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Sammenslutning

Ingen begrensninger i adgangen til offentlig gjengivelse



Saken gjelder gyldigheten av tre avgjgrelser om lisensfelling av ulv i rovviltregion 4 og 5,
jf. naturmangfoldloven 8§ 18 annet ledd jf. ferste ledd bokstav b og c.

Sakens bakgrunn

Den 26. juni 2017 fattet rovviltnemndene i region 4 (Jstfold, Akershus og Oslo) og region
5 (Hedmark) to vedtak om lisensfelling av ulv.

Det farste vedtaket gjaldt lisensfelling av 12 ulver utenfor ulvesonen og utenfor etablerte
ulverevir i perioden 1. oktober 2017 til 31. mars 2018. Fra vedtaket gjengis:

Ut fra den foreliggende bestandssituasjonen for ulv som er basert pa seneste
tilgjengelig kunnskap, finner rovviltnemndene at det for lisensfellingsperioden
2017/2018 bar apnes for en lisensfellingskvote pa 12 ulver utenfor ulvesonen i
Akershus og Hedmark og samtidig utenfor omradene som benyttes av hhv.
Julussaflokken og Osdalsflokken.

Det andre vedtaket gjaldt lisensfelling av inntil 24 ulver hovedsakelig utenfor ulvesonen og
innenfor etablerte ulverevir for perioden 1. januar 2018 til 15. februar 2018. Fra vedtaket

gjengis:

Det fastsettes en kvote for lisensfelling pa inntil 24 ulver innenfor fglgende to
helnorske revirer, Osdalen og Julussa, og grensereviret Slettas. Uttak av alle
individer innenfor disse revirene anses ikke a true overlevelsen av ulvebestanden pa
lang sikt, jf naturmangfoldloven § 5, jf. ogsa rovviltforskriften 88 3 og 7.

Flere organisasjoner, herunder stiftelsen WWF Verdens Naturfond, paklaget vedtakene.
Rovviltnemndene fant ikke grunnlag for & omgjere vedtakene og oversendte klagene til
Klima- og miljgdepartementet 24. august 2017 for endelig avgjerelse.

Klima- og miljgdepartementet mottok 18. september 2017 en faglig tilrading fra
Miljgdirektoratet i saken.

| vedtak 25. september 2017 opprettholdt Klima- og miljgdepartementet rovviltnemndenes
vedtak om lisensfelling utenfor ulvesone og utenfor revir.

Stiftelsen WWF Verdens Naturfond tok ut stevning 2. november 2017 for Oslo tingrett
med pastand om at Klima- og miljgdepartementets vedtak var ugyldig. Det ble samtidig
begjeert midlertidig forfayning med pastand om at lisensfelling i medhold av vedtaket
skulle stanses inntil rettskraftig avgjarelse forela i hovedsgksmalet.

I kjennelse 21. november 2017 fikk stiftelsen WWF Verdens Naturfond medhold i
begjeeringen om midlertidig forfayning. Tingretten mente departementets vedtak led av
rettsanvendelses- og saksbehandlingsfeil. Det ble vist til at det ikke var mulig & se av
vedtaket om Stortingets politisk fastsatte nasjonale bestandsmal var i overensstemmelse
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med vilkaret i naturmangfoldloven § 18 annet ledd om at uttaket «ikke truer bestandens
overlevelse». Staten anket ikke kjennelsen.

Miljgdirektoratet innga henholdsvis 28. og 30. november 2017 oppdaterte faglige
tilradinger om lisensfelling av ulv i 2017/2018 til Klima- og miljgdepartementet.

| vedtak 1. desember 2017 traff Klima- og miljedepartementet avgjerelse i den andre
klagesaken (lisensfelling utenfor ulvesonen og innenfor revir), ogsa kalt revirvedtaket.
Samme dag traff departementet nytt vedtak i den farste klagesaken (lisensfelling utenfor
ulvesonen og utenfor revir), ogsa kalt streifvedtaket. Det er disse to vedtakene, som
sammen med en tredje avgjerelse omtalt nedenfor, star til prgving for lagmannsretten.

| streifvedtaket ble resultatet det samme som i vedtaket 25. september 2017, men med en
utfyllende begrunnelse for a tilfredsstille innvendingene i Oslo tingretts kjennelse 21.
november 2017. Iverksettelsesdatoen for lisensfellingen ble dessuten utsatt til 21. desember
2017. Lisensfellingsperioden lgp fortsatt til 31. mars 2018. Departementet skrev blant
annet fglgende i vedtaket:

Klima- og miljgdepartementet fatter med dette nytt vedtak om lisensfelling av inntil
12 ulver utenfor etablerte ulverevir i region 4 og 5 innevaerende
lisensfellingsperiode. Departementet har i sin vurdering lagt vekt pa skadehistorikk
og skadepotensiale, og at det ut fra prinsippet om geografisk differensiert
forvaltning er gnskelig & begrense utbredelsen av ulv utenfor ulvesonen.
Departementet mener en effektuering av den vedtatte kvoten ikke truer bestandens
overlevelse, og kan ikke se at det foreligger andre tilfredsstillende lgsninger enn
felling i de aktuelle omradene utenfor ulvesonen.

I revirvedtaket opprettholdt Klima- og miljgverndepartementet rovviltnemndenes vedtak
for de helnorske ulverevirene Julussa og Osdalen, men ikke for grensereviret Slettas. Det
totale antallet ulv som kunne felles, ble redusert fra 24 til 16. Dette var fgrste gang
departementet tillot lisensfelling med hjemmel i naturmangfoldloven § 18 farste ledd
bokstav c. Departementet skrev blant annet fglgende i vedtaket:

Klima- og miljgdepartementet opprettholder rovviltnemndenes vedtak av 26. juni
2017 for sa vidt gjelder ulverevirene Osdalen og Julussa, og apner for lisensfelling
av inntil 16 ulver i disse revirene. Departementet endrer rovviltnemndenes vedtak
nar det gjelder ulvereviret Slettas, og apner ikke for lisensfelling av ulv i dette
reviret.

Det er departementets vurdering at skadeomfang og skadepotensial for samtlige
revirer er begrenset og at det ikke er rettslig grunnlag for lisensfelling etter
naturmangfoldloven § 18 farste ledd bokstav b. For de to revirene som i hovedsak
ligger utenfor ulvesonen, Osdalen og Julussa, anser departementet at det seerlig med
bakgrunn i prinsippet om differensiert forvaltning og Stortingets etterarbeider, jf.
Innst. 257 L (2016-2017), foreligger offentlige interesser av vesentlig betydning
som tilsier felling, slik at vilkaret for lisensfelling etter naturmangfoldloven § 18
farste bokstav c er oppfylt. Departementet har videre kommet til at det ikke finnes
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andre tilfredsstillende lgsninger enn lisensfelling, nar det gjelder ulvene i revirene
Osdalen og Julussa. Departementet har etter en vurdering ogsa kommet til at felling
av inntil 16 ulver i disse to revirene ikke vil true bestandens overlevelse. Enkelte av
klagene er dermed tatt delvis til folge.

Stiftelsen WWF Verdens Naturfond tok ut stevning for Oslo tingrett 13. desember 2017
med pastand om at begge vedtakene fattet 1. desember 2017 var ugyldige. Stiftelsen
begjerte samtidig midlertidig forfayning med pastand om at lisensfelling i region 4 og 5
ble stanset til rettskraftig avgjerelse forelad i hovedsgksmalet.

Staten tok til motmaele og anfarte at vedtakene var gyldige, og at begjeeringen om
midlertidig forfayning ikke skulle tas til fglge.

Til statte for staten erklaerte Utmarkskommunenes sammenslutning (USS), NORSKOG,
Norges skogeierforbund og Norges Bondelag partshjelp. Oslo tingrett tillot de fire
organisasjonene a opptre som partshjelpere for tingretten.

Oslo tingrett avsa kjennelse 5. januar 2018 der begjaringen om midlertidig forfayning ikke
ble tatt til fglge.

Stiftelsen WWF Verdens Naturfond anket kjennelsen til Borgarting lagmannsrett

10. januar 2018. Staten innga tilsvar 19. januar 2018 og informerte samtidig om at alle
ulvene omfattet av lisensfellingskvoten for revirene Julussa og Osdalen, var felt. Det ble pa
det grunnlag gjort gjeldende at stiftelsen WWF Verdens Naturfond ikke lenger hadde
rettslig interesse i a fa midlertidig forfayning for a stanse lisensfellingen av ulv i de
angjeldende revirene.

Borgarting lagmannsrett tillot Utmarkskommunenes sammenslutning (USS), NORSKOG,
Norges skogeierforbund og Norges Bondelag a opptre som partshjelpere til fordel for
staten i forfayningssaken.

| prosesskrift 7. februar 2018 informerte staten om at Klima- og miljgdepartementet i
beslutning av samme dag — beslutning 7. februar 2018 — hadde bestemt at det i medhold av
naturmangfoldloven § 18 tredje ledd skulle foretas et «ekstraordinart uttak» i Julussa- og
Osdalsrevirene av til sammen tre arsvalper fgdt varen 2017. Sammen med revirvedtaket 1.
desember 2017 omtales beslutningen ogsa som reviravgjgrelsene.

Bakgrunnen for det ekstraordinere uttaket var at det etter at lisensfellingen i medhold av
revirvedtaket 1. desember 2017 var gjennomfart, ble registrert ytterligere ulveaktivitet
bade i Julussa- og Osdalsreviret. Det fremgar av beslutningen at dersom departementet pa
vedtakstidspunktet 1. desember 2017 hadde hatt eksakt kunnskap om ulveflokkenes
starrelse, ville antallsbegrensningen i vedtaket veert tilpasset et niva som la til rette for
felling av alle individene.
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Fra departementets konklusjon i beslutningen 7. februar 2018 gjengis:

Departementet kan ikke se at et slikt uttak pa tre ulver vil true bestandens
overlevelse. Departementet viser til vedtaket av 1. desember 2017, der det
redegjares grundig for bestandssituasjonen for ulv og vilkaret om bestandens
overlevelse. Nar det gjelder nyere informasjon viser en forelgpig bestandsrapport
for denne vinteren (av 11. januar 2018) at det sa langt er registrert 10 valpekull som
bergrer Norge, nar valpekull i grenserevir medregnes med en faktor pa 0,5. Disse er
fordelt pa 7 helnorske (inklusiv Julussa og Osdalen) og 6 i grenserevir. Totalt antall
ulver registrert i Norge er sa langt 97-98 inklusiv bade helnorske ulver, alle ulver i
grenserevir og dade ulver.

De tre gjenverende arsvalpene har ikke en serskilt genetisk betydning.

Departementet viser ogsa til de neermere draftelsene i vedtaket av 1. desember 2017
nar det gjelder grunnlaget for felling i nml. § 18 farste ledd c, som er "for & ivareta
(...) andre offentlige interesser av vesentlig betydning", og nar det gjelder vilkaret 1
nml. § 18 andre ledd om at formalet ikke kan nas pa annen tilfredsstillende mate.
Det er de samme omstendigheter som gjar seg gjeldende for disse tre ulvene som
for de gvrige ulvene i de to flokkene. Departementet anser at nml. § 18 farste ledd ¢
gir hjemmel for felling og at formalet ikke kan nas pa annen tilfredsstillende mate.

Departementet viser til at beslutningen ikke omfatter uttak av flere ulver enn de tre
gjenveerende arsvalpene.

Stiftelsen WWF Verdens Naturfond begjeerte beslutningen 7. februar 2018 trukket inn i
hovedsaken for Oslo tingrett. Det ble ogsa anfart at stiftelsen hadde rettslig interesse i a fa
midlertidig forfayning for & stoppe felling av ulven som omfattes av beslutningen.

Ogsa de tre arsvalpene i det ekstraordinare uttaket ble felt far lagmannsretten behandlet
anken i saken om midlertidig forfgyning.

Borgarting lagmannsrett avsa kjennelse 1. mars 2018 i forfgyningssaken. Som fglge av
manglende rettslig interesse ble anken hevet for sa vidt gjaldt kravet om stansing av
lisensfelling av ulv i revirene Julussa og Osdalen. Av samme grunn ble anken avvist for sa
vidt gjaldt kravet om stansing av lisensfelling av ulv i henhold til beslutningen om
ekstraordinzrt uttak. Nar det gjaldt kravet om stansing av lisensfelling utenfor etablert
revir, ble anken forkastet. Lagmannsretten fant det «noksa klart» at det ikke var
sannsynliggjort at vedtaket er ugyldig, og at det heller ikke var tilstrekkelig fare ved
opphold, jf. tvisteloven § 34-2 farste og annet ledd.

Stiftelsen WWF Verdens Naturfond reviderte sin pastand i hovedsgksmalet til a gjelde
spgrsmalet om gyldigheten av alle de tre avgjarelsene fattet henholdsvis 1. desember 2017
(streifvedtaket og revirvedtaket) og 7. februar 2018 (beslutningen om ekstraordinert uttak i
revir).
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Oslo tingrett avsa 18. mai 2018 dom i hovedsgksmalet med slik slutning:

1. Staten v/ Klima- og miljgdepartementet frifinnes.

2. | sakskostnader betaler WWF Verdens Naturfond 136.900 —
etthundreogtrettisekstusennihundre — kroner til staten v/ Klima- og
miljgdepartementet innen to uker fra dommens forkynnelse.

3. | sakskostnader betaler WWF Verdens Naturfond 162.531 —
etthundreogsekstitotusenfemhundreogtrettien — kroner til Utmarkkommunenes
sammenslutning innen to uker fra dommens forkynnelse.

4. | sakskostnader betaler WWF Verdens Naturfond 155.000 —
etthundreogfemtifemtusen - kroner til Norges bondelag, NORSKOG og Norges
Skogeierforbund, innen to uker fra dommens forkynnelse.

For neermere detaljer om saksforholdet vises til tingrettens dom og lagmannsrettens
bemerkninger nedenfor.

Stiftelsen WWF Verdens Naturfond har anket dommen til Borgarting lagmannsrett.
Borgarting lagmannsrett tillot Utmarkskommunenes sammenslutning (USS), NORSKOG,
Norges skogeierforbund og Norges Bondelag & opptre som partshjelpere til fordel for
staten i ankesaken. Ankeforhandling er holdt i perioden 2. til 6. desember 2019 i
Borgarting lagmannsretts hus. Partene var representert ved sine prosessfullmektiger. Det
ble avhert i alt atte vitner, hvorav to partsvitner. Om bevisfaringen for gvrig vises til
rettsboken.

Dommen er ikke avsagt innen lovens frist, jf. tvisteloven § 19-4 femte ledd. Det skyldes
sakens omfang og ferieavvikling hos dommerne.

Ankende part, stiftelsen WWF Verdens Naturfond, har i hovedtrekk anfart:

De to vedtakene 1. desember 2017 og beslutningen 7. februar 2018 er ugyldige som falge
av feil i faktum, rettsanvendelsen og saksbhehandlingen. Det kan ogsa settes spgrsmalstegn
ved departementets utgvelse av det diskresjonere skjgnnet.

Alle tre avgjarelser er i strid med naturmangfoldloven § 18. Det er staten som skal pavise
at inngrepet oppfyller lovens vilkar. Det er ikke godtgjort at unntaksbestemmelsen kan
anvendes i noen av tilfellene avgjarelsene gjelder.

Grunnloven 8§ 112 er en materiell skranke som beskytter det norske naturmangfoldet og
forsterker vernet i naturmangfoldloven § 18. Dersom domstolen legger til grunn feil
tolking av 8 18, vil det stgte an mot vernet i Grunnloven § 112,
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Naturmangfoldloven § 18 ma ogsa leses i lys av Bernkonvensjonens artikler.
Bernkonvensjonen palegger ikke staten en aktivitetsplikt, men forbyr staten a forverre eller
reversere en naturlig artstilstand. Artikkel 9 i Bernkonvensjonen hjemler ikke unntak fra
konvensjonens formal i artikkel 1 og 2. Formalet far derfor en sterkere betydning som
rettskildefaktor.

Unntakene kan ikke gis et sa vidt innhold at hovedregelen om vern/fredning blir illusorisk,
og en unntaksregel kan ikke gis et mer vidtrekkende innhold enn det som falger av
hensynene som berer unntaket.

Det generelle vilkaret i naturmangfoldloven § 18 annet ledd om at inngrepet «ikke truer
bestandens overlevelse», er ikke oppfylt for noen av avgjarelsene.

Departementet har tolket lovens vilkar feil. Det er ikke riktig a legge til grunn at
«bestanden» ma forstas som den sgr-skandinaviske bestanden. Loven palegger Norge en
nasjonal forpliktelse til a sikre den langsiktige overlevelsen til den delen av ulvebestanden
som har sitt habitat i Norge.

Bade Grunnloven § 112, naturmangfoldloven og Bernkonvensjonen inneholder et nasjonalt
perspektiv og en nasjonal forpliktelse, jf. for eksempel HR-2016-1857-A. Slik Klima- og
miljgdepartementet og tingretten tolker naturmangfoldloven, overlates hele ansvaret for
naturmangfoldet de facto til Sverige. Effekten av uttak i Norge ma under enhver
omstendighet vurderes konkret. Det finnes ingen vitenskapelig/biologisk vurdering av hva
som er en levedyktig bestand i Norge, hva som er gunstig bevaringsstatus i Norge eller
hvor stort uttak bestanden i Norge taler. At Sverige tar et stgrre ansvar enn Norge for &
beskytte ulven, kan ikke brukes som et argument for mer inngripende lisensfelling i Norge.
Det folkerettslige utgangspunktet om fordeling av forpliktelser etter Bernkonvensjonen er
likedeling av ansvar og byrder.

I mangel av andre og bedre verktgy er det den nasjonale Redlisten for truede arter som er
det grunnleggende parameter for tilstanden til truede arter i Norge. Hayesterett har lagt til
grunn at Radlisten er det naturlige utgangspunktet ved vurderingen av straffansvaret for
ulovlig felling av ulv. Det er ingen grunn til at Redlisten ikke skal veere relevant ogsa ved
vurderingen av bestandens overlevelse etter naturmangfoldloven. Ogsa Hogsta
Forvaltningsdomstolen i Sverige har vurdert konvensjonskravet som et nasjonalt krav.
Videre legger professor Ole Kristian Fauchald et nasjonalt perspektiv til grunn i sin
betenkning 27. februar 2017 om vedtak om lisensfelling av ulv.

| «bestandens overlevelse» ligger et krav om at arten skal ha en god tilstand. Dette kan
utledes av den omstendighet at ulven er totalfredet i Norge, og av Bernkonvensjonen,
Grunnloven § 112 og naturmangfoldloven § 5. Dette falger ogsa av forarbeidene til
naturmangfoldloven og Meld. St. 21 (2015-2016).
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Selv om EUs arts- og habitatdirektiv ikke er direkte bindende for Norge, har direktivet
samme formal som Bernkonvensjonen og naturmangfoldloven. Det ma fa betydning for
forstaelsen av norsk rett pa dette punktet. | direktivet stilles det krav om at felling ikke skal
gjere det vanskelig 4 opprettholde en «gunstig bevaringsstatus». Dette er beslektet med
begrepet «god tilstand».

Lagmannsretten ma ta stilling til om «gunstig bevaringsstatus» er en strengere forpliktelse
enn kravet oppstilt i Bernkonvensjonen artikkel 9, og i sa fall forskjellene i kravene som
kan utledes av Grunnloven § 112, naturmangfoldloven § 18 og Bernkonvensjonen
artikkel 9.

Ulven er ifglge Radlisten «kritisk truet» (CR). | avgjgrelsene har departementet vist til
Naturvardsverkets utredning fra 2015 om hva som er gunstig bevaringsstatus for
ulvebestanden i Sverige. | utredningen ble minstenivaet satt til 300 ulveindivider i Sverige,
blant annet forutsatt at det var minst 40 ulveindivider i Norge (som var det faktiske antallet
ulv i Norge pa det tidspunktet). Pa den bakgrunn har departementet sluttet at sa lenge den
sgr-skandinaviske ulvebestanden ikke faller under 340 individer, truer ikke avgjarelsene
om lisensfelling bestandens overlevelse.

En naturlig spraklig forstaelse av Grunnloven § 112, naturmangfoldloven og
Bernkonvensjonen tilsier at «kritisk truet» (CR) ikke kan vare minstenivaet for bestanden i
Norge sa fremt Sverige har minst 300 ulver. Kravet om at bestandens overlevelse ikke ma
trues, ma vurderes i forhold til en god tilstand for ulvebestanden nasjonalt i Norge. Dette
ma i det minste tilsvare «sterkt truet» (EN) eller «sarbar» (VU) i henhold til Redlisten.
Norge kan ikke basere seg pa at Sverige oppfyller sin forpliktelse til 4 sgrge for at ulven
blir en livskraftig del av sitt livsmiljg. Sa lenge det ikke foreligger en formelt forpliktende
samarbeidsavtale mellom Norge og Sverige om forvaltningen av den sgr-skandinaviske
ulvestammen, ma Norge sgrge for at delbestanden nasjonalt er i en god tilstand. Dette er
den laveste terskelen som er lojal mot lovens og konvensjonens formal og som ligger
innenfor den rettslige terskelen i naturmangfoldloven § 18 annet ledd.

Klima- og miljedepartementet har ikke i noen av de paklagede avgjgrelsene vurdert
bestandens overlevelse i Norge, men har tolket lovens vilkar synonymt med det politiske
fastsatte bestandsmalet om fire til seks ynglinger. Det er ikke holdbart og utgjar en
rettsanvendelses- og saksbehandlingsfeil som medfarer ugyldighet. | avgjarelsene har
departementet sitert fra Miljedirektoratets tilrading om at «[d]et ikke er foretatt en
selvstendig analyse i Norge omkring minimumskrav for a sikre ulvebestandens overlevelse
pa lang sikt». Stortinget kan ikke pa fornuftig mate fastsette et bestandsmal uten et slikt
kunnskapsgrunnlag, jf. naturmangfoldloven § 8.
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Klima- og miljedepartementets unnlatelse av a vurdere hvor mye den allerede kritiske
situasjonen til ulven forverres av et rekordhgyt uttak, strider ikke bare mot lovens krav om
en kunnskapsbasert vurdering, men ogsa mot fare var-prinsippet i naturmangfoldloven § 9
og aktsomhetsplikten i naturmangfoldloven § 6. Departementet har truffet avgjerelsene pa
grunnlag av bestandsmal uavhengig av konvensjonens vilkar for felling og har ikke sett pa
betydningen uttaket rent faktisk har for bestanden. Det er i strid med loven og tilsier at de
tre avgjarelsene er ugyldige.

Det er ogsa en rettsanvendelsesfeil som medfarer ugyldighet, at departementet ikke har
vurdert premisset for Sveriges minstemal pa 340 ulveindivider for en gunstig
bevaringsstatus i Sverige og Norge. Av hensyn til den sterke innavlen i ulvestammen
forutsetter maltallet immigrasjon av minst én ulv per generasjon (hvert femte ar). I henhold
til vitneforklaringene til fgrsteamanuensis ved Hgyskolen i Innlandet Petter Wabakken og
seniorforsker i Norsk institutt for naturforskning (NINA) @ystein Flagstad ma det legges til
grunn at man pa tidspunktet for avgjerelsene var to immigranter pa etterskudd.

Departementet har ikke lagt inn en sikkerhetsmargin ved beregningen av bestandens
overlevelse selv om forutsetningen for Naturvardsverkets beregning ikke var oppfylt. I den
faglige tilradingen fra Miljadirektoratet 6. september 2018, i forbindelse med
lisensfellingskvoter pa ulv i Norge 2018/2019, ble det uttalt at konsekvensen av en lavere
innvandringstakt er at den skandinaviske ulvebestanden ma forvaltes pa et hayere
bestandsniva for & motvirke de negative genetiske effektene. Det hgyere bestandsnivaet er
beregnet til minst 1700 ulveindivider i Sverige. Dette tilsier isolert sett at avgjgrelsene er
ugyldige, jf. ogsa fare var-prinsippet og aktsomhetsplikten i naturmangfoldloven.

Det generelle vilkaret i naturmangfoldloven § 18 annet ledd om at «formalet ikke kan nas
pa annen tilfredsstillende mate» er heller ikke oppfylt for noen av avgjerelsene.

Departementet har ikke for noen av avgjgrelsene vurdert andre alternativer for a oppna
formalet. Dette er en rettsanvendelsesfeil som medfarer ugyldighet.

Soneforvaltning skal innebeere en lavere terskel for felling utenfor ulvesonen, men lovens
tvingende grunnvilkar ma likevel vere oppfylt. Det ma derfor foreligge en reell prgving av
vilkdret om at det ikke finnes andre tilfredsstillende lgsninger, serlig i forhold til kvotens
starrelse. Det er bade en rettsanvendelsesfeil og en saksbehandlingsfeil som medfarer
ugyldighet at kravet til proporsjonalitet mellom omfanget av lisensfellingen og
skadepotensialet, ikke er vurdert.

Vedtaket 1. desember 2017 om lisensfelling utenfor ulvesonen og utenfor revir er videre
ugyldig fordi vilkaret i naturmangfoldloven § 18 farste ledd bokstav b ikke er oppfylt.

Omfanget av lisensfellingskvoten gar lenger enn skadepotensialet kan begrunne og strider
mot minste inngreps prinsipp. Klima- og miljgdepartementet har lagt altfor stor vekt pa at
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lisensfellingen skjer utenfor ulvesonen. Skadepotensialet vil trolig alltid veere til stede der
ulven ferdes fritt pa utmarksbeite (utenfor ulvesonen). Derfor ma lisenskvotens omfang
fastsettes med hensyn til flere parametere enn hensynet til beitenagringen alene.

Terskelen utenfor ulvesonen kan ikke legges sa lavt at bokstav b ikke gir den beskyttelsen
den skal gi truede arter. Videre kan ikke lovens terskler senkes i stgrsteparten av artens
leveomrade uten at de samtidig heves i det ulveprioriterte omradet.

| skadevilkaret ma det innfortolkes et krav om proporsjonalitet. Det fremgar av uttalelser
fra Bernkonvensjonens Standing Committee. Det fglger ogsa av prinsippet om samlet
belastning i naturmangfoldloven § 10. | den tidligere rovviltforskriften § 3 ble det gitt
anvisning pa en tilsvarende forholdsmessighetsvurdering i bokstavene a til d.

Normalsituasjonen ved skademotivert felling etter naturmangfoldloven § 18 forste ledd
bokstav b skal veere at skade har oppstatt. Bestemmelsen apner ogsa for felling som et
forbyggende tiltak, men ikke for vedvarende a felle dyr som trekker gjennom et omrade.

Vedtaket 1. desember 2017 og beslutningen 7. februar 2018 om lisensfelling i revirene
Julussa og Osdalen er ugyldige fordi vilkaret i naturmangfoldloven § 18 farste ledd
bokstav c ikke er oppfylt.

Det foreligger ikke «offentlige interesser av vesentlig betydning» som tillater uttak.

Lovens vilkar ma tolkes kontekstuelt og er en snever unntaksregel. Terskelen ma sgkes i
lys av de andre alternativene i § 18 farste ledd bokstav ¢ og i de gvrige bokstavene i farste
ledd samt de tilsvarende bestemmelsene i Bernkonvensjonen artikkel 9. Unntaket kan ikke
tolkes sa vidt at hovedregelen om en sterk beskyttelse av ulven, fratas sin betydning.

Verken lovens forarbeider eller praksis under Bernkonvensjonen underbygger at § 18
farste ledd bokstav ¢ far anvendelse i dette tilfellet. Malsettingen om at det ikke skal vere
ulv utenfor ulvesonen, er ikke en offentlig interesse av vesentlig betydning.

Hvis hensynet til tillit og forutsigbarhet kan begrunne at all ulv utenfor sonen kan skytes
ene og alene fordi de holder til pa feil side av sonegrensen — en grense som forvaltningen
selv kan arrondere — vil konsekvensen vere at § 18 farste ledd bokstav b blir overflgdig.
Soneforvaltningen er begrunnet i samme hensyn som begrunner lisensfelling etter
bokstav b. Nar bokstav b ikke begrunner unntak i dette tilfellet, kan heller ikke
soneforvaltningen med henvisning til bokstav ¢ begrunne uttaket. Det er ikke lovens
ordning. Soneforvaltning er da ikke lenger et virkemiddel, men blir et mal i seg selv.
Departementets bruk av bokstav ¢ innebarer dessuten at det ikke lenger er noen
forutsigbarhet knyttet til hvilke ulveindivider/familiegrupper som blir gjenstand for
lisensfelling.
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Ikke-vesentlige interesser kan ikke kumuleres til & bli vesentlige samfunnsinteresser som
oppfyller vilkaret i § 18 forste ledd bokstav c. Det oppfyller ikke lovens krav a bygge pa de
generelle motforestillingene mot ulv som alltid finnes blant noen pa ethvert sted i landet,
og legge til grunn at kumulering av disse motforestillingene oppfyller lovens strenge krav.
Avgjgrelsene inneholder her bade rettsanvendelsesfeil og feil i faktum, og de er derfor

ugyldige.

Departementet har kumulert fire interesser, som alle er irrelevante og ulovlige a vektlegge
etter 8 18 farste ledd bokstav c.

Tillit og forutberegnelighet er ikke offentlige interesser lgsrevet fra de interesser § 18
uttrykkelig lister opp som legitime for a tillate uttak. Tillit og forutberegnelighet er
allmenne og interessengytrale hensyn som verken taler for eller imot et bestemt resultat.

Departementet har lagt feil faktum til grunn nar det forutsetter at det er konfliktdempende &
felle all ulv utenfor ulvesonen. Dette er en hypotese. Det skaper uansett ikke forutsigbarhet
a tolke loven ulikt i henholdsvis 2016, 2017, 2018 og 2019. | vedtak truffet i 2017 var det
avgjerende om ulven var innenfor eller utenfor ulvesonen, mens dette ble fraveket i vedtak
truffet i 2018 og 2019. Vinglingen fra ar til ar og inkonsekvent tolking av
hjemmelsgrunnlaget gker heller ikke tilliten til forvaltningen. A anvende vilkaret «andre
offentlige interesser av vesentlig betydning» i § 18 farste ledd bokstav ¢ med en lavere
terskel enn alternativene i bokstavene a og b, og med en lavere terskel enn «allmenne
helse- og sikkerhetshensyn» i bokstav c, bidrar videre til & undergrave tilliten til
forvaltningen for alle som gnsker et sterkt vern av ulven.

Det er en rettsanvendelsesfeil at departementet har gitt jaktrettigheter stgrre vern etter § 18
farste ledd bokstav ¢ enn etter bokstavene a og b. Skade pa jakthunder fanges opp av
bokstav b, og hjorteviltbestanden av bokstav a. Stortingets strenge krav til dokumentasjon i
Innst. 257 L (2016-2017) for at grunnlaget for jaktutevelse blir vesentlig forringet som
falge av rovviltbestanden, er ikke oppfylt.

Departementet har lagt feil faktum til grunn nar det i revirvedtaket side 31 forutsettes at
revirene i Julussa og Osdalen var utenfor rovviltprioritert omrade. Ogsa pa side 40 i
vedtaket forutsetter departementet feilaktig at revirene ligger i beiteprioritert omrade. Slik
naring finnes ikke i omradet, og feilen medfarer ugyldighet.

Hensynet til beitenaeringen kan uansett ikke benyttes under bokstav ¢ med en lavere terskel
enn under bokstav b. Bokstav b regulerer uttemmende avverging av skade pa husdyr. |
avgjerelsene kom departementet til at vilkaret om & avverge skade pa husdyr i bokstav b
ikke er oppfylt, men under bokstav ¢ synes departementet likevel a ha lagt vekt pa
hensynet til beitebruk.

Anvendelsen av bokstav ¢ forutsetter at det foreligger en spesiell situasjon. Det er i
avgjerelsene ikke vist til dokumentasjon som indikerer at felling av familiegruppene i
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Julussa- og Osdalsrevirene hadde betydning for opprettholdelsen av bosettingen i omradet.
Ulvene i de aktuelle revirene var beskrevet som sky og avsondret.

Kravet til konkret vurdering og begrunnelse er ikke oppfyit.

Den geografisk differensierte forvaltningen kan ikke i seg selv vere en offentlig interesse
under bokstav c. For det farste er soneforvaltningen et forvaltningsverktey og ingen
offentlig interesse i lovens forstand. For det andre er det kun hensynet til beitenaringen
som har begrunnet avgrensningen av ulvesonen. Ved a legge avgjgrende vekt pa at ulvene i
Julussa- og Osdalsrevirene levde delvis pa feil side av grensen, er det i realiteten bokstav b
som begrunnet fellingen. Dette til tross for at bokstav b ikke ble funnet anvendelig fordi
det ikke forela skadepotensiale. Dette er en omgaelse av loven og medfarer at
reviravgjarelsene er ugyldige.

Det er nedlagt slik pastand:

1. Klima- og miljgdepartementets vedtak 1. desember 2017 om lisensfelling av ulv
utenfor etablerte revir i region 4 og 5 er ugyldig.

2. Klima- og miljgdepartementets vedtak 1. desember 2017 om lisensfelling av ulv i
revirene Julussa og Osdalen er ugyldig.

3. Klima- og miljgdepartementets vedtak 7. februar 2018 om felling av tre
ulvevalper i revirene Julussa og Osdalen er ugyldig.

4. WWEF tilkjennes sakens omkostninger.

Ankemotparten, staten ved Klima- og miljgdepartementet, har i hovedtrekk anfort:

Tingrettens dom er riktig i resultat og begrunnelse. De to vedtakene og beslutningen om
lisensfelling av ulv utenfor ulvesonen er gyldige. Avgjgrelsene bygger pa korrekt
bevisbedgmmelse og rettsanvendelse. Det foreligger ikke saksbehandlingsfeil av betydning
for avgjerelsenes gyldighet.

Domstolene har full pravingskompetanse, men bgr vise tilbakeholdenhet med & overprgve
faglige og politiske vurderinger pa dette feltet.

Gyldigheten av de tre avgjerelsene ma vurderes opp mot de relevante vilkarene i
naturmangfoldloven § 18 farste og annet ledd. De gvrige bestemmelsene som ankende part
har vist til — Grunnloven § 112, naturmangfoldloven 881 og 5 og kapittel 2 for gvrig samt
Bernkonvensjonen — er relevante ved tolkingen av naturmangfoldloven § 18, men kan ikke
i seg selv lede til at avgjarelsene er ugyldige.

Grunnloven § 112 er ikke en selvstendig rettighetsbestemmelse. Det er uansett ikke
holdepunkter for at en eventuell rettighet etter Grunnloven 8§ 112 gir en annen terskel for
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uttak enn det som felger av naturmangfoldloven. Under enhver omstendighet er det ikke
holdepunkter for at avgjarelsene er i strid med en eventuell materiell skranke i
Grunnloven § 112,

Det er ikke motstrid mellom naturmangfoldloven og Bernkonvensjonen, i hvert fall ikke pa
punkter av betydning for saken. Bernkonvensjonen har uansett ikke direkte virkning i
intern norsk rett, og norsk lov gar foran ved eventuell motstrid, jf. det dualistiske prinsipp.

De to vedtakene og beslutningen oppfyller kravene i naturmangfoldloven § 18 annet ledd.
Uttaket som er fastsatt i de tre avgjagrelsene, truer ikke «bestandens overlevelse».

Vilkaret knytter seg til den sgr-skandinaviske bestanden. Det fglger av forarbeidene til
loven og er slatt fast i RG-2008-577 og i Borgarting lagmannsretts kjennelse 1. mars 2018 i
forfayningssaken, jf. LB-2018-11792. Hayesteretts avgjerelse i HR-2016-1857-A gir ikke
grunn til & se annerledes pa det. Saken gjaldt straffansvaret ved illegal jakt og har ikke
direkte overfgringsverdi til lisensfelling.

Det er bestandens overlevelse som er det relevante bevistemaet og ikke hva som er en
levedyktig bestand eller om uttaket medfarer at ulvens status pa Radlisten som «kritisk
truet» forverres eller opprettholdes. Det vises blant annet til naturmangfoldloven § 5. Det
er forutsatt i naturmangfoldlovens forarbeider at forvaltningsmalet for ulv er konkretisert
gjennom bestandsmalet. Er bestandsmalet nadd, vil uttak ikke true bestandens overlevelse.
Uansett er det presisert i bade ordlyden og forarbeidene at § 5 ikke oppstiller forpliktelser,
og at det er § 18 som rettslig sett er avgjgrende for adgangen til & felle ulv. Det er ikke
riktig som anfert av stiftelsen WWF Verdens Naturfond, at en slik lovforstaelse apner for
utryddelse av ulv fra norsk natur. Siden ulven ble fredet, har utryddelse aldri veert norsk
politikk. Utryddelse av ulven i Norge ville uansett state an mot vernet i Grunnloven og
Bernkonvensjonen.

Heller ikke Bernkonvensjonen stiller krav om levedyktig bestand eller setter et minstekrav
til bestandens starrelse. Artikkel 2 innebzrer at Norge er forpliktet til a treffe ngdvendige
tiltak for & ta vare pa ulven. Det kan ikke utledes av konvensjonen at Norge har en
folkerettslig forpliktelse til @ ha mer enn fire til seks ynglinger per ar som fastsatt av
Stortinget gjennom bestandsmalet.

Terskelen «gunstig bevaringsstatus» i EUs arts- og habitatdirektiv gir et strengere vern
(minimumsniva) enn det som kan utledes av Bernkonvensjonen, men Norge er ikke
forpliktet etter dette direktivet.

Det er de samlede lovvedtak og administrative tiltak som ma vurderes nar man skal ta
stilling til om bestandens overlevelse er truet, jf. Ot.prp. nr. 37 (1999-2000) side 1.
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| departementets avgjarelser er det foretatt en grundig, bred og konkret vurdering av
bestandens overlevelse basert pa korrekt vurderingstema og de relevante
vurderingsmomentene. Vurderingene har stette i faglige tilradinger fra Miljedirektoratet.
De faglige tilradingene bygger pa oppdatert kunnskap om bestandssituasjonen i Sar-
Skandinavia og om hvorvidt planlagt uttak i Norge og Sverige til sammen truer den sgr-
skandinaviske bestandens overlevelse.

| den oppdaterte faglige tilradingen fra Miljedirektoratet fremgikk at bestanden var godt
over bestandsmalet, og departementets handlingsrom var falgelig sterre enn det som ble
benyttet i avgjerelsene. Samlet uttak ble vurdert til ikke 8 komme under Naturvardsverkets
anbefalte referanseverdi pa 340 individer. Den sgr-skandinaviske bestanden er stor nok til
a tale de uttak som ble vedtatt. I denne vurderingen er det tatt hgyde for den genetiske
situasjonen til ulven og immigrantforutsetningen i Naturvardsverkets beregning av
maltallet. Det er uttalt i avgjgrelsene at den genetiske situasjonen vil holdes under oppsikt
og vurderes pa nytt de naermeste arene. Norge har ogsa inngatt en avtale med Sverige for &
minimere risikoen for & ta ut viktige genetiske individer.

Vedtakene og beslutningen gjaldt lisensfelling av ulv utenfor ulvesonen og etablert revir,
og uttak av ulv i to revir som hadde sin hovedsakelige omradebruk utenfor ulvesonen og
som dermed etter forvaltningspraksis regnes som revir med tilhold utenfor ulvesonen. Et
baerende prinsipp i norsk rovviltforvaltning er prinsippet om geografisk differensiert
forvaltning. Prinsippet innebarer at hensynet til ulike interesser vektlegges forskjellig i
ulike omrader, og dette har veert fremhevet av Stortinget i en rekke dokumenter helt siden
Norge ratifiserte Bernkonvensjonen. Terskelen for a felle ulv utenfor ulvesonen er lavere
enn innenfor sonen.

For vedtaket 1. desember 2017 om lisensfelling utenfor ulvesonen og utenfor revir er
vilkaret i naturmangfoldloven § 18 farste ledd bokstav b oppfylt.

Vedtaket er fattet for & avverge skade pa beitedyr. Skadehistorikken som er beskrevet i
vedtaket side 15, er tilstrekkelig til at lovens vilkar er oppfylt. | vurderingen ma det legges
vekt pa at streifvedtaket gjaldt uttak utenfor ulvesonen, der terskelen for felling skal veere
lav. Borgarting lagmannsretts vurdering av dette i kjennelsen 1. mars 2018 i
forfayningssaken er riktig.

Selv om naturmangfoldloven benytter begrepet «skade» og Bernkonvensjonen benytter
begrepet «serious damage», foreligger ikke motstrid. Det fglger av forarbeidene at det
uansett kreves et visst minstekrav til skadens alvorlighet og omfang. En differensiert
tilneerming inneberer ikke at man bortfortolker lovens og konvensjonens krav utenfor
ulvesonen.
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Det kan ikke innfortolkes et seerskilt proporsjonalitetskrav i skadevilkaret. Sentrale
elementer i den forholdsmessighetsvurderingen som den ankende part etterlyser for hvert
vedtak om lisensfelling, er allerede foretatt av lovgiver gjennom den differensierte
forvaltningen. Vedtaket er ikke ugyldig fordi kvoten er uproporsjonalt stor.

For vedtaket 1. desember 2017 og beslutningen 7. februar 2018 om uttak av ulv i revirene
Julussa og Osdalen er vilkaret i naturmangfoldloven § 18 farste ledd bokstav ¢ oppfylt.

Vurderingen av om vilkaret er oppfylt, vil bero pa et skjgnn som domstolen ber vere
tilbakeholden med a overprave. Reviravgjerelsene ligger innenfor rammene for lovens
ordlyd og flertallsmerknadene i Innst. 257 L (2016—-2017). Stortinget har i innstillingen gitt
en instruks til departementet om skjgnnsutgvelsen som skal foretas etter bokstav c. Det gis
anvisning pa en sammensatt vurdering av relevante interesser der distriktspolitiske
interesser anses som en vesentlig offentlig interesse. Avgjarelsene bygger pa en slik
sammensatt vurdering der det er lagt stor vekt pa prinsippet om geografisk differensiert
forvaltning og pa hensynene til forutsigbarhet og konfliktdemping, tilliten til
rovdyrforvaltningen og naringsutgvelsen.

Staten mener den geografisk differensierte forvaltningen av de store rovdyrene er av
avgjerende betydning for Norge, og at uttak kan skje for a ivareta de interessene som
begrunner en slik forvaltning. Den differensierte forvaltningen ivaretar offentlige interesser
av vesentlig betydning. Utmarksneringene i Norge er av nasjonal betydning, og bruken av
utmarksbeite ble seerskilt fremhevet ved ratifiseringen av Bernkonvensjonen i 1986.
Prinsippet ivaretar ogsa andre neeringsinteresser, i tillegg til hensynet til forutsigbarhet,
konfliktdemping og tilliten til rovviltforvaltningen. En tydelig soneforvaltning er av
nasjonal betydning og ivaretar sa vel en bearekraftig rovviltforvaltning som hensynet til
andre samfunnsinteresser. Betydningen av en tydelig soneforvaltning har gkt som felge av
en gkende ulvebestand.

Vilkaret i naturmangfoldloven § 18 annet ledd om at «formalet ikke kan nas pa annen
tilfredsstillende mate», er oppfylt for alle de tre avgjgrelsene.

Vilkaret ma vurderes separat for streifvedtaket og reviravgjerelsene fordi de har ulike
formal. Vilkaret ma vurderes i lys av prinsippet om geografisk differensiert forvaltning.
Det innebarer at forebyggende tiltak i hovedsak skal rettes inn mot de rovviltprioriterte
omradene, herunder ulvesonen. Slik differensiering er ikke i strid med Bernkonvensjonen.

Formalet med streifvedtaket var a avverge skade pa husdyr og tamrein. Dette formalet
kunne ikke nas pa annen tilfredsstillende mate. Det er verken praktisk mulig, serlig
malrettet eller samfunnsgkonomisk fornuftig & gjennomfare konkrete tiltak som
inngjerding eller flytting av individer av ulv for & unnga skader pa beitedyr. Staten viser til
streifvedtaket side 21-22, tingrettens vurderinger og tidligere kjennelser i saken fra
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tingretten og lagmannsretten. Det foreligger ingen feil ved departementets vurdering av
dette vilkaret som medfgrer ugyldighet.

Formalet med reviravgjerelsene var a redusere ulvebestanden utenfor ulvesonen. Staten
har, seerlig sett hen til prinsippet om geografisk differensiert forvaltning, vurdert det slik at
nettopp uttak av flokkene var ngdvendig for & ivareta andre offentlige interesser av
vesentlig betydning. Det var ikke andre realistiske og praktisk gjennomfarbare alternativer
som ville ivareta dette formalet enn uttak av flokkene. Det foreligger ingen feil ved
departementets vurdering av dette vilkaret som medfarer ugyldighet.

Ingen av avgjerelsene er mangelfullt begrunnet, og det foreligger ingen andre
saksbehandlingsfeil.

Alle tre avgjarelser oppfyller de relativt beskjedne kravene til begrunnelse som fglger av
forvaltningsloven § 25. Sakene var tilstrekkelig opplyst far avgjerelsene ble fattet, jf.
forvaltningsloven § 17 og naturmangfoldloven § 8. En eventuell saksbehandlingsfeil leder
uansett ikke til ugyldighet, jf. prinsippet i forvaltningsloven 8§ 41. Det diskresjongre
skjennet er utevd innenfor de rettslige rammene.

Det er nedlagt slik pastand:

1. Anken forkastes.

2. Staten v/Klima- og miljedepartementet tilkjennes sakskostnader for
lagmannsretten.

Partshjelper Utmarkskommunenes sammenslutning (USS) har i hovedtrekk anfart:

Tingretten har lagt til grunn riktig rettsanvendelse og bevisvurdering, og de tre
avgjarelsene om lisensfelling av ulv i og utenfor revir i region 4 og 5 er gyldige. USS
slutter seg til statens syn pa gyldigheten av avgjarelsene og viser til dette. USS vil likevel
tilfaye:

Det er pa det rene at ulvebestanden har vokst ar for ar etter at ulven kom tilbake i norsk
fauna. De siste tre arene har Norge hatt en rekordhgy bestand pa henholdsvis 7,5, 10,5 og 8
ynglinger. Det falger av Riksrevisjonens rapport 18. juni 2019 at bestandsmalet for ulv har
veert nadd hvert ar siden 2010, og at antall ynglinger av ulv de tre siste arene har veert
vesentlig hgyere enn bestandsmalet.

Byrdefordelingen mellom Norge og Sverige ma ta utgangspunkt i hvor tyngende byrden er
og ikke en tallmessig fordeling. Det kan veere relevant for Norge at utmarksomrader her i
landet utnyttes pa en helt annen mate til sauebeite enn i Sverige. Falgelig bar Sverige tale
en starre del av ulvebestanden. Den ulike fordelingen av ulv mellom Norge og Sverige har
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veert der gjennom hele 2000-tallet. Sverige har ikke klaget pa byrdefordelingen, og den er
heller ikke kritisert av Bernkonvensjonens Standing Commitee.

| Meld. St. 21 (2015-2016) er det uttalt at bestanden skal forvaltes slik at den ligger sa neer
det nasjonalt fastsatte bestandsmalet som mulig. Utenfor ulvesonen vil det ikke vaere mal
om fast etablering av ulv eller reproduksjon.

Innst. 257 L (201 —2017) er den sentrale rettskilden ved fastleggingen av innholdet i
naturmangfoldloven § 18 farste ledd bokstav ¢ og ma ses pa som forarbeider til
bestemmelsen. Av innstillingen fremgar at det ma foretas en helhetlig vurdering hvor
prinsippet om en geografisk differensiert forvaltning er det grunnleggende hensynet.
Bestandsregulering inngar som et selvstendig hensyn, jf. rovviltforskriften § 10.

Det er nedlagt slik pastand:

1. Anken forkastes.

2. USS tilkjennes saksomkostninger.

Partshjelperne NORSKOG, Norges Skogeierforbund og Norges Bondelag har i
hovedtrekk anfart:

De tre avgjarelsene om lisensfelling av ulv i og utenfor revir i region 4 og 5 er gyldige.
Avgjerelsene ligger innenfor naturmangfoldlovens rettslige rammer for lisensfelling av ulv
og strider ikke mot Grunnloven 8 112 eller Bernkonvensjonen. NORSKOG, Norges
Skogeierforbund og Norges Bondelag slutter seg til statens syn pa avgjerelsenes gyldighet
og viser til dette. Partshjelperne vil likevel tilfgye:

Ulvebestanden har vert gkende siden 90-tallet. En stor andel av arealet som er nyttbart for
husdyrbeite i Norge, ligger innenfor forvaltningsomradet for rovdyr. Det er ikke andre
tiltak som kan redusere risikoen for skader pa beitedyr tilsvarende som uttak av streifdyr.
Elg utgjer den viktigste matkilden for ulv i revir, og selv med tilpasning av jakt og
jaktform reduseres inntektsgrunnlaget for denne naringsgruppen.

Det er ikke riktig at Norge og Sverige har omtrent like stort habitat for ulv. Sveriges
fastlandsareal er mer enn 100 000 kvadratmeter stgrre enn Norges fastlandsareal. Norge
har dessuten beite i utmark i langt sterre grad enn Sverige, og dermed et stgrre potensial
for at ulven kommer i konflikt med beitedyr.

I Norge er det ikke mulig a basere seg pa innmarksbeitebruk fremfor bruk av utmarksbeite.
Vi har et begrenset innmarksareal, og innmarksbeite gir gkt risiko for sykdom i
besetningen. En slik ordning ville ogsa ha dyrevelferdsmessige utfordringer. Erfaring viser
at rovdyravvisende gjerder ikke fungerer optimalt, og slike gjerder i store deler av norsk
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utmark vil ikke veere praktisk gjennomfarbart eller gnskelig. Slike tiltak har ogsa en
kostnadsside som ma tas i betraktning.

Jakt en viktig inntektskilde for flere av dem som livnerer seg i distriktene, og inntektene
reduseres i omrader med ulverevir. Det vises til forklaringen til ordfgrer Erik Sletten om
forholdene i Trysil. Dette hensynet ble riktig tillagt vekt i reviravgjerelsene. Det er videre
ngdvendig at forvaltningen tar folks opplevelser av belastninger pa alvor. Dette er ogsa en
relevant interesse a legge vekt pa i vurderingen etter naturmangfoldloven § 18 farste ledd
bokstav c.

Det er nedlagt slik pastand:

1. Staten v/Klima- og miljgdepartementet frifinnes.

2. NORSKOG, Norges Skogeierforbund og Norges Bondelag tilkjennes sakens
omkostninger for lagmannsretten.

Lagmannsretten har kommet til at reviravgjerelsene er ugyldige som fglge av feil i
rettsanvendelsen, men at streifvedtaket er gyldig.

1 Innledende bemerkninger

Far lagmannsretten gar nzrmere inn pa spgrsmalet om gyldigheten av de tre avgjegrelsene
om lisensfelling, er det hensiktsmessig a gi et faktisk og rettslig bakteppe for forvaltningen
av ulv i Norge samt & knytte noen bemerkninger til domstolenes prgvingsrett.

1.1 Forvaltning av ulv i Norge — et faktisk og rettslig bakteppe

Ulven var praktisk talt utryddet pa den skandinaviske halvaya i 1960-arene. Dagens
bestand i Norge og Sverige er av finsk-russisk opprinnelse og etablerte seg i Ser-
Skandinavia pa begynnelsen av 1980-tallet.

Pa 1980-tallet var det bare én familiegruppe og aldri mer enn totalt ti ulver i Skandinavia.
En familiegruppe forutsetter at minst tre ulver opptrer i falge innenfor et revir, og at minst
ett av individene markerer revir regelmessig. 1 1990 ankom imidlertid en ny hann fra den
finsk-russiske bestanden. En ny familiegruppe ble etablert, og bestanden gkte raskt med
flere nyetableringer og en arlig tilvekst i antallet ulver pa mellom 25 og 30 prosent.

@kningen i ulvebestanden i Norge utlgste konflikter mellom verneinteressene og deler av
lokalsamfunn som var mest utsatt for tap av husdyr, iser sau.

Etter 2015 ble det et brudd i gkningen i antallet familiegrupper, hovedsakelig i Sverige.
Totalt i Skandinavia har det vert en nedgang i antallet familiegrupper de siste arene pa 18
prosent. Ogsa antallet ynglinger — ulv med valper — har fulgt den nedadgaende trenden. |
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Norge har det isolert sett veert en gkning i antallet familiegrupper fra 5,5 til 10,5 i perioden
2014/2015 til 2017/2018.

Det er ingen genetisk forskjell mellom norske og svenske ulver. Ulvene flytter seg fritt
over grensen. Det er pa det rene at norske og svenske forvaltningsmyndigheter
gjennomgaende ser norske og svenske ulver i sammenheng og omtaler dem som en felles
skandinavisk bestand.

Ulven er totalfredet i Norge og er oppfart som «kritisk truet» (CR) pa Artsdatabankens
siste utgave (2015) av norsk Radliste for truede arter. Dette er den mest kritiske kategorien
far arten anses regionalt utdgdd (RE).

Ulven er ogsa oppfart i vedlegg Il til Europaradets konvensjon 19. september 1979 om
vern av ville europeiske planter og dyr og deres naturlige leveomrader
(Bernkonvensjonen). Norge ratifiserte konvensjonen i 1986. Formalet med konvensjonen
er bevaring av vill flora og fauna og deres leveomrader, og det skal serlig legges vekt pa
bevaring av arter som er truet eller sarbare. Vedlegg Il til konvensjonen stiller ekstra krav
til beskyttelse av ulven. Lagmannsretten legger til grunn at Norge dermed har et
selvstendig ansvar for & verne den felles sgr-skandinaviske ulvebestanden.

Naturmangfoldloven § 15 forste ledd fastsetter et forvaltningsrettslig legalitetsprinsipp om
at uttak av naturlig viltlevende dyr skal fglge av lov eller vedtak med hjemmel i lov.

Selv om ulven er totalfredet og har krav pa serskilt beskyttelse, er det pa visse vilkar
adgang til & gi tillatelse til felling av ulv, sakalt lisensfelling, jf. naturmangfoldloven § 18
jf. rovviltforskriften § 2 bokstav g.

Naturmangfoldloven § 18 farste og annet ledd lyder:

§ 18. (annet uttak av vilt og lakse- og innlandsfisk etter vurdering av myndighetene)

Kongen kan ved forskrift eller enkeltvedtak tillate uttak av vilt og lakse- og
innlandsfisk

a) for & beskytte naturlig forekommende planter, dyr og gkosystemer,

b) for & avverge skade pa avling, husdyr, tamrein, skog, fisk, vann eller annen
eiendom,

c) for a ivareta allmenne helse- og sikkerhetshensyn eller andre offentlige interesser
av vesentlig betydning,

d) for innfanging til gjenoppbygging av bestander,

e) for innfanging til lovlig oppdrettsvirksomhet,

f) for forskning, undervisning eller taksonomisk virksomhet, eller

g) som er fremmede organismer.

Vedtak etter farste ledd bokstav a til f kan bare treffes hvis uttaket ikke truer
bestandens overlevelse og formalet ikke kan nas pa annen tilfredsstillende mate.
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Bestemmelsen inneholder to generelle vilkar i annet ledd i tillegg til flere spesielle vilkar i
forste ledd. Det farste generelle vilkaret er at uttaket ikke ma true bestandens overlevelse.
Det andre generelle vilkaret er at formalet med uttaket ikke kan nas pa annen
tilfredsstillende mate. For at det skal kunne gjeres uttak etter § 18, ma begge de generelle
vilkdrene i annet ledd vaere oppfylt samt ett av de spesielle vilkarene i farste ledd. |
avgjarelsene denne saken gjelder, er det de spesielle vilkarene i henholdsvis farste ledd
bokstav b og ¢ som er anvendt.

Naturmangfoldloven & 18 er utformet med sikte pa & gjennomfare Bernkonvensjonen
artikkel 9 nr. 1, som lyder:

Article 9

1. Each Contracting Party may make exceptions from the provisions of Articles 4,
5, 6, 7 and from the prohibition of the use of the means mentioned in Article 8
provided that there is no other satisfactory solution and that the exception will
not be detrimental to the survival of the population concerned:

- for the protection of flora and fauna;

- to prevent serious damage to crops, livestock, forests, fisheries, water and other
forms of property;

- inthe interests of public health and safety, air safety or other overriding public
interests;

- for the purposes of research and education, of repopulation, of reintroduction
and for the necessary breeding;

- to permit, under strictly supervised conditions, on a selective basis and to a
limited extent, the taking, keeping or other judicious exploitation of certain wild
animals and plants in small numbers.

Strekpunkt to og tre i artikkel 9 nr. 1 er gjennomfart i henholdsvis bokstavene b og c i
naturmangfoldloven § 18 farste ledd.

Rowviltforskriften tradte i kraft 1. april 2005. Den ble utarbeidet med hjemmel i viltloven
og pa bakgrunn av de faringer som ble lagt for ny rovviltpolitikk gjennom Stortingets
behandling av St.meld. nr. 15 (2003-2004) jf. Innst. S. nr. 174 (2003-2004). Senere
relevante dokumenter omfatter blant annet Meld.St. 21 (2015-2016), Innst. 330 S (2015-
2016) samt Prop. 63 L (2016-2017) og Innst. 257 L (2016-2017). Da naturmangfoldloven
tradte i kraft i 2009, ble flere av bestemmelsene i viltloven opphevet og avlgst av
bestemmelser i naturmangfoldloven.

Lisensfelling har sin bakgrunn i at andre viktige samfunnsinteresser ogsa skal ivaretas og
avveies mot vern av rovvilt. Dette har kommet til uttrykk i naturmangfoldloven § 14 farste
ledd og rovviltforskriften § 1. Sistnevnte bestemmelse lyder:

Formalet med denne forskrift er & sikre en barekraftig forvaltning av gaupe, jerv,
bjern, ulv og kongegrn. Innenfor en slik ramme skal forvaltningen ogsa ivareta
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hensyn til neringsutgvelse og andre samfunnsinteresser. Forvaltningen skal veere
differensiert slik at hensynet til ulike interesser vektlegges forskjellig i ulike
omrader og for de ulike rovviltarter.

Forskriften skal sikre en forvaltning som vektlegger forutsigbarhet og lokal
medvirkning.

Prinsippet om geografisk differensiert forvaltning (ogsa kalt soneforvaltning) er et
virkemiddel som skal ivareta denne to-delte malsettingen. Prinsippet inneberer at
restriksjonsnivaet pa fellingspraksis differensieres for ulike soner, jf. blant annet Meld. St.
21 (2015-2016) punkt 2.5 side 16 flg. Som fglge av rovviltets utstrakte arealbruk vil
bevaring av disse artene matte forega i det flerbrukslandskapet som dekker mesteparten av
landet. Pa bakgrunn av de ulike interessene har det i Norge siden tidlig pa 1980-tallet veert
en relativt enhetlig politisk oppfatning om at det er ngdvendig med en viss prioritering av
arealbruk for henholdsvis rovvilt og andre interesser, seerlig utmarksbeite, dersom
konfliktene skal kunne reduseres.

Norge er inndelt i atte ulike forvaltningsregioner med tilhgrende nasjonale mal for antall
ynglinger av rowvilt innenfor regionens grenser (bestandsmal), jf. rovviltforskriften § 4.
Den sakalte ulvesonen, jf. rovviltforskriften § 2 bokstav d, er prioritert som
forvaltningsomrade for ulv. Ulvesonen utgjer om lag fem prosent av fastlandsarealet i
Norge og ligger i region 4, som ifglge gjeldende rovviltforskrift er i @stfold, Akershus og
Oslo, og region 5, som er i Hedmark.

For arene 1999/2000 til 2015/2016 var bestandsmalet for ulv i Norge tre arlige helnorske
ynglinger innenfor ulvesonen. Ulv som levde i grenserevir, var ikke med i bestandsmalet.

Ifzlge rovviltforskriften § 4 bokstavene d og e jf. § 3 farste ledd er bestandsmalet for ulv i
Norge na fire til seks arlige ynglinger. Av disse skal tre ha skjedd i revir som i sin helhet
ligger i Norge. Ynglinger utenfor ulvesonen skal medregnes. Yngling i et revir som delvis
ligger i Sverige, skal medregnes med en faktor pa 0,5.

Dersom over halvparten av et revir ligger innenfor ulvesonen, skal reviret som helhet
regnes som innenfor sonen. Motsatt er det slik at dersom over halvparten av reviret ligger
utenfor ulvesonen, skal reviret som helhet regnes som utenfor sonen. Avgjerelsene i var
sak gjelder lisensfelling av ulv utenfor ulvesonen og etablert revir og uttak av ulv i to revir
som hadde sin hovedsakelige omradebruk utenfor ulvesonen og dermed etter
forvaltningspraksis regnes som revir med tilhold utenfor ulvesonen.

Prinsippet om geografisk differensiert forvaltning, jf. ovenfor, innebzrer at terskelen for
felling av ulv er hgyere innenfor ulvesonen enn utenfor. Prinsippet innebarer ogsa at bruk
av ressurser knyttet til forebyggende og alternative tiltak til uttak av ulv, skal prioriteres i
ulvesonen. Dette prinsippet har veert lagt til grunn i norsk rovviltforvaltning siden Norge
tiltradte Bernkonvensjonen, jf. blant annet Innst. S nr. 182 (1991-1992) side 3.
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Det er rovviltnemndene i region 4 og 5 som har myndighet til a fatte vedtak om kvote for
felling nar bestanden av arten ligger over de nasjonalt fastsatte bestandsmalene for
regionen, jf. rovviltforskriften § 7. Rovviltnemndene i region 4 og 5 forvalter i fellesskap
ulv i ulvesonen og behandler i fellesskap vedtak om lisensfelling av ulv, jf. § 10 tredje
ledd.

Klage pa kvotevedtak fattet av en rovviltnemnd, skal avgjeres av Klima- og
miljedepartementet, jf. rovviltforskriften § 18. Miljadirektoratet skal gis anledning til &
komme med en faglig tilrddning i saken far klagen sluttbehandles.

1.2 Domstolenes previngsrett

Den generelle lovtolkingen av vilkarene i naturmangfoldloven § 18 annet ledd og farste
ledd bokstav b og c, som denne saken gjelder, er ikke unndratt rettslig overprgving. Heller
ikke forvaltningens konkrete rettsanvendelse (subsumsjon) er unndratt rettslig overprgving.
Lagmannsretten anser ingen av vilkarene som underlagt forvaltningsskjenn, sakalt «fritt
skjgnnx», selv om enkelte av begrepene er vage og skjgnnsmessige.

Den konkrete anvendelsen pa sakens faktum av de rettslige grunnvilkarene i § 18 annet
ledd — at «uttaket ikke truer bestandens overlevelse» og at «formalet ikke kan nas pa annen
tilfredsstillende mate» — inneberer naturfaglige vurderinger som ma bygge pa
vitenskapelige kriterier til enhver tid. Avgjgrelsene etter § 18 er lagt til organer som ma
anses serlig kyndige pa dette omradet, og som i tillegg har spesielt gode forutsetninger for
a innhente relevante fakta som gjelder disse vurderingene. Lagmannsretten mener
domstolene derfor bar veere noe tilbakeholdne med a fravike det faglige skjgnn som ligger
til grunn for forvaltningens subsumsjon for disse vilkarene, jf. Rt. 1995 side 1427 side
1433.

Vilkaret i § 18 farste ledd bokstav ¢ om «andre offentlige interesser av vesentlig
betydning» er utpreget skjgnnsmessig og forutsetter en avveining av samfunnsmessige
hensyn og en vurdering av politisk karakter. Ulike interessegrupper vil kunne ha ulikt syn
pa hva som er en offentlig interesse av vesentlig betydning. Dette er en rettslig standard
hvor innholdet kan endre seg over tid. Etter lagmannsrettens syn tilsier disse forholdene at
domstolene for dette vilkaret bar veere noe tilbakeholdne med & overprgve forvaltningens
konkrete anvendelse av lovens vilkar pa sakens faktum.

Vurderingen som skal foretas etter farste ledd bokstav b — uttak for «a avverge skade pa
[...] husdyr, tamrein [...]» — er mer konkret og av en annen karakter enn den som skal
foretas etter bokstav c. Lagmannsretten kan ikke se at domstolene bar vise samme
tilbakeholdenhet med a overprgve forvaltningens konkrete anvendelse av dette vilkaret pa
sakens faktum.

Nar det gjelder «kan»-skjgnnet, om forvaltningen skal tillate uttak nar vilkarene er oppfylt,
er domstolenes pravingsrett begrenset etter den sakalte myndighetsmisbruksleeren. Det
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betyr at domstolene kan prgve om det ved avgjarelsen er tatt utenforliggende eller usaklige
hensyn, foreligger ulovlig forskjellsbehandling eller brudd pa likhetsprinsippet, samt om
avgjerelsen er vilkarlig eller sterkt urimelig.

2 Det generelle vilkaret i naturmangfoldloven § 18 annet ledd om at uttaket ikke
truer bestandens overlevelse

Lagmannsretten vurderer fgrst om grunnvilkaret i naturmangfoldloven § 18 annet ledd om
at «uttaket ikke truer bestandens overlevelse», er oppfylt for de tre avgjerelsene.

Det er i avgjarelsene gitt tilnaermet lik begrunnelse for departementets syn om at vilkaret
om bestandens overlevelse er oppfylt. | streifvedtaket er vilkaret drgftet pa side 15-21 og i
revirvedtaket pa side 33—-39. Beslutningen 7. februar 2018 viser til begrunnelsen i
revirvedtaket og supplerer den med oppdatert informasjon om bestandens starrelse.

2.1 Hvaligger i «bestanden»?

Partene er enige om at ulvene som befinner seg i Norge og Sverige, er samme bestand i
biologisk forstand. Partene er imidlertid uenige om den rettslige forstaelsen av begrepet
«bestanden» i naturmangfoldloven § 18 annet ledd: om begrepet viser til den norske
delbestanden av ulv eller den felles sgr-skandinaviske ulvebestanden.

Ordlyden apner for begge tolkingsalternativer og gir i seg selv liten veiledning.
Legaldefinisjonen av «bestand» i naturmangfoldloven § 3 bokstav b gir heller ikke serlig
veiledning. Her er begrepet definert som en gruppe individer av samme art som lever
innenfor et avgrenset omrade til samme tid. Definisjonen dekker bade en nasjonal
delbestand og en fellesskandinavisk bestand.

Naturmangfoldloven § 18 er ment & gjennomfgre Bernkonvensjonen artikkel 9 nr. 1, jf.
punkt 1.1 ovenfor. Men heller ikke ordlyden «the population concerned» i artikkel 9 nr. 1,
tolket i lys av Wienkonvensjonen artikkel 31-33, er klargjerende med hensyn til om det er
den nasjonale delbestanden eller den fellesskandinaviske bestanden som er relevant for
vurderingen.

| forarbeidene til naturmangfoldloven § 18 gar det imidlertid klart frem at «bestanden» er
ment a referere til den sagr-skandinaviske ulvebestanden. Det vises til Ot.prp. nr. 52 (2008 —
2009) punkt 9.6.5 side 130 der det fremgar at departementet valgte a slayfe formuleringen
«bestandens overlevelse i Norge» med slik begrunnelse:

| forhold til utvalgets forslag har departementet valgt a slayfe formuleringen «i
Norge». | de tilfeller hele bestander av en art befinner seg i Norge er Norge fullt ut
forpliktet til & sikre denne bestandens overlevelse. Dette stiller seg imidlertid
annerledes der en bestand befinner seg bade i Norge og i ett eller flere andre land. |
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disse tilfellene skal ikke «bestandens overlevelse» vurderes bare ut fra de individer
som befinner seg i Norge, men ut fra bestandens samlede utbredelse.

Denne uttalelsen kom etter Borgarting lagmannsretts avgjerelse i RG-2008-577, der
lagmannsretten la til grunn at det tilsvarende begrepet i daveerende lisensjaktforskrift § 3 jf.
viltloven 8 12 refererte til den fellesskandinaviske ulvebestanden.

Ogsa i andre stortingsdokumenter, bade i tilknytning til den tidligere viltloven § 12 og
naturmangfoldloven § 18, er det lagt til grunn at ulvebestanden i Norge ma vurderes i
sammenheng med ulvebestanden i de andre nordiske land, og at det ikke er et mal & ha en
norsk levedyktig stamme, jf. for eksempel Innst. S. nr. 301 (1996-97) side 10 og Innst. S
nr. 182 (1991-92) side 4.

Juridisk teori legger samme forutsetning til grunn, jf. Inge Lorange Backer:
Naturmangfoldloven Kommentarutgave, 2010 side 168:

Har bestanden en utbredelse ut over landets grenser, skal vurderingen gjeres i
forhold til den samlede utbredelsen, jf. prp. s. 388 sp. 2. Dette har betydning nar
uttak av ulv og bjern som er del av en skandinavisk stamme, skal vurderes.

Samme syn gir professor dr. juris Geir Ulfstein uttrykk for i sammendraget i artikkelen
«Bernkonvensjonen som rettslig ramme for norsk rovdyrpolitikk» fra 18. juni 2001.:

Bern-konvensjonen skiller mellom «art» og «bestand». Artikkel 6 fastsetter et
forbud mot fangst av de arter som er oppfart pa Vedlegg I, noe som altsa omfatter
arten ulv (canis lupus). Sa lenge ulv star pa dette Vedlegget er all felling av ulv i
utgangspunktet forbudt. Artikkel 9 viser derimot til vedkommende «bestands»
overlevelse ... I var sammenheng blir de eksisterende ulvene i Norge og Sverige
ansett som én bestand — den sgr-skandinaviske ulvebestanden.

Denne fortolkingen stattes ogsa av Revised Resolution No. 2 (1993) on the scope of
Articles 8 and 9 of the Bern Convention, vedtatt av Bernkonvensjonens Standing
Committee 2. desember 2011. Resolusjonen utdyper hvordan Bernkonvensjonen artikkel 9,
som naturmangfoldloven § 18 er ment & gjennomfgre og ma tolkes i samsvar med, skal
fortolkes. Om formuleringen «the population concerned» star det fglgende i punkt 7:

In case of a transboundary population, its entire habitat and subpopulations should
be considered when using an authorisation. Cumulative effects of several
derogations should be also taken into account, as appropriate.

Slike uttalelser er klart nok ikke bindende for konvensjonspartene, men lagmannsretten
legger til grunn at den permanente komiteens forstaelse av formuleringen «the population
concerned», er relevant for forstaelsen av det norske bestandsbegrepet.
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Lagmannsretten har merket seg at professor Ole Kristian Fauchald i sin «Juridisk
betenkning angaende vedtak om lisensfelling av ulv», som ble avgitt til Klima- og
miljgdepartementet 27. februar 2017 etter at departementet hadde fattet vedtak 27.
september og 20. desember 2016 om felling av ulv, legger til grunn et nasjonalt perspektiv.
Lagmannsretten har i helhetsvurderingen, der vektige rettskilder peker i motsatt retning,
ikke funnet grunn til & legge avgjarende vekt pa Fauchalds vurdering. VVurderingen synes
dessuten & bygge pa et annet premiss enn i var sak, nemlig at bestandsmalet er
sammenfallende med vilkaret om at uttaket «ikke truer bestandens overlevelse», slik
departementet la til grunn i streifvedtaket 25. september 2017 og som ble underkjent ved
tingrettens kjennelse 21. november 2017.

Stiftelsen WWF Verdens Naturfond har vist til at Hayesterett i HR-2016-1857-A har tatt
utgangspunkt i den norske Radlisten ved vurderingen av straffansvar etter straffeloven
1902 § 152 b, og anfart at det ikke er noen grunn til at dette skal stille seg annerledes ved
vurderingen av «bestanden» etter naturmangfoldloven § 18 eller Bernkonvensjonen
artikkel 9. Lagmannsretten er ikke enig i det.

Formalet med straffeloven 1902 § 152 b, som er viderefart i straffeloven 2005 § 240, er &
hindre alvorlig miljgkriminalitet i Norge. Saken for Hayesterett gjaldt forsgk pa illegal
felling av ulv. Vurderingstemaet var naermere om de tiltalte hadde gjort seg skyldige i
forsgk pa a minske en naturlig bestand av fredede levende organismer som nasjonalt eller
internasjonalt er truet av utryddelse. Hgyesterett la til grunn at vurderingen av om
bestanden minsker, skal relatere seg til den norske, og ikke den sgr-skandinaviske,
bestanden. | avsnitt 34 begrunnet Hayesteretts sitt syn med at straffeloven sidestiller at
bestanden er truet nasjonalt med at den er truet internasjonalt, og at det er en uttalt
lovgiverforutsetning at spgrsmalet om bestanden er utrydningstruet, skal knyttes tett opp
mot den norske Redlisten. Det ble ogsa vist til at et nasjonalt perspektiv pa bestanden er en
naerliggende konsekvens av statens forpliktelser etter Bernkonvensjonen artikkel 6.

Norge er bade etter norsk lov og Bernkonvensjonen artikkel 6 forpliktet til & hindre ulovlig
felling av ulv. 1 artikkel 6 star det at statene «shall take appropriate and necessary
legislative and administrative measures to ensure the special protection of the wild fauna
species specified in Appendix Il». Vedlegg Il omfatter som nevnt ulv. | artikkel 6 er det
fastsatt visse minstekrav til hva som skal vaere forbudt nar det gjelder disse artene. Det skall
blant annet veere forbud mot «all forms of deliberate capture and keeping and deliberate
killing, the deliberate damage to or destruction of breeding or resiting sites, the deliberate
disturbance of wild fauna [...]»

Artikkel 6 utgjar kjernen i Norges forpliktelse etter Bernkonvensjonen til a ta vare pa ulv,
jf. Meld. St. 21 (2015-2016) punkt 2.1 side 13. Ulovlig jakt pa ulv er uten tvil en alvorlig
trussel mot ulvebestanden i Skandinavia. Lagmannsretten mener den uttalte lovgiverviljen
i forarbeidene til straffeloven 1902 § 152 b, som Hgyesterett viste til, ma leses i lys av
dette.
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Lagmannsretten viser videre til at Hayesterett i den aktuelle avgjarelsen ikke uttalte seg
om bestandsbegrepet i Bernkonvensjonen artikkel 9. Begrepet «species» (art) i artikkel 6
0g begrepet «population» (bestand) i artikkel 9 har ikke ngdvendigvis samme innhold.
Hensynene som begrunner et szrlig vern mot ulovlig felling av ulv i samsvar med artikkel
6 er ikke sammenfallende med hensynene som begrunner unntaket fra fangstforbudet i
artikkel 9 om lisensfelling. Det serlige vernet mot illegal jakt og faunakriminalitet har etter
lagmannsrettens syn ikke direkte overfaringsverdi til lisensfelling. Nar dette ses i lys av at
forarbeidene sa klart gir uttrykk for at det er den fellesskandinaviske bestanden som skal
legges til grunn for vurderingen av lisensfelling etter naturmangfoldloven § 18, mener
lagmannsretten at Hayesteretts avgjerelse ikke i avgjgrende grad kan tas til inntekt for et
annet syn.

Lagmannsretten nevner ogsa, selv om avgjerelsen ikke er paberopt av partene, at retten
heller ikke kan se at HR-2001-1436, som gjaldt ulovlig fangst etter daveerende viltlov § 3,
tilsier en annen forstaelse av bestandsbegrepet i naturmangfoldloven § 18.

Stiftelsen WWF Verdens Naturfond har til inntekt for sitt syn ogsa vist til en avgjgrelse fra
Hogsta Forvaltningsdomstolen i Sverige 30. desember 2016, der svensk hgyesterett har
lagt til grunn en nasjonal vurdering av ulvebestanden i Sverige. Etter lagmannsrettens syn
kan det ikke legges avgjgrende vekt pa den svenske avgjarelsen. Den bygger pa EUs art-
og habitatdirektiv, som Norge ikke er forpliktet etter, og svensk lovgivning. Selv om det er
mange likhetstrekk mellom direktivet og Bernkonvensjonen, skiller utformingen av
artiklene i art- og habitatdirektivet seg pa flere punkter fra Bernkonvensjonen.

Stiftelsen WWF Verdens Naturfond har videre anfgrt at naturmangfoldloven 8 5 er en
rettighetsbestemmelse, og at kravet om en «levedyktig bestand» har betydning som
skranke for vurderingen av bestandens overlevelse. Etter lagmannsrettens syn kan
stiftelsen ikke hgres med dette.

Paragraf 5 angir forvaltningsmalet for arter, og det er presisert i ordlyden og forarbeidene
til bestemmelsen at den ikke medfarer direkte rettsplikter. Selv om § 5 kan ha rettslig
betydning for regeltolkingen og for forvaltningens skjennsutgvelse, er det § 18 som rettslig
sett er avgjerende for adgangen til lisensfelling av ulv, jf. ogsa Innst. O. nr. 100 (2008—
2009) side 5.

Lagmannsretten finner ikke holdepunkter for at naturmangfoldloven 8 5 tilsier en annen
tolking av naturmangfoldloven 8§ 18 annet ledd enn at «bestanden» relaterer seg til den sgr-
skandinaviske ulvebestanden. Det vises til Ot.prp. nr. 52 (2008-2009) punkt 8.3.6.3

side 82:

Utvalget foreslar at artene skal forvaltes slik at de «forekommer i levedyktige
bestander i sitt naturlige utbredelsesomrade». Dette er i trad med formuleringene i
bade Bernkonvensjonen og biomangfoldkonvensjonen, som ogsa er lagt til grunn
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for norsk rovviltforvaltning, jf. St.meld. nr. 15 (2003-2004) kap. 4. Gjennom
Stortingets behandling av meldingen og ved forskrift 18. mars 2005 nr. 242 er det
satt helt konkrete mal for forvaltningen av rovviltbestandene i Norge. Disse malene
er forutsatt & vaere i samsvar med de nevnte internasjonale forpliktelser. Tilsvarende
ma da gjelde i forhold til malformuleringen i § 5. Dette innebzrer at de
neaeringsmessige hensyn i rovviltpolitikken vil kunne vektlegges slik det er gjort i
dagens regelverk.

Uansett malformuleringen er det utformingen av bestemmelsene i lovkap. 111 som
er avgjgrende for adgangen til & haste eller ta ut arter.

Det vises ogsa til Innst. O. nr. 100 (2008-2009) side 16, der flertallet i komiteen uttalte seg
generelt om betydningen av forvaltningsmal i naturmangfoldloven:

Komiteenersamd i betydinga av a klargjere forvaltningsmal for arter og
naturtypar og gkosystem. K o mii t e e n sluttar seg til at desse mala vert formulerte
som overordna prinsipielle mal, og ikkje som mal som medfgrer direkte plikter for
private og styresmakter.

Fleirtalet i komiteen,alle unnateke medlemene fra Framstegspartiet, har
merka seg at slik disse mala er utforma, endrar dei ikkje rammevilkara for dagens
rovdyrpolitikk, som er utforma etter ei samla avveging mellom ulike interesser.
Fleirtaletminner om at Regjeringas politikk nar det gjelder dei starste
rovdyra, byggjer pa rovdyrforliket, jf. St.meld. nr. 15 (2002-2003), og at vedtak om
naturmangfaldlova ikkje medfarer at dei prinsippa som er fastslatt der ma endrast.

Fleirtaletvisertil at det i departementets kommentarer til lovframlegget gar
fram at dagens rovviltforvalting kan heimlast i den nye lova, og at dei
naeringsmessige omsyn vil kunne vektleggast slik dei er gjort i dagens regelverk.
Vidare heiter det i omtalen at forvaltning av rowvilt er eit eksempel pa at sjglv om
malet er at artar skal farekomme i levedyktige bestandar i deira naturlege
utbredelsesomrade, kan andre viktige samfunnsinteresser tilseie at malet vert nadd
pa andre matar enn naturmangfaldlova isolert sett skulle tilsei, og at dette er eit
eksempel pa den differensierte rovviltforvaltninga som i dag baserer seg pa en
interesseavveging mellom utmarksnaringar og rovviltvern. Fleirtaleter samd
i at loven ma forstaas pa denne maten.

Stiftelsen WWF Verdens Naturfond har anfert at departementets forstaelse av
bestandsbegrepet kan fare til utryddelse av ulven i Norge, og at «bestanden» av den grunn
ma forstas som den norske delbestanden. Det er i den forbindelse vist til manglede
formalisering av forvaltningssamarbeidet mellom Norge og Sverige. Anfagrselen kan etter
lagmannsrettens oppfatning ikke fgre frem.

Etter lagmannsrettens syn vil en norsk forvaltning som medfarer eller tar sikte pa
utryddelse av ulv i Norge, ikke veere lovlig etter naturmangfoldloven, Bernkonvensjonen
og Grunnloven § 112. Det er for gvrig ingen holdepunkter for at utryddelse av ulven har
veaert norsk politikk etter at ulven ble fredet i 1971.
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Bernkonvensjonen artikkel 2, som er konvensjonens generelle pliktbestemmelse om
bevaring av arter, forplikter Norge til a ta vare pa ulv. Norge er i det minste forpliktet til &
unnga at arten kommer i risikosonen for a bli utryddet, se blant annet Inge Lorange Backer:
op.cit. side 75. Det vil veere i strid med Bernkonvensjonen om Norge overlater all
forvaltning av ulv til Sverige. | den forbindelse viser lagmannsretten til Meld. St. 21
(2015-2016) punkt 11.1 side 71-72 om forslag til bestandsmal for ulv og en nasjonalt
fastsatt ulvesone i Norge, hvor det blant star:

| rovviltforliket av 2011, som bygger pa 2004-forliket, er alle partier som da var pa
Stortinget enige om faglgende: «Norge har etter Bernkonvensjonen en forpliktelse til
a sikre overlevelsen til alle de store rovviltartene i norsk natur.»

Der bestanden er delt mellom to eller flere land, har hvert enkelt land et ansvar for a
medvirke til at bestanden bevares. Det er ikke adgang til & basere eksistensen til en
bestand pa at nabolandet oppfyller sine forpliktelser, uten at en selv falger opp
innenfor sine egne grenser. Nar flere land deler en bestand, oppstar sparsmalet om
hvilket ansvar det enkelte land har etter Bernkonvensjonen for bestanden. Det
foreligger ingen avtale mellom Norge og Sverige om fordeling av ansvar.
Sparsmalet er omtalt i utredningen «Bernkonvensjonen som rettslig ramme for
norsk rovdyrpolitikk» fra Institutt for offentlig rett, Universitetet i Oslo (Professor
dr. juris Geir Ulfstein) fra 2001 og i utredningen «Norsk rovviltforvaltning og
folkeretten» fra Institutt for offentlig rett, Universitetet i Oslo (studentstipendiat
Andreas Schei) fra 2003. Her fremgar det at i fraveaer av noe annet
fordelingskriterium i Bernkonvensjonen bar det legges til grunn at det klare
utgangspunktet etter konvensjonen er en likefordeling av ansvar og byrder. Med
dette menes en reell likedeling, og ikke ngdvendigvis en matematisk likedeling. Det
kan for eksempel vaere relevant for Norge & paberope seg at utmarksomrader i
Norge benyttes til sauebeite i starre grad enn i Sverige, og at Sverige derfor bgr ha
ansvaret for en noe starre andel av ulvebestanden enn en matematisk likedeling
skulle tilsi.

Det kan likevel ikke utledes av Bernkonvensjonen en forpliktelse for staten til & ha et
bestemt niva pa bestanden. Selv der bestanden er under referanseverdien «favourable,
apner Bernkonvensjonen for uttak, riktignok med serlig forsiktighet («special caution»).
Det vises til punkt 7 i Revised Resolution No. 2 (1993) on the scope of Articles 8 and 9 of
the Bern Convention, vedtatt av Bernkonvensjonens Standing Committe 2. desember 2011.

Etter lagmannsrettens syn ma den folkerettslige forpliktelsen som et minimum medfare en
forpliktelse til lojalt samarbeid. Denne lagmannsrett kan slutte seg til Borgarting
lagmannsretts vurdering i kjennelsen 1. mars 2018 i forfayningssaken, der det sies om
dette:

Dersom en stat patar seg en uforholdsmessig stor andel av ansvaret og byrdene,
uten at den andre parten viser tilstrekkelig vilje til & pata seg det ngdvendige
minimum av ansvar og byrder, ma forpliktelsen anses brutt. Det kan i sa fall fa
betydning ogsa for tolkningen av «bestandens overlevelse» i naturmangfoldloven
§ 18 andre ledd.
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Det er ikke holdepunkter for at en slik forpliktelse til lojalt samarbeid er brutt fra norsk
side. Selv om et formelt etablert samarbeid ville ha veert & foretrekke, er det faktiske
samarbeidet mellom Norge og Sverige omfattende. Det kan i den forbindelse nevnes at det
i 2011 ble inngatt en avtale mellom det norske Miljgverndepartementet (ndveerende Klima-
og miljedepartementet) og det svenske Miljgdepartementet (ndveerende Energi- og
miljgdepartementet) om samarbeid i forvaltning av genetisk viktige ulver. Direktoratet for
naturforvaltning (navaerende Miljadirektoratet) og Naturvardsverket, som er en svensk
statlig myndighet for miljgsparsmal, utarbeidet i etterkant av dette felles retningslinjer for
forvaltning av genetisk verdifulle individer i den skandinaviske ulvepopulasjonen.

I kjennelsen i forfgyningssaken som vist til ovenfor, konkluderte Borgarting lagmannsrett
med at naturmangfoldloven 8§ 18 annet ledd om «bestandens overlevelse» referer til den
sgr-skandinaviske ulvebestanden. Denne lagmannsrett er etter en helhetsvurdering av
samme oppfatning. Det er ikke tilstrekkelige holdepunkter verken i Bernkonvensjonen,
Grunnloven § 112 eller andre relevante norske rettskilder for synet om at ulv i Norge ma
forvaltes ut fra en selvstendig norsk ulvebestand. VVurderingen av bestandens overlevelse
skal dermed ses i lys av den totale ulvebestanden i Skandinavia, det vil si de ulver som har
tilhold i Norge, grenseflokkene mellom Norge og Sverige og de ulver som har tilhold i
Sverige.

2.2  Uttaket som tillates, ma ikke true den sgr-skandinaviske bestandens overlevelse

Det neste spgrsmalet lagmannsretten ma ta stilling til, er om tillatelsen til uttak av ulv i de
tre avgjerelsene truer den sgr-skandinaviske bestandens overlevelse.

2.2.1 Naermere om innholdet i vilkaret

Begrepet «bestandens overlevelse» i den tidligere viltloven § 12 er viderefort i
naturmangfoldloven § 18. Om begrepet i viltloven § 12 uttales det i Ot.prp. nr. 37 (1999—
2000) punkt 4.4 side 13:

Begrepet bestandens overlevelse samsvarer med forpliktelsene i henhold til
Bernkonvensjonen. De nasjonale malsetningene knyttet til oppfalgingen av
Bernkonvensjonens forpliktelser, er nedfelt i St. meld. nr. 35 (1996-97) kapittel 7.
Departementet vil understreke at vurderingen knyttet til bestandens overlevelse er
et skjennsmessig spersmal som forvaltningen ma vurdere pa faglig grunnlag til
enhver tid. Bestandens overlevelse relaterer seg ikke til hvert enkelt individ. Det er
summen av forvaltningsvedtak som skal ivareta bestandens overlevelse.

Lagmannsretten viser videre til Meld. St. 21 (2015-2016) punkt 11.4 side 76, som ma
anses som et etterarbeid til naturmangfoldloven, der det uttales:

Kjernen i kravet i Bernkonvensjonen er at bestanden skal overleve. Reproduksjon
er en forutsetning for slik overlevelse, det vil si at yngling skjer i tilstrekkelig
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omfang. Norge bidrar best til bestandens overlevelse ved a ha et bestandsmal som
omfatter et krav om et visst antall helnorske ynglinger.

Norge har som nevnt et nasjonalt bestandsmal for ulv som ble fastsatt av Stortinget 6. juni
20186, jf. rovviltforskriften § 4 bokstav d og e. Det nasjonale bestandsmalet er fire til seks
arlige ynglinger av ulv, hvorav tre skal veaere helnorske. Det er en klar ssmmenheng
mellom det nasjonale bestandsmalet og lovens vilkar om «bestandens overlevelse».
Bestandsmalet er satt ut fra en vurdering av hvor stor andel av bestanden Norge ma ivareta
for at den skal overleve. Det vises for eksempel til Meld. St. 21 (2015-2016) punkt 14.4
side 109-112 og Innst. 330 (2015-2016) side 7-8, der det i sistnevnte dokument er uttalt:

Det vises til at Stortinget har fastsatt helt konkrete bestandsmal for forvaltningen av
rovvilt i Norge, og som er satt lave ut fra hensynet til beitenaringen. Regjeringen
mener disse malene tilfredsstiller Norges forpliktelser etter Bernkonvensjonen.

[...]

Regjeringen har definert en malsetting for ulvebestandens maltall som er i
samsvar med kravene etter Bernkonvensjonen og naturmangfoldloven, slik at
Norge bidrar til a sikre at ulv overlever i Skandinavia, bade pa kort og lang sikt.
Malene skal ogsa ta hgyde for innavlproblematikk og ulovlig avliving.

Bestandsmalet er med andre ord satt ut fra en forutsetning om at det tilfredsstiller Norges
internasjonale forpliktelser etter Bernkonvensjonen.

Lagmannsretten er enig med staten i at vurderingstemaet i naturmangfoldioven § 18 ikke er
en levedyktig bestand, som er malformuleringen i naturmangfoldloven § 5. Det vises til
hva som er sagt om denne bestemmelsen ovenfor. Forvaltningsmalet i § 5 er imidlertid en
relevant tolkingsfaktor ved fastleggelsen av innholdet i § 18, jf. Ot.prp. nr. 52 (2008—2009)
punkt 8.3.6.1 side 81:

Malene retter seg farst og fremst mot forvaltningens skjgnnsutgvelse etter denne
loven og etter annet lovverk av betydning for omrade- og artsforvaltningen, men vil
ogsa kunne legges til grunn som relevant faktor i lovtolkningen.

| seermerknaden til 8§ 18 i samme proposisjon er dette presisert:

Bestemmelsen ma ogsa leses i lys av forvaltningsmalet i § 5 farste ledd, som legger
vekt pa ivaretakelse av et tilstrekkelig genetisk mangfold.

I Meld. St. 21 (2015-2016) punkt 11.1 side 73 uttales falgende om forholdet mellom
bestandsmalet og levedyktighet:

Paragraf 5 tilsier at bestandsmalet for ulv fastsettes pa en slik mate at bestanden er
levedyktig i sitt naturlige utbredelsesomrade. Hva som skal til for at en bestand er
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levedyktig, vil variere. | forarbeidene til naturmangfoldloven er det sagt at man skal
sgke & «beholde eller oppna en god tilstand» for arten. Det er ikke klargjort hva det
ligger i dette, men det er beslektet med definisjonen av «gunstig bevaringsstatus» i
EUs habitatdirektiv. Forvaltningsmalet gjelder ikke bare pa artsniva, men skal ogsa
sikre genetisk variasjon innenfor arten. Dette er serlig relevant for ulv, som pa
grunn av innavl har liten grad av genetisk variasjon.

Slik lagmannsretten forstar «gunstig bevaringsstatus» i henhold til EUs arts- og
habitatdirektiv, inneholder kravet et beskyttelsesniva som er minst like strengt som
naturmangfoldlovens krav om at uttaket «ikke truer bestandens overlevelse». Det betyr at
dersom ulven forvaltes innenfor rammen av det som ma anses som en gunstig
bevaringsstatus, trues ikke bestandens overlevelse.

2.2.2 Departementets konkrete vurdering

| de tre avgjarelsene er det lagt til grunn at «bestandens overlevelse» er et annet forhold
enn Stortingets bestandsmal, og at vilkaret forutsetter en bredere vurdering av flere
momenter. Lagmannsretten mener departementet her har lagt riktig lovforstaelse til grunn.

Det ma skilles mellom lovens vilkar, som gjelder den sgr-skandinaviske bestanden, og
Stortingets maltall for forvaltningen av den norske delen av denne bestanden. Det er
likevel en sammenheng. Det vises til det som er sitert ovenfor om at bestandsmalet er satt
ut fra en vurdering av hvor stor andel av bestanden Norge ma ivareta for at bestanden skal
overleve.

Departementet har i stor utstrekning vist til Miljedirektoratets faglige tilradinger
henholdsvis 18. september 2017 og 28. og 30. november 2017, og da isa&r sistnevnte som
uttrykkelig omhandler ulvens bestandsutvikling og bestandens overlevelse. Vektleggingen
av direktoratets vurderinger er i samsvar med uttalelsene i forarbeidene til endringene i
viltloven, der det fremgar at vilkaret er skjgnnsmessig og ma vurderes pa faglig grunnlag
til enhver tid.

Det fremgikk av den oppdaterte faglige tilradingen 28. november 2017 side 7 at
rovviltnemndenes vedtak om uttak av inntil 12 ulver utenfor ulvesonen og utenfor revir
«hovedsakelig innretter seg mot enslige streifdyr av ulv, hvor uttaket i sveert liten grad
pavirker bestandsmaloppnaelsen». Nar det gjaldt avgjerelsene om uttak av ulv i revir,
fremgikk det av tilradingen pa side 8 at «[b]asert pa kjent informasjon fra den pagaende
overvakingssesongen vurderer Miljadirektoratet at et uttak av 2 helnorske og 1 grenserevir
ikke vil veere til hinder for a nd bestandsmalet etter endt lisensfelling». Det fremgikk videre
at det ved den oppdaterte bestandssituasjonen ble pavist ni ynglinger og én sannsynlig
yngling. Av disse var sannsynliggjort atte helnorske ynglinger og to ynglinger i
grenserevir. Lagmannsretten bemerker at Miljgdirektoratet apnet for uttak av ulv fra tre
revir: Julussa, Osdalen og Slettas.
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Miljadirektoratet oppdaterte 30. november 2017 sin faglige tilrading. Bakgrunnen var som
nevnt at Oslo tingrett i kjennelse 21. november 2017 opphevet departementets streifvedtak
25. september 2017 med den begrunnelse at det ikke var mulig & se av vedtaket om
bestandsmalet var i overensstemmelse med lovens vilkar om at uttaket «ikke truer
bestandens overlevelse». | den oppdaterte tilradingen, i konklusjonen pa side 7, fremgikk
blant annet:

Det er ikke foretatt en selvstendig analyse i Norge omkring minimumskrav for &
sikre ulvebestandens overlevelse pa lang sikt. Men da ulver i Norge er en del av den
starre sgr-skandinaviske bestanden kan mye av det gjennomfarte arbeidet i Sverige
legges til grunn.

Pa bakgrunn av den mest oppdaterte kunnskapen i senere rapporter (2015), legger
Naturvardsverket til grunn at populasjonen av ulv i Sverige ma vaere pa minst 300
individer for & ha gunstig bevaringsstatus. Dette inkluderer helsvenske ulver, samt
halvparten av ulvene som lever i grenserevir, og forutsetter at Norge ikke reduserer
sine ambisjoner. Rapporten konkluderer med at en skandinavisk ulvepopulasjon pa
minst 340 ulver vil ha hgy sannsynlighet for overlevelse, fordelt pa 300 for Sverige
0g 40 for Norge. Referanseverdien forutsetter at det forekommer migrasjon og
innvandring fra den finsk-russiske ulvebestanden til den sgr-skandinaviske
ulvebestanden, hvor minst en finsk-russisk immigrant per ulvegenerasjon (5 ar)
etablerer seg og gar inn i reproduksjonen (produserer valpekull). Det forutsettes
videre at valpene til immigranter i neste omgang ogsa gar inn i reproduksjonen i den
sgr-skandinaviske bestanden.

Siste endelige rapport om bestandsstatus av ulv i Skandinavia for vinteren 2016/2017
forela 1. juni 2017. Her framgar det at bestandsstatus for ulv er 46 familiegrupper,
hvorav det ble dokumentert yngling i 43 av gruppene i Skandinavia. For vinteren
2016/2017 ble bestanden beregnet til 430 ulver i Skandinavia (hvorav ca. 355 i
Sverige, inklusive grenserevir). Det ble registrert 105-112 individer av ulv i Norge,
hvorav 54-56 ble registrert i helnorske revir. Etter fordeling av de ulver som har
tilhold pa begge sider av riksgrensen er tallet 80-84 ulver som bergrer Norge. |
tillegg ble det ogsa registrert 12-13 enslige ulver hvorav ingen med sikkerhet kunne
klassifiseres som revirmarkerende eller stasjonare. Dgde ulver i lgpet av
overvakingsperioden er ikke trukket fra disse tallene. Valper fadt varen 2017 inngar
ikke i disse tallene.

Miljedirektoratet har med basis i vurderingen fra Naturvarsverket om hva som er
gunstig bevaringsstatus, foreliggende vedtak om lisensfellingskvoter, gjennomfarte
skadefellinger, samt historisk og pagaende overvakningsmateriale vurdert om det
planlagte uttaket av ulv i Norge og Sverige til sammen i ar truer den sgr-
skandinaviske bestandens overlevelse. Basert pa Naturvardsverkets vurdering av
antall individer som er ngdvendig for gunstig bevaringsstatus vurderer
Miljgdirektoratet at det ikke er sannsynlig at bestandens overlevelse kommer i fare
som falge av de planlagt uttakene i Norge og Sverige. Samlet uttak vurderes ikke a
medfare at bestanden samlet kommer under Naturvarsverkets anbefalte
referanseverdi pa 340 individer. Det kan ikke utelukkes at bestanden etter
gjennomfart uttak reduseres eller stabiliseres.
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Konklusjonen er basert pa best tilgjengelig kunnskap, og forutsetter at nye gener
kommer inn i bestanden ved etablering av immigranter fra den finsk-russiske
bestanden. Dette har sveert stor betydning for den skandinaviske bestandens
overlevelse i et langsiktig perspektiv. Dagens forvaltningsregimer i Norge og Sverige
inneberer en fortlapende informasjonsutveksling og dialog, og et felles
overvakningsprogram som leverer bestandsdata pa et detaljert niva.
Bestandsvariasjoner mellom ar som konsekvens av forvaltningsvedtak eller som
konsekvens av hendelser utenfor forvaltningens kontroll kan ivaretas ved den
lgpende forvaltning, f.eks. gjennom reduserte kvoter pafglgende ar.

| streifvedtaket har departementet pa side 4-13 farst gatt gjennom de faglige tilradingene
fra Miljagdirektoratet. | den konkrete vurderingen av vilkaret om bestandens overlevelse,
har departementet lagt til grunn at relevante momenter i tillegg til bestandsmalet vil veere
(1) antallet ulv i kvoten holdt opp mot totalt antall ulv i den sgr-skandinaviske
ulvebestanden, (ii) hvorvidt ulvene som kan felles etter kvoten antas & veere genetisk
viktige eller veere blant de mest stabile reproduserende familiegruppene, (iii) denne kvoten
sett i sammenheng med det samlede (forventede) uttaket i Norge og Sverige, (iv) andre
konsekvenser uttaket kan fa for ulvebestanden og (v) annen relevant informasjon om
faktorer som kan pavirke ulvebestandens overlevelse i tiden fremover, herunder naturlig
avgang, irreguleer jakt med videre. Lagmannsretten mener dette er et riktig rettslig
utgangspunkt for vurderingen.

Departementet har deretter vist til bestandsmalet pa fire til seks ynglinger, hvorav tre skal
veere helnorske. Det er videre vist til Naturvardsverkets vurdering av antall individer som
er ngdvendige for «gunstig bevaringsstatus» i henhold til arts- og habitatdirektivet ut fra
forutsetningen om at direktivets krav er minst like strengt som naturmangfoldlovens krav.
Departementet har sa gatt gjennom de ulike vurderingsmomentene under overskriftene
«bestandssituasjonen», «dgdelighet» og «om kvotens stagrrelse» og konkludert med at uttak
av inntil 12 ulver utenfor revir og utenfor ulvesonen ikke vil true bestandens overlevelse.
Departementet har i vurderingen serlig vist til Miljadirektoratets oppdaterte faglige
tilrdding 30. november 2017, som munnet ut i samme konklusjon.

| revirvedtaket har departementet — etter & ha gjennomgatt de faglige tilradingene fra
Miljgdirektoratet — tatt det samme utgangspunktet og lagt til grunn de samme
vurderingsmomentene som i streifvedtaket. Etter & ha gjennomgatt momentene,
konkluderte departementet med at uttak av ulv i Julussa- og Osdalsrevirene ikke vil true
bestandens overlevelse. Departementet har i vurderingen ogsa her vist sarlig til
Miljadirektoratets oppdaterte faglige tilrading 30. november 2017, som munnet ut i samme
konklusjon.

Beslutningen om ekstraordinart uttak av tre ulvevalper i revirene Julussa og Osdalen viser
som nevnt i all hovedsak til revirvedtaket fra desember.

Det fremgar av avgjarelsene at kvoten for lisensfelling av ulv i revir og kvote for
lisensfelling utenfor revir var sett i sammenheng, jf. naturmangfoldloven § 10.
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2.2.3 Lagmannsrettens vurdering

Pa bakgrunn av anfarslene fra stiftelsen WWF Verdens Naturfond er det naturlig ferst a
knytte noen generelle bemerkninger til forvaltningens utrednings- og aktsomhetsplikt samt
til fare var-prinsippet.

Det paligger forvaltningsorganet a sgrge for at saken er sa godt opplyst som mulig, far
avgjarelse treffes, jf. forvaltningsloven § 17. Hvor langt utredningsplikten gar, avhenger av
en skjgnnsmessig vurdering der en rekke forhold kan spille inn, jf. blant annet Hans Petter
Graver: Alminnelig forvaltningsrett, 4. utgave, 2015 side 428.

Naturmangfoldloven § 8 om kunnskapsbasert forvaltning supplerer de alminnelige kravene
til forvaltningens beslutningsgrunnlag. Beslutninger som bergrer naturmangfoldet, skal
bygge pa vitenskapelig kunnskap om blant annet artens bestandssituasjon og gkologiske
tilstand, samt effekten av pavirkninger — i dette tilfellet uttak.

Om forholdet mellom forvaltningsloven § 17 og naturmangfoldloven 8 8 er det uttalt i
Ot.prp. nr. 52 (2008-2009) punkt 8.5.5.4 side 92:

Forholdet mellom naturmangfoldloven § 8 og forvaltningsloven § 17 er, slik
departementet oppfatter det, at naturmangfoldloven 8§ 8 angir hvilken type
faktagrunnlag som normalt bar ligge til grunn for avgjarelser som angar
naturmangfoldet, mens forvaltningsloven § 17 angir at faktagrunnlaget ma vare
tilstrekkelig for a kunne treffe en avgjerelse.

Er kunnskapsgrunnlaget usikkert, vil fare var-prinsippet fa betydning, jf.
naturmangfoldloven § 9. Av bestemmelsen fremgar at det skal «tas sikte pa & unngd mulig
vesentlig skade pa naturmangfoldet» nar det treffes beslutninger der kunnskapen om
virkningene er utilstrekkelig.

Det falger videre av naturmangfoldloven § 6 at «enhver», ogsa forvaltningen, har en
aktsomhetsplikt til & ta vare pa naturmangfoldet. Aktsomhetsplikten kan tilsi at
forvaltningen ma avsta fra en handling som kan skade naturmangfoldet.

Hva som er aktsom atferd, avhenger av hvilke naturverdier som kan bli skadelidende. Av
den grunn legger forarbeidene inn i aktsomhetsplikten en viss plikt til & gjgre seg kjent
med hvilke naturverdier det gjelder, jf. Innst. O nr. 100 (2008-2009) side 5. Dette er en
forutsetning for a gjagre aktsomhetsplikten effektiv. Det naturmangfoldet man ikke er kjent
med, er det heller ikke mulig bevisst a ta hensyn til. Bestemmelsen oppstiller ingen
selvstendig kunnskapsplikt, men aktsomhetskravet fastlegges i praksis i lys av den
kunnskap om naturverdiene pa stedet som det er rimelig a vente at vedkommende skaffer
seg, jf. Inge Lorange Backer: op. cit. side 80-81.
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Lagmannsretten gar sa over til & vurdere om det hefter feil ved departementets vurdering
av vilkaret om at uttaket ikke truer bestandens overlevelse.

Lagmannsretten er ikke enig med stiftelsen WWF Verdens Naturfond i at departementet
har tolket lovens vilkar synonymt med det politisk fastsatte bestandsmalet om fire til seks
arlige ynglinger, og at det dermed foreligger rettsanvendelsesfeil. Det fremgar klart av
avgjerelsene at departementet har lagt til grunn at bestandens overlevelse er noe annet enn
Stortingets fastsatte bestandsmal. Selv om utgangspunktet tas i bestandsmalet, har
departementet gatt gjennom og reelt vurdert gvrige momenter av betydning for
vurderingen.

I lagmannsrettens videre vurdering av om det hefter feil ved departementets vurdering av
vilkaret om bestandens overlevelse, har lagmannsretten delt seg i et flertall og et
mindretall.

Flertallet — lagdommerne Vogt-Lorentzen og Kraemer — har under en viss tvil kommet til
at det ikke for noen av avgjerelsene foreligger feil som kan medfere ugyldighet ved
vurderingen av vilkaret om at uttaket ikke truer bestandens overlevelse. Mindretallet —
ekstraordinzer lagdommer Svarteberg — mener departementets vurdering av vilkaret er
mangelfullt begrunnet hva gjelder avgjgrelsene om uttak av ulv i Osdalsreviret, og at
saksbehandlingsfeilen medfgrer ugyldighet sa langt gjelder tillatelse til uttak av ulv fra
dette reviret.

Flertallets syn
Etter flertallets syn har departementet foretatt en bred og konkret vurdering basert pa riktig

vurderingstema og de relevante vurderingsmomentene. Vurderingene har statte i faglige
tilradinger fra Miljgdirektoratet, som har lagt til grunn tilgjengelig og oppdatert faglig
informasjon om bestandssituasjonen i Sgr-Skandinavia og om hvorvidt uttakene i Norge og
Sverige til sammen truer den sgr-skandinaviske ulvebestandens overlevelse.

Ifalge Miljedirektoratets tilrading 30. november 2017, som departementet har vist til i
streifvedtaket side 13 og i revirvedtaket side 14, var bestanden av ulv i Skandinavia
vinteren 2016/2017 beregnet til 430 ulver. Ca. 355 av disse (inklusive grenserevir) var i
Sverige. Det var registrert 105-112 individer av ulv i Norge, hvorav 54-56 i helnorske
revir. Etter fordeling av de ulvene som hadde tilhold pa begge sider av riksgrensen, var
beregnet tall for Norge 8084 individer.

Den 1. april 2015 fikk Naturvardsverket i oppdrag av den svenske regjeringen «att utifran
ett brett vetenskapligt underlag» oppdatere eksisterende sarbarhetsanalyse for ulv og pa det
grunnlag utrede hva som kreves for at den svenske ulvepopulasjonen skal ha «gunstig
bevaringsstatus» i henhold til EUs arts- habitatdirektiv. Det fremgar av utredningen

6. oktober 2015 at Naturvardsverket og alle de involverte forskerne unntatt én, mente at
populasjonen av ulv i Sverige da ma veare pa minst 300 individer. Dette inkluderer
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helsvenske ulver samt halvparten av ulvene som lever i grenserevir. Tallet forutsetter at
Norge har minst 40 ulver, jf. underlagsrapporten fra 3. september 2015. Det betyr at
Naturvardsverkets maltall for en gunstig bevaringsstatus er minst 340 ulver totalt i
Skandinavia.

Det er en forutsetning for Naturvardsverkets maltall at det skjer innvandring fra den finsk-
russiske ulvepopulasjonen til den skandinaviske populasjonen, hvor minst en finsk-russisk
immigrant skal reprodusere seg med ulv i den skandinaviske populasjonen hver
femarsperiode. Dersom det ikke er innvandring og reproduksjon av nye immigranter med
skandinaviske ulver, og dermed ingen genetisk utveksling, uttaler Naturvardsverket at den
skandinaviske ulvepopulasjonen ma besta av minst 1700 ulver for & motvirke de negative
genetiske effektene og dermed ha gunstig bevaringsstatus.

I sin tilrading vurderte Miljedirektoratet det slik at bestandens overlevelse ikke kom i fare
som falge av de planlagte uttakene i Norge og Sverige. Konklusjonen bygget pa
vurderingene til Naturvardsverket om hvilken ulvepopulasjon som gir «gunstig
bevaringsstatus» — en terskel lagmannsretten legger til grunn er minst like streng som
«bestandens overlevelse», jf. punkt 2.2.1, foreliggende vedtak om lisensfellingskvoter,
gjennomfarte skadefellinger samt historisk og oppdatert overvakingsmateriale.

| samsvar med Naturvardsverkets vurderinger var det en forutsetning for direktoratets
konklusjon at nye gener kommer inn i den skandinaviske bestanden ved etablering av
immigranter fra den finsk-russiske bestanden, og at de far avkom som etablerer seg her.
Departementet har i streifvedtaket side 5 og revirvedtaket side 6 sitert falgende om dette
fra direktoratets tilrading:

Innavisproblematikken er en av de store utfordringene i forvaltningen av den
skandinaviske ulvebestanden, og pafyll av nye gener inn i bestanden ved etablering
av immigranter fra den finsk-russiske bestanden har stor betydning for den
skandinaviske bestandens overlevelse i et langsiktig perspektiv. (...) Beregninger
viser at minst en immigrant per generasjon (5-ars periode) trengs for & opprettholde
og bedre innavlsgraden i den skandinaviske bestanden. Konsekvensen av en lavere
innvandringstakt er at den skandinaviske ulvebestanden ma forvaltes pa et hayere
bestandsniva for & motvirke de negative genetiske effektene (beregnet til minst
1700 individer i Sverige). (...)

Miljedirektoratet legger etter en samlet vurdering til grunn at ulvebestanden i
dagens situasjon bgr forvaltes slik at bestanden er i gvre del av intervallet. Dette
begrunnes hovedsakelig med den genetiske situasjonen i bestanden. Sma og isolerte
bestander har gkt risiko for a dg ut pa grunn av genetiske forhold. Ulvebestanden er
ogsa etablert av fa individer, hvilket har fart til en hgy innavisgrad, og
gjennomsnittlig innaviskoeffisient for 2016/2017 er beregnet til ca. 0,23.
Avdekkede tilfeller av ulovlig uttak de siste arene underbygger ogsa vurderingen av
at bestanden forvaltes i gvre del av intervallet. (...)"
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Departementet har i sin vurdering stattet seg til tilradingen fra Miljedirektoratet.

Det er den sgr-skandinaviske ulvebestandens overlevelse som er lovens vurderingstema, og
ikke den norske delbestanden. Siden Naturvardsverkets analyse og maltall gjelder ulvens
langsiktige overlevelse i Skandinavia, har flertallet — under noe tvil — kommet til at det er
tilstrekkelig at departementet har benyttet denne analysen som kunnskapsgrunnlag i
vurderingen av om uttak truer den skandinaviske bestandens overlevelse, uten selv a ha
foretatt en selvstendig analyse.

Flertallet legger etter bevisfarselen til grunn at forvaltningsmyndighetene bade i Sverige og
Norge var kjent med svikt i immigrasjonen arene far det svenske maltallet ble fastsatt i
2015. Naturvardsverket skriver blant annet fglgende om det vitenskapelige underlaget for
sin vurdering:

Forskning och de omfattande inventeringama har visat att vargar i sina naturliga
forflyttningar kan rora sig langre an 1000 km. Spontan invandring av vargar fran
Finland eller Ryssland till Skandinavien (Sverige och Norge) forekommer med i
genomsnitt ca. 1,5 immigranter per ar vilket motsvarar 7-8 individer per
varggeneration. Av dessa har dock endast ett fatal reproducerat sig med de
skandinaviska vargarna; tre stycken hittills under aren 1985-2015 (motsvarande sex
varggenerationer), varav tva under artikel-17-rapporteringsperioden 2007-2012
(vilken motsvarar ungefar en varggeneration). Tivedenvargama eller deras ungar har
linnu inte reproducerat sig med skandinaviska vargar. Detta innebdr att det i
varggenerationen efter 2012 ( dvs. aren 2013-2018) dnnu saknas ett flode av nya
gener till den skandinaviska stammen.

Dette viser at maltallet pa 340 individer, og forutsetningen om immigrasjon hvert femte ér,
tok hgyde for den genetisk utfordrende situasjonen til den skandinaviske ulvestammen,
serlig knyttet opp mot svikt i innvandringen av finsk-russisk ulv og dermed svikt i tilfgrsel
av nye gener ved reproduksjon. Denne forstaelsen av maltallet har ogsa Miljedirektoratet
lagt til grunn.

Forutsetningen om immigrasjon av ulv hvert femte ar har videre i seg en prognose om den
fremtidige situasjonen pa lang sikt. Selv om immigrantforutsetningen skulle sl feil i arene
etter avgjarelsene, mener flertallet at departementets vurdering var tilstrekkelig
underbygget og forsvarlig. Flertallet viser til at departementet i avgjerelsene har uttalt at
det vil holde den genetiske situasjonen under oppsikt og vurdere den pa nytt de neermeste
arene.

For streifdyrene, som det kan veere vanskeligere a identifisere og kjenne den genetiske
situasjonen til, har departementet dessuten vist til den forannevnte avtalen fra 2011 mellom
Norge og Sverige for & minimere risikoen for a ta ut genetisk verdifulle individer, det vil si
innvandrende ulver fra gstlige populasjoner (immigranter — omtalt som F0), og
farstegenerasjons avkom til immigranter (omtalt som F1).
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Departementet har lagt til grunn at ulvene i Julussa- og Osdalsrevirene ikke var «serlig
genetisk verdifulle individer», og at uttak av disse derfor har liten betydning for den
skandinaviske bestandens overlevelse. Flertallet viser ogsa til forklaringen til seniorforsker
@ystein Flagstad i Norsk institutt for naturforskning (NINA) om at bestanden ifglge
svenske analyser taler et visst uttak, at det er de genetisk viktige individene som farst og
fremst ma beskyttes, og at arbeidet med a beskytte de genetisk viktige individene tas svert
alvorlig av bade norske og svenske myndigheter. Flertallet har etter bevisfarselen ikke
grunn til & betvile dette.

I tilrddingen fra Miljadirektoratet 19. september 2017 fremgikk at «hvis F1 og FO individer
forsvinner fra populasjonen (alder/gar ut av reproduksjon) sa vil F2 individer fa en starre
betydning i & opprettholde genetisk variasjon». | den faglige oppdaterte tilradingen

30. november 2017 fremgikk at «[a]Jvkom til F1 ulver (omtalt som F2) og deres avkom
(F3) er ikke & anse som genetisk viktige individer etter denne definisjonen, men kan likevel
bidra til en bedret genetisk tilstand i ulvebestanden». Flertallet kan ikke se at disse
uttalelsene star i direkte motstrid til departementets vurdering om at ulvene i begge
revirene ikke var sarlig genetisk verdifulle, og at uttak av disse derfor hadde liten
betydning for den skandinaviske bestandens overlevelse. Flertallet kan heller ikke se at
kravet til begrunnelse tilsier at departementet skulle ha drgftet dette mer inngaende.

Det var kjent for departementet at ulvene i Julussareviret hadde en innavisgrad pa 0,400,
som var den hgyeste innavisgraden i de ti ulveflokkene som holdt til i helnorske revir i
2016/2017. Det var videre kjent at ulvene i Osdalsreviret hadde en innavlsgrad pa 0,229,
som ligger rett under gjennomsnittet pa 0,23 for ulven i Norge det aret. Disse
opplysningene fremgikk av Miljgdirektoratets tilrading til departementet og er gjengitt i
revirvedtaket side 37. Ifglge avtalen mellom Sverige og Norge er det som nevnt genetisk
viktige individer som skal ivaretas. Det gjaldt ikke ulvene i revirene Julussa og Osdalen. At
ulvene i Osdalsreviret likevel kunne ha betydning for opprettholdelse av den skandinaviske
ulvepopulasjonen, ble det tatt hgyde for i direktoratets tilrading, som departementet har
stttet seq til i sin vurdering.

Under ankeforhandlingen ble det ogsa vist til Naturvardsverkets rapport «Nationell
forvaltningsplan for varg — forvaltningsperioden 2014—2019» fra april 2016. Flertallet har
merket seg det som der er sagt om immigrantforutsetningen: Dersom den svenske
ulvestammen er 370 individer eller mer, trengs minst én ny immigrant hvert femte ar, mens
dersom stammen er nermere 270 individer, trengs minst to nye immigranter. Dette
fremstar som en strengere vurdering av immigrasjonstakten enn den som er lagt til grunn i
Naturvardsverkets utredning fra 2015 jf. ovenfor, som for gvrig ser pa immigrasjonstakten
i forhold til den skandinaviske bestanden samlet. Isolert sett tilsier rapporten fra 2016 at
maltallet pa 340 ulver forutsetter en ny innvandrer som reproduserer seg med ulver i
Skandinavia, litt oftere enn hvert femte ar.
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Det hadde utvilsomt veert klargjgrende om departementet eksplisitt hadde omtalt
Naturvardsverkets rapport fra 2016 og den bristende immigrasjonsforutsetningen, slik at
det fremgikk klart at det var klar over disse forholdene og tok dem i betraktning. Under en
viss tvil er flertallet likevel kommet til at dette ikke utgjer en saksbehandlingsfeil.

Departementet har som nevnt i stor utstrekning bygget sin vurdering pa Miljedirektoratets
tilradinger. Miljgdirektoratet har vist til «den mest oppdaterte kunnskapen i senere
rapporter (2015)» og lagt til grunn Naturvardsverket utredning fra 2015, som bygget pa en
bred vurdering basert pa vitenskapelige forskningsrapporter om hva som er gunstig
bevaringsstatus. | utredningen legger Naturvardsverket til grunn at det for
ulvegenerasjonen etter 2012 (dvs. arene 2013-2018), fortsatt savnes tilflyt av nye gener til
den skandinaviske ulvestammen, jf. sitatet ovenfor. Denne bristen var som nevnt et
premiss ved fastsettelsen av maltallet og immigrasjonsforutsetningen i 2015.
Miljedirektoratet bygget sine tilradinger pa dette, og departementet stattet seg til
tilrddingene. Selv om det skulle veere slik at takten i immigrasjonen ma veere litt over fem
ar og ikke fem ar, for at bestanden skal ha gunstig bevaringsstatus, mener flertallet at
departementets vurdering var tilstrekkelig underbygget og forsvarlig.

Flertallet viser i den forbindelse ogsa til forklaringene til farsteamanuensis Petter
Wabakken ved Hgyskolen i Innlandet og seniorforsker/biolog @ystein Flagstad. De
forholdt seg begge til Naturvardsverkets utredning og maltall fra 2015 med forutsetningen
om én immigrant hvert femte ar, og det fremgikk ikke av deres forklaringer at det er
svakheter ved denne forutsetningen.

Flertallet viser videre til at departementets vurdering av bestandens overlevelse ogsa har
tatt utgangspunkt i at den skandinaviske ulvebestanden er godt over det nasjonale
bestandsmalet. Ved fastsettelsen av bestandsmalet var utfordringer knyttet til innavl og
bestandens overlevelse pa lengre sikt del av vurderingstemaet. Det vises til Meld. St. 21
(2015-2016) punkt 14.4 side 112-113:

De faglige analysene (Skandulv, Nationell forvaltningsplan for varg og
Naturvardsverkets utredning ved to forskningsgrupper (Skandulv og North Carolina
State University, USA) viser behov for en stgrre bestand av ulv nar
innvandringstakten er lav. Innvandringstakt fra Finland/Russland kan ikke forutses,
noe som tilsier et behov for fleksibilitet i bestandsmalet. Det at ulv i grenserevir
skal telles med i det norske bestandsmalet er en ny situasjon, og av hensyn til
samarbeidet med Sverige og vart felles ansvar for arten, bar det legges opp til

en fleksibilitet i forvaltningen av ulv i grenserevir. En slik fleksibilitet harmonerer
samtidig bedre med det juridiske grunnlaget som oppstiller vilkar for nar ulv kan
felles. Det bgr derfor etableres et handlingsrom som tar hgyde for disse forhold.

Basert pa best tilgjengelig kunnskap ma det tas hensyn til mulige endringer i
immigrasjonstakten. Dette for & ha en starre trygghet for at Norge bidrar til ulvens
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overlevelse i Skandinavia pa lengre sikt og ivaretar vare forpliktelser etter
Bernkonvensjonen.

Ulvebestanden i Finland ble redusert fra 40 til 22 familiegrupper i lgpet av
seksarsperioden fra 2008-2009 til 2013-2014, men gkte igjen vinteren 2014-2015.
Hovedarsaken til reduksjonen er ifglge finske myndigheter trolig omfattende
ulovlig avliving. Videre vurderer svenske myndigheter at ulvebestanden ma gkes
for & oppfylle krav til gunstig bevaringsstatus dersom innvandringstakten er lav.
Dette tilsier at det er ngdvendig med et handlingsrom i det norske bestandsmalet
som tar hgyde for at innvandringstakten av ulv fra Finland/Russland er
uforutsigbar.

Flertallet legger etter dette til grunn at det ogsa i intervallet for bestandsmalet er tatt hgyde
for uforutsigbarhet i innvandringstakten av finsk-russisk ulv. Miljgdirektoratet uttalte
falgende om dette i den oppdaterte tilradingen 28. november 2017:

Bestandsmalet for ulv er fastsatt som et intervallmal som gir
forvaltningsmyndighetene et handlingsrom nar vedtak om uttak skal fattes.
Miljedirektoratet legger etter en samlet vurdering til grunn at ulvebestanden i
dagens situasjon ber forvaltes slik at bestanden er i gvre del av intervallet.

Etter dette mener flertallet at kravet til kunnskapsgrunnlaget i naturmangfoldloven § 8,
som gjelder «sa langt det er rimelig», og skal «sta i et rimelig forhold til sakens karakter og
risiko for skade pa naturmangfoldet», lest i lys av forvaltningsloven § 17, er oppfylt.
Flertallet kan heller ikke se at avgjgrelsene strider mot fare var-prinsippet i
naturmangfoldloven 8 9 eller aktsomhetsplikten i naturmangfoldloven § 6.

Flertallet er videre av den oppfatning at det ikke er svikt ved begrunnelsen for at vilkaret
om at uttaket ikke truer bestandens overlevelse, er oppfylt, jf. forvaltningsloven § 25 og
naturmangfoldloven § 8.

Departementet har i avgjerelsene redegjort for hjemmelsgrunnlaget og problemstillingene,
de faktiske forholdene avgjarelsene bygget pa, og hensynene som har vert avgjerende for
utfallet. Det falger av flertallets syn pa kunnskapsgrunnlaget at flertallet, riktignok under
en viss tvil, mener det ikke er en saksbehandlingsfeil at departementet ikke har redegjort
ytterligere for immigrasjonssvikten og konsekvensene av denne.

Flertallet mener at det heller ikke kan stilles krav om at reviruttakenes betydning for
bestandens overlevelse ble draftet mer separat for henholdsvis Julussa- og Osdalsrevirene.
Det fremgikk av de oppdaterte tilradingene fra 28. og 30. november 2017 at
Miljgdirektoratet var kjent med innavisgraden i de to revirene, det totale antallet ulver som
det var gitt tillatelse til & felle i Norge og Sverige vinteren 2017/2018, og
innavisproblematikken for ulvestammen i Skandinavia generelt, da direktoratet ga sine
tilradinger til departementet om at de planlagte uttakene i revirene ikke ville true
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bestandens overlevelse. Departementet har som nevnt bygget pa direktoratets faglige
vurderinger.

Flertallet er etter dette kommet til at departementet i de tre avgjarelsene har lagt til grunn
en riktig tolking av det generelle vilkaret i naturmangfoldloven § 18 annet ledd om at
uttaket ikke truer bestandens overlevelse, og under en viss tvil til at det ikke hefter
saksbehandlingsfeil ved denne delen av avgjerelsene. Flertallet er videre enig i
departementets konklusjon om at vilkaret om at uttaket ikke truer bestandens overlevelse,
er oppfylt for alle avgjarelsene, og det er dermed ikke grunnlag for & konstatere ugyldighet
knyttet til dette vilkaret.

Mindretallets syn

Mindretallet tar utgangspunkt i at dersom avgjarelsene om lisensfelling av ulv i Norge
vinteren 2017/2018 ikke skal true «bestandens overlevelse», ma den gjenverende
ulvestammen etter gjennomfart felling, veere sa stor at den genetiske variasjonen i
stammen ikke blir for liten. Forklaringen pa det er omtalt pa side 25 i Meld. St. 21 (2015
2016):

Sma populasjoner er utsatt for primaert to typer genetisk risiko: 1) genetisk drift
(kontinuerlig tap av genetisk variasjon over tid), og 2) innavisdepresjon (mer
akutt og kan gi effekt innom kort tidsperiode). Tap av genetisk variasjon kan
fore til lavere mulighet for a tilpasse seg fremtidige utfordringer, for eksempel
sykdom eller endret levemiljg. Innavisdepresjon kan gi utslag gjennom
skadelige egenskaper, for eksempel lav fertilitet eller misdanninger i ulike
former. De fleste skadelige egenskaper slar gjennom fgrst nar det nedarves en
kopi fra hvert foreldreindivid. | sma populasjoner hvor alle er nzrt beslektet er
risikoen for at to dyr som baerer pa samme anlegg treffes, og gar sammen og
reproduserer, mye stgrre enn i starre populasjoner med lavere innavlsgrad.

Mindretallet legger til grunn at for & unnga genetisk utarming og innavlsdepresjon i den
sgr-skandinaviske ulvestammen, ma det ved en stamme pa rundt 370 ulver, komme en ny
innvandrer fra den finsk-russiske ulvepopulasjonen minst hvert femte ar. Innvandreren ma
reprodusere seg med ulver i Norge eller i Sverige. Det vises til Naturvardverkets rapport
«Nationell forvaltningsplan for varg — forvaltningsperioden 2014-2019» fra april 2016 side
23. Der star det riktignok at de 370 ulvene ma befinne seg i Sverige, men mindretallet
mener at det ikke medfarer noen forskjell om den samlede ulvestammen befinner seg i Sar-
Skandinavia.

Norge og Sverige har et samlet politisk fastsatt minstemal pa 340 ulver. Blir antall ulver i
Ser-Skandinavia holdt helt ned mot dette minstemalet, ma det fglgelig komme til en ny
innvandrer som reproduserer seg med ulver i Sgr-Skandinavia litt oftere enn hvert femte ar,
dersom en skal unnga genetisk utarming og innavisdepresjon i den skandinaviske
ulvestammen.
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| artikkelen «Ekstrem innavl hos Skandinaviske ulver» fra Norsk institutt for
Naturforskning (NINA), publisert 30. november 2017, gar det frem at det farste ulvekullet
I Skandinavia i nyere tid ble fgdt i 1983, og at alle ulver i Skandinavia fram til 2007, kunne
tilbakefares til tre individer. 1 2008 har en ny innvandrer fatt valper i Kinna-reviret i Norge
og en i Galven-reviret i Sverige, slik at den sgr-skandinaviske ulvepopulasjonen i 2017
stammet fra fem ubeslektede ulver som hadde vandret inn fra den finsk-russiske
ulvepopulasjonen. Det inneberer at det i 2017 hadde gatt 6,8 ar, og ikke fem ar, mellom
hver gang en ny innvandrer hadde reprodusert seg i Skandinavia, noe som er mindre enn
det som er ngdvendig for at en ulvestamme pa 370 individer i Skandinavia ikke skal bli
utsatt for genetisk utarming og innavlsdepresjon.

I de tre avgjarelsene lagmannsretten skal prgve, er det lagt til grunn at det vinteren
2016/2017 var i alt 430 ulver i Skandinavia. Av disse var 355 av ulvene i Sverige,
inkludert ulver i grenserevirene som inngar med faktoren 0,5 pr. ulv. Dermed ma det ha
veert 75 ulver i Norge inklusiv halvparten av ulvene i grenserevirene. | rapporten
«Bestandsovervaking av ulv vinteren 2016-2017» star det imidlertid at «... det er registrert
79,5-84 ulv i Norge vinteren 2016—2017.» Det kan tale for at det var i alt ca. 440 ulver i
Skandinavia vinteren 2016/2017, noe mindretallet legger til grunn i det falgende.

Ved de tre avgjarelsene retten skal prave, ga departementet lisens til felling av i alt 31
ulver i Norge vinteren 2017/2018, men da hadde svenske myndigheter allerede vedtatt en
lisenskvote pa 22 ulver. Ulvestammen i Skandinavia ville dermed bli redusert med i alt 53
ulver, slik at det trolig ville bli igjen rundt 387 ulver etter avsluttede lisensfellinger. Det
forutsetter at avgangen av ulv ved naturlig dad, ulykker og ulovlig uttak, ikke kom til & bli
sterre i 2017/2018 enn antallet valper fadt varen 2017 som ville vokse opp.

Ved vurderingen av hvor mange ulver det fremstar som forsvarlig a gi tillatelse a felle pa
lisens, vil det ikke bare vere av betydning hvor mange ulver det vil veere igjen etter
fellingene, men ogsa de genetiske kvalitetene til ulvene det er snakk om & felle. Dessuten
mener mindretallet at fgre var-prinsippet i naturmangfoldloven § 9 innebzrer at det ma
legges inn en sikkerhetsmargin i forhold til det som framstar som et absolutt minimum nar
det gjelder starrelsen pa den gjenveerende ulvepopulasjonen. Dette er ngdvendig for at den
sgr-skandinaviske ulvestammens overlevelse ikke skal bli truet genetisk sett. Det kan ogsa
forankres i Grunnloven § 112.

Mindretallet mener ut fra det nevnte at det er en svikt i begrunnelsen, og dermed en
saksbehandlingsfeil, nar det i avgjgrelsene er konkludert med at «bestandens overlevelse»
ikke er truet «fordi bestanden ikke vil komme under Naturvardsverkets anbefalte
referanseverdi pa 340 individer». Hvorvidt vedtaket likevel er gyldig, beror pa om det er
grunn til & regne med at denne feilen ikke kan ha virket bestemmende pa vedtakets
innhold, jf. forvaltningsloven § 41. Det er blant annet avhengig av muligheten for at ulvene
det ble gitt lisens til a felle, ville komme til & reprodusere seg, og ulvenes genetiske
kvaliteter.
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Da streifvedtaket ble fattet, var det ikke kjent hvilke genetiske kvaliteter de 12 ulvene som
var omfattet av vedtaket hadde. Det er mindre sannsynlig at streifulvene ville ha funnet seg
en partner siden de alle var pa vandring utenfor ulvesonen, der det er sveert lite ulv.
Dessuten ville et uttak av de 12 ulvene alene, ikke fart til at ulvestammen i Skandinavia
ville ha blitt redusert ned til minimumet pa i overkant av 370 ulver som ma til for ikke &
true «bestandens overlevelsex.

| revirvedtaket 1. desember 2017 er det kun uttalt: «Departementet kan derfor ikke se at det
foreligger sarskilte genetiske forhold knyttet til akkurat disse ulvene som gjer uttak
problematisk». | en faglig tilradning av Miljgdirektoratet av 19. september 2017, fremgikk
imidlertid «[...] hvis F1 og FO individer forsvinner fra populasjonen (alder/gér ut av
reproduksjon) sa vil F2 individer fa en starre betydning i & opprettholde genetisk variasjon
i bestanden.» | Miljedirektoratets oppdaterte faglige tilrading av 30. november 2017,
fremgikk: «Avkom til F1 ulver (omtalt som F2) og deres avkom (F3) er ikke & anse som
genetisk viktige individer etter denne definisjonen, men kan likevel bidra til en bedret
genetisk tilstand i ulvebestanden».

Ulvene i Julussareviret hadde en innavisgrad pa 0,40, noe som var den hgyeste
innavisgraden i de ti ulveflokkene som holdt til i helnorske revirer i 2016/2017. Tispen var
andre generasjons avkom (F2) av en innvandrer mens hannen, som var far til tispen, var
mer enn tredje generasjons avkom (F3) av en innvandrer. Siden ulvene i Julussaflokken
hadde en genetisk kvalitet som I1& under gjennomsnittet for ulveflokkene i de ti helnorske
revirene, mener mindretallet at uttaket av de ulvene ikke svekket ulvestammen i
Skandinavia genetisk sett. Dertil kommer at uttaket av de ni ulvene i tillegg til de 12
ulvene som var omfattet av streifvedtaket, farte til en reduksjon av ulvestammen i
Skandinavia til rundt 397 individer mens antall ulver som nevnt ma veare pa i overkant av
370 ulver for ikke a true «bestandens overlevelse». Den sikkerhetsmarginen tilfredsstiller
trolig fare var-prinsippet slik at det ikke er sannsynlig at saksbehandlingsfeilen har virket
inn pa avgjarelsene om lisensfelling av ulvene i Julussaflokken.

Ulvene i Osdalsreviret hadde en innavisgrad pa 0,229. Bare én ulveflokk i de ti helnorske
ulveflokkene i 2016/2017, hadde lavere innavisgrad. Dermed var ulvene i Osdalsflokken
utsatt for litt mindre risiko for innavilsdepresjon enn ulver ellers i Skandinavia. Dessuten
var bade tispen og hannen andre generasjons avkom (F2) av en innvandrer. De var dermed
av betydning for & opprettholde den genetiske variasjonen i den skandinaviske
ulvepopulasjonen, selv om betydningen ikke var vesentlig. | tillegg ferte avgjarelsene om
at ogsa Osdalsflokken med sine ti individer kunne felles ved lisensjakt, til at det etter
felling mest trolig ville komme til & bli igjen rundt 387 ulver i Skandinavia. Det antallet
ligger neer ned mot det antallet ulver som er et minimum for at «bestandens overlevelse»
ikke skal bli truet. Det ikke minst pa grunn av at det har vart mindre innvandring enn
forutsatt av reproduserende ulver fra den finsk-russiske ulvepopulasjonen. Det innebarer at
mindretallet ikke finner grunn til & regne med at begrunnelsesmangelen ikke kan ha virket
bestemmende pa innholdet i vedtaket 1. desember 2017 og beslutningen 7. februar 2018
om a felle de ti ulvene i Osdalsflokken. Reviravgjgrelsene er derfor ugyldig sa langt
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gjelder uttaket av Osdalsflokken.

Oppsummering

I samsvar med flertallets syn legger lagmannsretten til grunn at det ikke for noen av
avgjerelsene hefter feil som kan medfere ugyldighet ved departementets vurdering av det
generelle vilkaret i naturmangfoldloven § 18 annet ledd om at uttaket ikke truer bestandens
overlevelse.

3 De spesielle vilkarene i naturmangfoldloven 18 fgrste ledd bokstav b og ¢

3.1 Uttak for a avverge skade pa husdyr og tamrein, jf. naturmangfoldloven § 18 farste
ledd bokstav b — streifvedtaket

Lagmannsretten gar sa over til a vurdere skadevilkaret i naturmangfoldloven § 18 farste
ledd bokstav b, som er det spesielle vilkaret departementet har vist til i streifvedtaket.
Ifalge bestemmelsen kan uttak skje blant annet for «a avverge skade pa [...] husdyr,
tamrein [...]». Vilkaret tar sikte pa a gjennomfgre Bernkonvensjonen artikkel 9 nr. 1 annet
strekpunkt om uttak «to prevent serious damage to [...] livestock [...]». Lagmannsretten
legger til grunn at det ikke er motstrid mellom konvensjonen og loven pa dette punktet.

Stiftelsen WWF Verdens Naturfond har anfert at streifvedtaket ikke bygger pa et
tilstrekkelig beslutningsgrunnlag. Det er vist til at skadepotensialet trolig alltid vil veere
oppfylt der ulven ferdes fritt pa utmarksbeite (utenfor ulvesonen), og at lisenskvotens
omfang derfor ma fastsettes ut fra flere parametere enn hensynet til beitenaringen alene.

Departementets draftelse av vilkaret i bokstav b er i streifvedtaket pa side 15.

Departementet har lagt til grunn at det ma veere tale om kvalifisert skade. I lys av ordlyden
I Bernkonvensjonen artikkel 9 nr. 1 annet strekpunkt — «serious damage» — som
naturmangfoldloven § 18 farste ledd bokstav b er ment & gjennomfgre og ma tolkes i
samsvar med, er lagmannsretten enig i departementets rettslige utgangspunkt.
Skadepotensialet ma vere av kvalifisert alvorlighet, jf. ogsa Lovavdelingens uttalelse 15.
desember 2016 (JDLOV-2016-7869) punkt 2.3.

Ordlyden «for & avverge skade» forutsetter videre en viss grad av sannsynlighet for at
alvorlig skade skal skje. Loven gir ikke nermere veiledning om hvilken grad av
sannsynlighet og hvilket faktagrunnlag som ma foreligge, for at sannsynlighetsgraden er

oppfylt.

| vedtaket har departementet vist til redegjarelsen fra rovviltnemndens sekretariat, der det
fremgar at det arlig er registrert skader forarsaket av ulv. Departementet har deretter lagt til
grunn «at det er tap av beitedyr til ulv av et visst omfang og at lovens vilkar er oppfylt pa
dette punktet». | vurderingen har departementet ogsa tatt hensyn til at vedtaket gjelder
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lisensfelling utenfor sonen der terskelen for felling skal veere lavere enn innenfor sonen.
Det betyr at vedtaket er begrunnet i et generelt skadepotensial basert pa historisk erfaring
om at nar det er ulv i et omrade utenfor sonen, er det sannsynlig at ulven vil gjere skade.
Departementet har ikke vurdert hvor sannsynlig det er at konkrete ulver vil gjere skade.

Lagmannsretten mener et slikt generelt skadepotensial, basert pa historisk erfaring, er
tilstrekkelig til a tilfredsstille kravet om «a avverge skade». Det vises til Borgarting
lagmannsretts kjennelse 1. mars 2018 i forfgyningssaken, der dette grundig ble vurdert.
Denne lagmannsrett viser til vurderingen som der ble gjort:

| Ot.prp. nr. 52 (2008-2009) pa s. 389 uttaler departementet:

Uttrykket «avverge» innebeerer at fellingen kan skje som et forebyggende
tiltak. Bestemmelsen er dermed noe videre enn dagens praksis etter gjeldende
viltlov § 14, der det er lagt til grunn at en viss skade allerede skal ha oppstatt
for felling kan iverksettes. Departementet vil understreke at dette normalt ogsa
bar veere praksis etter § 18, men at unntak kan tenkes, f.eks. at det tillates a
fjerne en beverbolig eller dam for a hindre alvorlig skade ved oversvgmmelse,
jf. gjeldende viltlov § 13 annet ledd. Er skaden allerede skjedd, ma det vere en
reell mulighet for at den vedvarer eller vil gjenta seg.

Trekkende arter kan gjere skade enten nar arten er pa trekk og bruker en
lokalitet som rasteplass, eller nar lokaliteten brukes som overvintringsbiotop. |
begge disse tilfeller vil skadefelling normalt ikke gi den gnskede effekt, med
mindre det dpnes for intensiv og vedvarende avskyting. En slik lgsning ligger
Klart utenfor hjemmelsgrunnlaget i § 18. For de fleste slike arter bgr man forst
og fremst benytte forebyggende tiltak, f.eks. flytting av dyr.

Sitatet kunne tilsi, slik som anfart av den ankende part, at det ma foreligge konkrete
og reelle indikasjoner pa at identifiserte individer vil pafere skade, for eksempel fordi
de allerede har pafert skade. Bestemmelsen viderefgrer imidlertid, og bygger pa, et
langvarig forvaltningsregime med differensiert geografisk rovviltforvaltning. Selv
om ikke forarbeidene til naturmangfoldloven drgfter den geografisk differensierte
rovviltforvaltningen sarskilt, er det pa det rene at naturmangfoldloven § 18 farste
ledd bokstav b i hovedsak viderefgrer forvaltningsregimet som baserte seg pa
viltloven 8§ 12, jf. for eksempel Ot.prp. nr. 52 (2008-2009) s. 388. Ved lov 30. juni
2000 nr. 65 ble den tidligere viltloven § 12 endret fra fglgende ordlyd:

Etter neermere regler som Kongen fastsetter kan departementet, uten hensyn til
de regler som ellers gjelder, gi tillatelse til felling av et bestemt antall individer
av en rovviltart som gjer skade av vesentlig betydning pa bufe eller tamrein.
[Lagmannsrettens uthevning]

til denne ordlyden:

Etter neermere forskrift som Kongen fastsetter kan departementet, uten hensyn
til de regler som ellers gjelder, iverksette felling av eget tiltak eller gi tillatelse
til felling av et bestemt antall individer av bjarn, jerv, ulv og gaupe for &
forhindre skade pa bufe eller tamrein. [Lagmannsrettens uthevning]
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Endringen fra «<som gjer skade» til «for a forhindre skade» ble i Ot.prp. nr. 37 (1999-
2000) pa s. 49 begrunnet slik:

Uttrykket for a forhindre skade gjer det klart at bestemmelsen kan anvendes
uten at skade har oppstatt pa vedtakstidspunktet, se ogsa punkt 4.1 om dette.
Rovdyrangrep som kan medfare/medfarer et vesentlig antall skadde dyr, kan
kvalifisere til felling pa linje med drepte dyr. Som tidligere, vil ogsa den nye §
12 gi anledning til & felle utenom beitesesong for bufe, pa grunnlag av
vurdering av flere beitesesonger i sammenheng. Felling vil dessuten etter
omstendighetene kunne iverksettes pa grunnlag av skadepotensialet for
fremtidige beitesesonger, selv om det tidligere ikke har veert skader i det
aktuelle omradet. Dette siste vil imidlertid bare vare aktuelt utenfor de
omrader hvor rovdyrene skal underlegges et strengere vern enn ellers
(kjerneomrader/forvaltningssoner). Dette har ssmmenheng med prinsippet om
differensiert forvaltning, som ved den nye bestemmelsen introduseres som
begrep i lovteksten, jf farste ledd annet punktum.

Sitatet viser at det i alle fall fra lovendringen i 2000 kunne foretas lisensfelling alene
pa grunn av historisk erfaring med at vilt paferer skade utenfor prioriterte omrader.
Lagmannsretten kan ikke se at det har veert meningen a fravike dette ved innfaringen
av naturmangfoldloven. Vilkaret ma imidlertid veere at det utenfor det prioriterte
omradet, i dette tilfellet ulvesonen, og basert pa den historiske erfaringen, eventuelt
ogsa i lys av andre faktorer, foreligger en «reell mulighet for at skade vil inntreffe
dersom ikke felling tillates», jf. for eksempel Lovavdelingens uttalelse 15. desember
2016 (JDLOV-2016-7859) punkt 2.2. Lagmannsretten anser at vedtaket 1. desember
2017, basert pa flere ars historisk erfaring, dokumenterer at det er en reell mulighet
for at skade vil inntreffe dersom ikke lisensfelling i henhold til vedtaket tillates.

Vurderingen er dekkende ogsa for denne lagmannsretts syn. Tap av beitedyr i det omfang
som er lagt til grunn i vedtaket side 3—4, vil vaere en alvorlig skade som oppfyller kravet til
skadepotensial bade etter naturmangfoldloven § 18 farste ledd bokstav b og
Bernkonvensjonen artikkel 9 nr. 1 annet strekpunkt. Kvotestarrelsen ble fastsatt pa
grunnlag av tidligere erfaringer med hva som potensielt var ngdvendig for & oppna
formalet med uttaket.

Stiftelsen WWF Verdens Naturfond har anfert at det i skadevilkaret ma innfortolkes et
krav om at lisensfellingskvoten ma veere proporsjonal med bade skadepotensialet og
bestandsstatus. Det er vist til uttalelse fra Bernkonvensjonens Standing Committe,
naturmangfoldloven § 10 og den tidligere rovviltforskriften § 3. Lagmannsretten forstar
anfarselen slik at det er en feil som medfarer ugyldighet at departementet ikke har foretatt
en slik konkret proporsjonalitetsvurdering, og at en slik vurdering ville medfert at uttaket
var uforholdsmessig.

Den samme anfarselen ble fremmet for Borgarting lagmannsrett i forfgyningssaken. |
kjennelsen fremgar falgende:
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En forholdsmessighetsvurdering kan inneholde flere elementer, men forutsetter i
alle fall at det foretas en avveining mellom mal og middel. Lagmannsretten forstar
at det er en slik forholdsmessighet den ankende part sikter til, og ikke for eksempel
om middelet er egnet og ngdvendig for & oppna malet mer isolert sett. En slik
forholdsmessighetsvurdering fordrer at det klargjeres hva som er malet og hva som
er middelet. Forholdsmessighetsvurderingen kan ogsa, i alle fall i teorien, foretas pa
ulike plan og av ulike aktgrer. Den ankende part synes a anfere at departementet i
hvert enkelt tilfelle det fastsettes en lisensfellingskvote ma foreta en vurdering av
om lisensfellingskvoten er forholdsmessig med skadepotensial og bestandsstatus, at
departementet ikke har foretatt en slik vurdering, og at en slik vurdering uansett
tilsier at vedtaket er uforholdsmessig og derfor ugyldig.

Lagmannsretten kan ikke kan se at ordlyden i naturmangfoldloven § 18 farste ledd
bokstav b eller § 18 andre ledd tilsier at det i hvert enkelt tilfelle, nar det fastsettes
en lisensfellingskvote, ma foretas en slik forholdsmessighetsvurdering. Ordlyden
tilsier kun at det ma foretas en vurdering av om uttaket er ngdvendig «for & avverge
skade», jf. naturmangfoldloven § 18 farste ledd bokstav b. I den forbindelse ma det
vurderes om kravene som stilles til skadens alvorlighet, faktagrunnlag og
sannsynlighet for at det faktisk vil inntreffe skade, er oppfylt. Dernest tilsier
ordlyden at uttaket ikke kan true bestandens overlevelse og at formalet ikke kan nas
pa annen tilfredsstillende mate. Disse kravene fordrer konkrete vurderinger i det
enkelte tilfelle, malt opp mot de terskler som kan utledes av ordlyden lest i lys av
gvrige rettskildefaktorer, slik som gjennomgatt av lagmannsretten ovenfor.

Lagmannsretten kan ikke se at det er grunnlag for a innfortolke en slik generell
forholdsmessighetsvurdering som den ankende part synes a ettersparre, hverken i
naturmangfoldloven § 18 farste ledd bokstav b eller § 18 andre ledd. Et slikt
forholdsmessighetskrav falger heller ikke av Bernkonvensjonen artikkel 9. At en
slik forholdsmessighetsvurdering eventuelt er innfortolket i EU-retten av EU-
domstolen i tilknytning til EUs arts- og habitatsdirektiv og direktivet om ville
fugler, er i denne sammenheng uten betydning. Riktignok gjennomfarer direktivene
Bernkonvensjonen i EU-retten, men fordi EU-domstolen har innfortolket EU-
rettens generelle forholdsmessighetsprinsipp i direktivene, gar direktivene etter
lagmannsrettens oppfatning lenger enn forpliktelsene etter Bernkonvensjonen
krever. Direktivene er ikke innlemmet i E@S-avtalen, og er derfor ikke bindende
for Norge. En annen sak er at EU-rettens forholdsmessighetsprinsipp synes a ha
pavirkning pa den anbefalte tolkningen av Bernkonvensjonen. | uttalelse 27.
oktober 2010 fra Bernkonvensjonens Permanente Komité om tolkningen av artikkel
9, heter det at inngrep ma veere forholdsmessige. Innledningsvis i uttalelsen er det
vist til EU-domstolens praksis. Men som papekt i Lovavdelingens uttalelse 15.
desember 2016 (JDLOV-2016-7859), er denne uttalelsen klart ikke bindende for
Bernkonvensjonens parter. Lagmannsretten kan heller ikke se at fare var-prinsippet
i naturmangfoldloven § 9 eller Grunnloven § 112 skulle tilsi at det ma foretas en
slik forholdsmessighetsvurdering.

Lagmannsretten bemerker at den forholdsmessighetsvurdering som den ankende
part etterlyser, langt pa vei er foretatt av lovgiver. Bade den tidligere viltloven § 12
og naturmangfoldloven § 18 bygger pa prinsippet om geografisk differensiert
forvaltning. Dette prinsippet har ogsa fatt bred tilslutning i en rekke rovviltforlik. |
proposisjonsdelen inntatt i Prop. 63 L (2016-2017) pa s. 63-64 uttales for eksempel:
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Det er naturlig ogsa innledningsvis a nevne prinsippet om geografisk
differensiert forvaltning. Ved behandlingen av rovviltforlikene i 2004 og
2011 sluttet Stortinget seg til at prinsippet om en geografisk differensiert
rovviltforvaltning fortsatt skal legges til grunn i forvaltningen. Prinsippet om
geografisk differensiert forvaltning gar for ulv ut pa at det pa den ene siden er
utpekt et kjerneomrade for ulv (ulvesonen), ogsa kalt prioritert yngleomrade
for rovvilt, der man fortrinnsvis skal oppfylle regionens bestandsmal. Pa den
annen side har man prioriterte beiteomrader, der hensynet til beitedyr skal
veie tyngst. Gjennom lisensfelling og kvotejakt skal bestandene av rowvvilt
reguleres slik at konfliktene med husdyr og tamrein blir minst mulig. |
prioriterte beiteomrader skal terskelen for iverksetting av fellingstillatelser
veere lav, mens i prioriterte rovviltomrader vil terskelen for uttak av rovdyr
veere tilsvarende hgyere, og beitengringen og andre interesser skal tilpasse
seg rovdyrenes tilstedeveerelse i disse omradene.

Lignende uttalelser finnes i for eksempel Innst. 330 S (2015-2016) s. 2, 6 0g 9 og
Innst. 257 L (2016-2017) s. 2.

Lovgiver har altsa bevisst etablert kjerneomrader for ulv (ulvesoner), hvor tanken
blant annet er at innenfor ulvesone skal terskelen for felling vaere hgy, mens utenfor
skal terskelen veere lav. Det medfarer, slik lagmannsretten ser det, at sentrale
elementer i den forholdsmessighetsvurderingen som den ankende part etterlyser at
departementet ma gjere for hvert enkelt vedtak om lisensfelling, allerede er foretatt
av lovgiver. Denne forhandsvurderingen inneberer ikke en totalsanering av ulv
utenfor ulvesone, som anfart av den ankende part. Vilkarene som gjennomgatt over
ma fortsatt vaere oppfylt utenfor ulvesonen, men slik at terskelen for felling vil vere
annerledes enn innenfor ulvesonen. Felling utenfor ulvesonen kan heller ikke under
noen omstendighet fare til at bestandens overlevelse trues, slik som ogsa fremhevet
i for eksempel kommentarene til rovviltforskriften § 1.

Lagmannsretten kan mot denne bakgrunn ikke se at det er grunnlag for &
innfortolke et forholdsmessighetskrav, av den art som anfgres av den ankende part,
i naturmangfoldloven § 18 farste ledd bokstav b eller § 18 andre ledd.

Denne lagmannsrett slutter seg til vurderingen om at det verken i skadevilkaret i bokstav b,
eller for gvrig i vilkarene i § 18 annet ledd, er rom for en proporsjonalitetsvurdering utover
den som er foretatt av lovgiver. Departementet har anvendt lovens vilkar riktig. Det er
heller ingen saksbehandlingsfeil at proporsjonaliteten mellom omfanget av lisensfellingen
0g skadepotensialet ikke er kommentert neermere i vedtaket.

Lagmannsretten mener etter dette at streifvedtaket ikke er ugyldig som fglge av feil ved
vurderingen av vilkaret i naturmangfoldloven § 18 farste ledd bokstav b.
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3.2 Uttak for a ivareta andre offentlige interesser av vesentlig betydning, jf.
naturmangfoldloven § 18 fgrste ledd bokstav ¢ — reviravgjgrelsene

Lagmannsretten gar sa over til & vurdere vilkaret i naturmangfoldloven § 18 farste ledd
bokstav c, som er det spesielle vilkaret departementet har vist til i reviravgjegrelsene

1. desember 2017 og 7. februar 2018. Ifglge bestemmelsen kan uttak skje «for a ivareta
allmenne helse- og sikkerhetshensyn eller andre offentlige interesser av vesentlig
betydning».

Alternativet «for a ivareta allmenne helse- og sikkerhetshensyn» har departementet ikke
ansett oppfylt. Departementet har imidlertid kommet til at alternativet om 4 ivareta «andre
offentlige interesser av vesentlig betydning» var oppfylt for revirene Julussa og Osdalen,
som i hovedsak befant seg utenfor ulvesonen, men ikke for reviret Sletts, som befant seg
innenfor ulvesonen.

Departementet har oppsummert sin vurdering slik pa side 32 i revirvedtaket:

Etter en helhetlig vurdering av de forhold som er anfart nar det gjelder § 18 farste
ledd c, alternativet "andre offentlige interesser av vesentlig betydning", anser
departementet at vilkarene for felling etter § 18 farste ledd c) er oppfylt nar det
gjelder Osdalen- og Julussareviret. | vurderingen har departementet serlig lagt vekt
pa prinsippet om differensiert forvaltning og pa stortingsflertallets uttalelse i Innst.
257 L (2016-2017). Departementet har vurdert forholdet til Bernkonvensjonen, men
kan ikke se at kravene der leder til et annet resultat.

Lagmannsretten kommer naermere tilbake til departementets konkrete vurdering, men
finner det hensiktsmessig farst a redegjare for det naeermere innholdet i vilkaret «andre
offentlige interesser av vesentlig betydning» i § 18 farste ledd bokstav c.

Norge er folkerettslig forpliktet til & falge Bernkonvensjonen. Vilkaret i § 18 farste ledd
bokstav c tar sikte pa a gjennomfgre Bernkonvensjonen artikkel 9 nr. 1 tredje strekpunkt
om uttak «in the interests of public health and safety, air safety or other overriding public
interests». Bade i forarbeider og etterarbeider til naturmangfoldloven er det lagt til grunn at
8 18 farste ledd bokstav c er i samsvar med konvensjonen og skal tolkes i lys av denne.
Det er ogsa lagmannsrettens syn.

Komiteflertallet uttaler fglgende i Innst. 257 L (2016-2017) side 8:

Flertalletviser til at hovedvilkaret for a tillate skadefelling er «offentlige
interesser», og som eksempler er nevnt allmenne helsehensyn og allmenne
sikkerhetshensyn. Flertallet vil peke pa at bestemmelsen ikke begrenser

seg til dette, men ogsa omfatter alle «andre» offentlige interesser. Flertallet
viser til at det verken i Bernkonvensjonen eller i naturmangfoldloven er nermere
angivelser av hva slags offentlige interesser som anses a oppfylle vilkarene.
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Flertalletlegger til grunn at den enkelte medlemsstat har en viss frihet i &
definere hva slags offentlige interesser som i hvert enkelt tilfelle kan oppfylle
vilkarene for vedtak om uttak [...]

Lagmannsretten er enig i dette og legger til grunn at Norge, som medlemsstat, har et visst
handlingsrom hva gjelder innholdet i konvensjonens begrep «other overriding public
interests». Her kan det ogsa vises til uttalelser i Revised Resolution No. 2 (1993) on the
scope of Articles 8 and 9 of the Bern Convention, vedtatt av Bernkonvensjonens Standing
Committee 2. desember 2011, punkt 13 og 14:

The purpose of the exception indicated in the third indent of paragraph | of Article
9 raises a very difficult problem, namely the interpretation of the expression "other
overriding public interests".

With regard to the definition of the scope of similar concepts, e.g. “public order",
experience with other international Conventions (including the European
Convention on Human Rights) has in fact shown that it is extremely difficult, if not
impossible, to find a general, prior interpretation for such concepts.

Lagmannsretten ser det slik at det er dette folkerettslige handlingsrommet komiteen har
benyttet seg av ved sine uttalelser om vilkaret i Innst. 257 L (2016-2017), som
lagmannsretten kommer tilbake til.

Lagmannsretten bemerker at verken Bernkonvensjonen artikkel 9 nr. 1 farste ledd tredje
strekpunkt eller naturmangfoldloven § 18 farste ledd bokstav ¢ angir neermere hva slags
andre offentlige interesser som kan veere aktuelle. Bestemmelsene stiller imidlertid visse
krav til alvorligheten.

Uttaket ma veere begrunnet i «overriding public interests», altsa «altoverskyggende» eller
«dominerende» offentlige interesser, som i norsk lov er oversatt til offentlige interesser av
«vesentlig betydning». Det skal altsa en god del til far unntaket i bokstav ¢ kan tas i bruk.

Hensynet til naturmangfold er markert som en sveert viktig offentlig interesse gjennom
Grunnloven § 112. Dette taler ogsa for at det skal en god del til for vilkaret i § 18 farste
ledd bokstav ¢ er oppfylt. Det ma spesielt gjelde innenfor ulvesonen der terskelen for
felling skal vaere hay, jf. Prop. 63 L (2016-2017) punkt 8.3 side 55-56.

Etter lagmannsrettens syn setter ogsa bestemmelsene en ramme for hva som kan utgjere
relevante offentlige interesser.

| spesialmerknaden til naturmangfoldloven § 18 i Ot.prp. nr. 52 (2008-2009) side 389
uttales om vilkaret:

Farste ledd bokstav ¢ gir i samsvar med Bernkonvensjonen art. 9 (1) tredje
strekpunkt hjemmel for & fastsette forskrift eller treffe enkeltvedtak for & ivareta
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offentlige helse- og sikkerhetshensyn eller andre offentlige interesser av vesentlig
betydning. Som eksempler kan nevnes elg og moskus som har forvillet seg inn i
bebyggelse og vist aggressiv adferd overfor mennesker, individer av store rovdyr
som tar opphold i tettbygd strgk, eller bjgrn som opptrer nergaende overfor
mennesker.

De samme eksemplene gis i NOU 2004: 28 side 590, i merknadene til utkastet til § 18.

Eksemplene som det vises til, peker i retning av at man primaert har sett for seg mer
konkrete situasjoner hvor det pavises fare for skade av annen art enn det som omfattes av
bokstav b, eller for & «ivareta allmenne helse- og sikkerhetshensyn», jf. bokstav ¢ farste
alternativ. Eksemplene illustrerer for gvrig ogsa terskelen for nar offentlige interesser er av
«vesentlig betydning».

Bestemmelsen i naturmangfoldloven § 18 farste ledd bokstav ¢ viderefarer tidligere viltlov
8 14 a, jf. for eksempel spesialmerknaden til § 18 i Ot.prp. nr. 52 (2008-2009) side 388.
Viltloven § 14 a ble innfgrt ved lovendring 11. juni 1993 nr. 106, men adgangen til &
vektlegge andre offentlige interesser av vesentlig betydning ble farst innfart ved
lovendring 30. juni 2000 nr. 65. Siden den gang og frem til ikrafttredelsen av
naturmangfoldloven lgd bestemmelsen i viltloven § 14 a farste ledd:

Direktoratet eller den det bemyndiger kan, uten hensyn til de regler som ellers
gjelder, av eget tiltak iverksette felling av vilt, nar dette anses ngdvendig for a
ivareta offentlige interesser av betydning, herunder a forhindre skade pa person,
vesentlig skade pa eiendom som ikke omfattes av § 12 og § 13, eller skade pa
naturlig fauna, flora eller gkosystemer.

Ved naturmangfoldloven er altsa ordlyden endret fra & ivareta offentlige interesser av
«betydning» til offentlige interesser av «vesentlig betydning» uten at lagmannsretten ser
det som avgjgrende, jf. ovenfor. Eksemplene som ble fremhevet i viltloven § 14 a —
«herunder & forhindre skade pa person, vesentlig skade pa eiendom som ikke omfattes av
§ 12 og § 13, eller skade pa naturlig fauna, flora eller gkosystemer» — tilsier imidlertid, pa
samme vis som eksemplene i forarbeidene til naturmangfoldloven, at lovgiver primart har
sett for seg annen type vesentlig skade av mer konkret art enn den som fremheves i
naturmangfoldloven § 18 farste ledd bokstav b (viltloven 8§ 12 og 13).

Det er ogsa slike eksempler man primert fremhever i forarbeidene til viltloven. |
spesialmerknaden til viltloven § 14 a i Ot.prp. nr. 37 (1999-2000) side 68 uttales for
eksempel:

Bestemmelsen skal ivareta offentlige interesser. Eksempler pa dette er &
forhindre at mennesker kommer til skade (skade pa person), at materielle verdier
skades vesentlig (vesentlig skade pa eiendom), eller at det oppstar skade

pa naturlig fauna, flora eller gkosystemer. Det kan videre for eksempel vere
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helsemessige hensyn mer generelt enn det som direkte er knyttet til skade pa
person, eller sikkerhetsmessige hensyn. Ikke enhver offentlig interesse kan

gi grunnlag for felling, jf. tilfgyelsen av betydning. Det vil veere et skjgnnsmessig
sparsmal hva som ma anses for a vere av en slik karakter. Betydningen av

den interessen som skal ivaretas ma dessuten veies opp mot interessen av a
bevare viltet, seerlig nar det gjelder truede arter.

Hensynene som begrunner den geografisk differensierte forvaltingen og distriktspolitiske
hensyn, er ikke fremhevet som egne hensyn verken i forarbeidene til naturmangfoldloven
§ 18 farste ledd bokstav c eller til den tidligere viltloven § 14 a. For a klarlegge det
narmere innholdet i vilkaret er imidlertid ogsa lovens etterarbeider relevante.

| den forbindelse star uttalelsene i Innst. 257 L (2016-2017) helt sentralt — bade for
departementets og lagmannsrettens forstaelse av vilkaret. For & forsta den serlige stillingen
til disse uttalelsene finner lagmannsretten det hensiktsmessig a gjengi noe av bakgrunnen.

Hgsten 2016 apnet rovviltnemndene for a felle inntil 32 ulver i fire ulverevir i Hedmark.
Tre av disse revirene var innenfor ulvesonen. Det var farste gang det ble apnet for
lisensfelling av ulv i ulvesonen. Reviret utenfor ulvesonen var Osdalsreviret, som ogsa
omfattes av var sak. Blant annet fordi skadepotensialet ikke var tilstrekkelig
sannsynliggjort, omgjorde regjeringen nemndenes vedtak. Slik rovviltforskriften 8 2 g den
gang led, omfattet lisensfelling bare «[s]kademotivert» felling.

Davarende klima- og miljgminister Vidar Helgesen ga pa denne bakgrunn en redegjerelse
til Stortinget 17. januar 2017 om forvaltning av ulv. Den 31. januar 2017 fattet Stortinget
anmodningsvedtak 440 og 441 om ulv. Om vedtakene star det i Innst. 257 L (2016-2017):

Stortinget fattet 31. januar 2017 anmodningsvedtak 440 og 441 om ulv, hvor
Stortinget ba regjeringen innen 10. mars 2017 fremme en sak om hvordan
forvaltningen av ulv, herunder adgangen til lisensfelling, kan gjennomfares i
samsvar med Stortingets vedtak i Innst. 330 S (2015-2016), gjeldende lovverk og
internasjonale konvensjoner. Stortinget pekte serlig pa hvordan
naturmangfoldloven § 18 farste ledd bokstav b og bokstav ¢ kan tillegges vesentlig
vekt i vedtak om lisensfelling av ulv. Videre forutsatte Stortinget at det apnes for
lisensfelling utover det antallet som allerede er bestemt for innevaerende ar, dersom
ny informasjon om skadepotensialet eller annen vesentlig informasjon gjer dette
mulig innenfor rammene av gjeldende lovverk.

Departementet innhentet juridiske betenkninger fra professor Ole Kristian Fauchald og
professor Geir Ulfstein om lisensfelling av ulv blant annet etter naturmangfoldloven § 18
farste ledd bokstav c.

Den 3. mars 2017 fremmet departementet Prop. 63 L (2016-2017). For & kunne utvide
adgangen til felling innenfor rammen av Bernkonvensjonen foreslo departementet at det i
naturmangfoldloven § 18 skulle inntas en bestemmelse om at Kongen kan tillate «i strengt
kontrollerte former, pa selektivt grunnlag og i begrenset utstrekning, fangst, forvaring og
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annen skjgnnsom bruk av enkelte individer av jerv, bjgrn og ulv i et lite antall». Med
unntak for artsbegrensningen var forslaget basert pa Bernkonvensjonen artikkel 9 nr. 1
siste strekpunkt, som lyder slik:

to permit, under strictly supervised conditions, on a selective basis and to a limited
extent, the taking, keeping or other judicious exploitation of certain wild animals and
plants in small numbers.

| proposisjonen punkt 8.3 side 55 uttaler departementet blant annet fglgende om
naturmangfoldloven § 18 farste ledd bokstav c:

Der det er dokumentert at serskilte individer utgjar en reell trussel mot mennesker,
vil uttak kunne skje etter denne bestemmelsen. Det har imidlertid vaert stilt
sparsmal om frykt og tilknyttet redusert livskvalitet i seg selv kan omfattes av
vilkaret «helse- og sikkerhetshensyns.

Etter en naturlig spraklig forstaelse av vilkaret «allmenne helse- og
sikkerhetshensyn» vil frykt ikke omfattes. Det ma antas at frykt som er reelt
forankret i risiko for skade pa annet enn mennesker, ma vurderes etter bokstav b. Er
det reell fare for skade pa mennesker, vil vilkaret om «helse- og sikkerhetshensyn»
uten videre kunne vaere oppfylt. Det kan imidlertid vare en viss mulighet for a
trekke inn redusert livskvalitet, legitimitet av ulveforvaltningen mv. under vilkaret
«andre offentlige interesser av vesentlig betydning» etter en ordlydsfortolkning av
bestemmelsen.

De opprinnelige lovforarbeidene underbygger ikke en slik forstaelse
og det vises til de spesielle lovmerknadene (Ot.prp. nr.52 s. 389):

«Fgrste ledd bokstav ¢ gir i samsvar med Bernkonvensjonen art. 9 (1) tredje
strekpunkt hjemmel for a fastsette forskrift eller treffe enkeltvedtak for &
ivareta offentlige helse- og sikkerhetshensyn eller andre offentlige interesser av
vesentlig betydning. Som eksempler kan nevnes elg og moskus som har
forvillet seg inn i bebyggelse og vist aggressiv adferd overfor mennesker,
individer av store rovdyr som tar opphold i tettbygd strek, eller bjgrn som
opptrer nergaende overfor mennesker.»

Omtalen i NOU 2004:28 s. 590 synes nar identisk. Eksemplifiseringen peker i
retning av situasjoner der det er konkret risiko for personskade. Forarbeidene gir
ingen statte for at frykt for ulv i seg selv kan veere grunnlag for felling etter dette
alternativet. Ulv i ulvesonen, som utviser normal adferd, synes altsa a falle utenfor.

| Backers kommentarutgave til naturmangfoldloven fremgar (s. 166) at bokstav ¢ kan
brukes til & ivareta helse- og sikkerhetsmessige behov. Frykt er ikke omtalt i
tilknytning til vilkarene i bestemmelsene.

Det foreligger ikke forvaltningspraksis der man har ansett § 18 farste ledd bokstav ¢
anvendelig pa grunn av frykt i seg selv. Departementet kjenner heller ikke til slik
praksis fra den tidligere viltloven.
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[.]

Departementet anser at det ikke er hjemmel i naturmangfoldloven § 18 farste ledd
bokstav c, ut fra hensynet til frykt i befolkningen alene, for et slikt vedtak som ble
truffet av rovvilthemndene. Departementet kan heller ikke se at det foreligger annet
grunnlag etter denne bestemmelsen som kan lede til et slikt resultat slik situasjonen
er na.

Rowviltforskriften § 2 g ble endret med virkning fra 6. juni 2017, slik at det fremgar at
lisensfelling ogsa kan gjelde uttak etter naturmangfoldloven § 18 farste ledd bokstav c.

Energi- og miljgkomiteen gnsket ikke & endre loven slik departementet hadde foreslatt.
I innstillingen til Stortinget, Innst. 257 L (2016-2017), fremgar imidlertid uttalelser om
hvordan den eksisterende naturmangfoldloven § 18 farste ledd bokstav ¢ skal forstas.

Pa side 8 i Innst. 257 L (2016-2017) er det uttalt:

Flertalletviser[...] til at bestemmelsen i hvert enkelt tilfelle stiller krav til at
den eller de aktuelle offentlige interessene ma vare av «vesentlig betydning.
Flertalletmener dette forutsetter at det foretas en konkret vurdering i det
enkelte tilfelle.

Pa side 9-10 omtaler komiteflertallet distriktspolitiske hensyn som en vesentlig offentlig
interesse:

Komiteens flertall[...] mener at distriktspolitiske hensyn ma anses som en
vesentlig offentlig interesse etter § 18 farste ledd bokstavc. Flertallet mener
at dersom ulvebestanden virker negativt pa den distriktspolitiske malsettingen om &
opprettholde en spredt bosetting i Norge, kan det gi hjemmel for uttak.
Flertalletvil peke pa at en sammensatt vurdering av ulike faktorer ma avgjare
om dette vilkaret er oppfylt. Flertall et mener at negativ pavirkning pa bl.a.
beitenzring, annen naringsvirksomhet, jakt, lokalbefolkningens trygghet og
psykososiale forhold av generell karakter, ma anses som faktorer som kan oppfylle
vilkaret om distriktspolitiske hensyn.

Flertalle tvil understreke at Bernkonvensjonens prioritet etter artikkel 2 til &
bevare bestandene ut fra gkologiske, vitenskapelige og kulturelle krav skal
respekteres. Flertall et mener derfor det ma vaere overveiende sannsynlig at
ulvebestanden virker negativt inn pa nasjonale distriktspolitiske hensyn dersom
uttak skal tillates. Fl e rtalletvil understreke at vurderingen av hvorvidt
vilkarene som omfattes av begrepet «offentlige interesser av vesentlig betydning»
er oppfylt, ma foretas i det enkelte vedtak om felling.

[...]

Flertalle tvil understreke at den interesseavveiningen som ma gjgres i henhold
til naturmangfoldloven 8§ 18 farste ledd bokstav c, skal veere av dynamisk karakter.
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Flertalletmener dette innebarer at i perioder der bestanden er over
bestandsmalet, skal terskelen senkes for nar vilkarene for felling for a ivareta
offentlige interesser er oppfylt. Flertalle tvil understreke at myndighetene ma
ved vedtak om uttak vise hvordan interesseavveiningen er foretatt og at den er
rasjonelt begrunnet.

Komiteens flertall kommenterer deretter distriktspolitiske hensyn som jaktutgvelse og
beitenaering:

Flertalletmener jaktutgvelse, bade som grunnlag for neerings- og
friluftsaktiviteter, er viktige distriktspolitiske hensyn som kan tillegges vekt dersom
en stadig voksende rovviltbestand innvirker pa hjorteviltbestanden i en slik grad at
grunnlaget for jaktutavelsen blir dokumentert & vaere vesentlig forringet.

Komiteflertallet uttaler videre:

Flertalletviser til at Stortinget har bestemt at prinsippet om en tydelig
soneforvaltning av rovvilt skal legges til grunn i rovviltforvaltningen. Flertal l et
viser til at dette innebaerer at man skal forvalte rovdyr og beitedyr sa adskilt som
mulig, og at for & na dette malet har man delt inn landet i omrader prioritert for
rovvilt og omrader prioritert for beitedyr. Flertall et peker pa at det i omradene
som er prioritert for beitedyr, skal vare lav terskel for & ta ut rovdyr som kan gjare
skade.

Flertalletlegger vekt pa at rovviltpolitikken de siste arene har veert forankret i
brede forlik i Stortinget. Flertalletviser til at et bredt flertall sto bak vedtaket i
Stortinget 6. juni 2016, som var begrunnet i avveiningen av hensynet til a sikre en
levedyktig bestand av ulv pa den ene siden, og en ivaretagelse av andre brede
offentlige interesser pa den andre siden. Flertall e tvil understreke at slike
avveininger gjort av et flertall pa Stortinget skal vaere styrende for den
bestandsforvaltningen av ulv som rovviltmyndigheten har ansvar for.

Etter lagmannsrettens syn ligger den lovforstaelsen som komiteflertallet gir uttrykk for i
innstillingen, innenfor handlingsrommet Norge har etter Bernkonvensjonen.
Lagmannsretten er imidlertid delt i synet pa hva som kan utledes av komiteflertallets
uttalelser, noe retten kommer tilbake til.

Uttalelsene i Prop. 63 L (2016-2017) og i Innst. 257 L (2016-2017) ma anses som
etterarbeider som kaster lys over hvordan gjeldende rett er & forsta. Betydningen av de
etterfglgende uttalelsene i innstillingen fremstar szrlig klar som falge av den spesielle
lovhistorikken og ved at de ledet til anmodningsvedtak 590 av 25. april 2017 med fglgende
ordlyd:

Stortinget ber regjeringen legge flertallsmerknadene i denne innstillingen (Innst.
257 L (2016-2017)) til grunn for videre oppfelging, praktisering og forvaltning av
ulv i Norge.

Lagmannsretten har derfor lagt mer vekt pa disse uttalelsene enn normalt for etterarbeider.

-55- 18-128035ASD-BORG/01



Komiteflertallet uttaler at distriktspolitiske hensyn ma anses som en vesentlig offentlig
interesse etter naturmangfoldloven § 18 farste ledd bokstav c.

I den sammenheng bemerker lagmannsretten at den ikke er enig med stiftelsen WWF
Verdens Naturfond i at interesser som hver for seg ikke anses som vesentlige, ikke samlet
sett kan utgjere offentlige interesser av vesentlig betydning i lovens forstand.

Komiteflertallet gir i innstillingen tvert imot anvisning pa at flere faktorer kan innga i en
helhetsvurdering av om distriktspolitiske hensyn gir rettslig grunnlag for uttak etter § 18
forste ledd bokstav c. Avgjgrende er den samlede effekten slike faktorer har pa
livsutkomme og livskvalitet i distriktene, jf. Prop. 63 L (2016-2017) punkt 8.1.1 side 9. En
slik forstaelse av vilkaret i bokstav c er etter lagmannsrettens syn ogsa best i samsvar med
interesseavveiningen bestemmelsen gir anvisning pa.

Lagmannsretten er heller ikke enig med stiftelsen i at momenter som kan veere relevante
etter bokstav a og b, ikke ogsa kan veere relevante for vurderingen som skal foretas etter
bokstav c.

Lagmannsretten ser sa naermere pa departementets konkrete vurdering av vilkaret i
naturmangfoldloven § 18 farste ledd bokstav c.

Departementet har i revirvedtaket side 27 tatt falgende rettslige utgangspunkt for sin
vurdering av «andre offentlige interesser av vesentlig betydning»:

Ordlyden i bestemmelsen, serlig alternativet "andre offentlige interesser av
vesentlig betydning", apner for skjgnnsmessige vurderinger. | Bernkonvensjonen
apner den tilsvarende bestemmelsen i artikkel 9 nr. 1 tredje strekpunkt for felling av
vilt “for & ivareta offentlig helse- og sikkerhetshensyn, luftsikkerhets- eller andre
offentlige interesser av betydning". Formuleringen i originalteksten er "in the
interests of public health and safety, air safety or other overriding public interests".
Uttaket ma veaere begrunnet i «overriding public interests», altsa
«altoverskyggende» eller «dominerende» offentlige interesser. Det fremgar av
ordlyden at det generelt skal en del til far bestemmelsen kan tas i bruk, jf. Prop. 63
L (2016 - 2017) Endringer i naturmangfoldloven (felling av ulv m.m.) side 56,
farste spalte.

Lagmannsretten mener dette er et riktig rettslig utgangspunkt for vurderingen.
Departementet har videre uttalt:

Prinsippet om differensiert forvaltning i seg selv, som rovviltforvaltningen bygger
pa, ses langt pa vei som en anvendelse av nml. § 18 farste ledd c) og
Bernkonvensjonens artikkel 9 nr. 1 tredje strekpunkt. Den geografiske
differensieringen ma anses som et tiltak for a ivareta en "offentlig interesse av
vesentlig betydning"/"overriding public interest".
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Departementet har deretter vist til at det har vektlagt komiteflertallets uttalelser i Innst. 257
L (2016-2017) om hva som utgjer offentlige interesser av vesentlig betydning. Dette er
naermere presisert ved at departementet har lagt stor vekt pa prinsippet om geografisk
differensiert forvaltning, og ved at det er en offentlig interesse av vesentlig betydning at
det i liten grad forekommer ulv utenfor ulvesonen. Departementet har videre lagt vekt pa at
det skal vaere en lavere terskel for felling i perioder der bestanden er over bestandsmalet,
slik situasjonen var pa tidspunktet for avgjarelsene.

Nar det gjelder den differensierte forvaltningen, har departementet uttalt pa side 28:

Stortinget har understreket viktigheten av en geografisk differensiert forvaltning
ved gjentatte anledninger, og prinsippet har ligget til grunn for norsk
rovviltforvaltning i mange ar.

Prinsippet bygger pa en generell interesseavveining mellom naringsinteresser, i
farste rekke beiteinteresser, og rovviltvern. Prinsippet skal bidra til at konfliktnivaet
i rovviltforvaltningen er lavest mulig, og bl.a. tjene fglgende hensyn:

- lvareta hensynet til beitengringen og redusere tapene av beitedyr i
beiteprioriterte omrader, samtidig som rowvilt sikres vern i rovviltprioriterte
omrader

- Sikre forutsigbarhet og konfliktdemping i forvaltningen

- ke tilliten til rovviltforvaltningen

- lvareta hensynet til gvrig neringsutevelse og andre samfunnsinteresser i
beiteprioriterte omrader, samtidig som rowvilt sikres vern i rovviltprioriterte
omrader.

Departementet har deretter vurdert hvert av disse hensynene, herunder hensynet til «jakt»
og «opprettholdelse av spredt bosetting», og hvorvidt «lokalsamfunn opplever vedvarende
rovviltforekomst som en belastning».

At departementet i sin vurdering av hva som er en offentlig interesse av vesentlig
betydning, foretar en samlet vurdering av flere faktorer som enkeltvis ikke er vesentlige, er
ikke i seg selv en feil i faktum eller rettsanvendelsen, som anfart av stiftelsen.

I lagmannsrettens videre syn pa om det hefter feil ved departementets vurdering av vilkaret
i bokstav c, har lagmannsretten delt seg i et flertall og et mindretall.

Flertallet — lagdommer VVogt-Lorentzen og ekstraordinar lagdommer Svarteberg — er
under en viss tvil kommet til at departementet har lagt til grunn en uriktig lovforstaelse av
vilkaret i bokstav c, og at reviravgjgrelsene er ugyldige. Mindretallet — lagdommer
Kraemer — mener det ikke foreligger feil som kan medfere ugyldighet ved departementets
vurdering av vilkaret.
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Flertallets syn
Lagmannsrettens flertall tar utgangspunkt i at naturmangfoldloven 8 15 farste ledd

knesetter et forvaltningsrettslig legalitetsprinsipp:

«Hgsting og annet uttak av naturlig viltlevende dyr skal fglge av lov eller vedtak
med hjemmel i lov.»

Grunnloven 8§ 112 underbygger etter flertallets syn at dette legalitetsprinsippet skal
praktiseres relativt stringent for vedtak etter unntaksbestemmelsen i naturmangfoldloven
§ 18. Det vises for gvrig til Rt. 1995 side 530 pa side 537 og Inge Lorange Backer,
Hensehauk i Hayesterett: Rt. 2014 s. 238, publisert i Lov og Rett 07/2014 (Volum 53).

Naturmangfoldloven § 18 farste ledd bokstav ¢ krever at uttaket er «for a ivareta allmenne
helse- og sikkerhetshensyn eller andre offentlige interesser av vesentlig betydning».

Uttalelsene fra flertallet i energi- og miljgkomiteen i Innst. 257 L (2016-2017) om dette
vilkaret star i et spenningsforhold til flere av de andre rettskildene som er relevante for
lovtolkingen.

Som det fremgar ovenfor, mener en samlet lagmannsrett at naturmangfoldloven § 18 farste
ledd bokstav ¢ skal tolkes i samsvar med Bernkonvensjonen artikkel 9 nr. 1 tredje
strekpunkt. De offentlige interessene som fremgar eksplisitt av dette strekpunktet, er
allmenne helse- og sikkerhetshensyn og flysikkerhet («public health and safety, air
safety»). Disse peker i retning av en annen type hensyn enn distriktspolitikk, nemlig
hensyn knyttet til et farepotensial for mennesker. De hensynene som er konkret angitt i
naturmangfoldloven § 18 farste ledd bokstav c, er av en tilsvarende, annen karakter enn
distriktspolitikk. Komiteens flertall beveget seg derfor ganske langt fra kjernen av ordlyden
i Bernkonvensjonen artikkel 9 nr. 1 tredje strekpunkt og naturmangfoldloven § 18 farste
ledd bokstav ¢ da det i Innst. 257 L (2016-2017) uttalte at «distriktspolitiske hensyn ma
anses som en vesentlig offentlig interesse».

Komiteuttalelsene star i et enda klarere spenningsforhold til lovforarbeidene:

NOU 2004: 28 side 590 og Ot.prp. nr. 52 (2008-2009) side 389. | spesialmerknaden til
bestemmelsen nevnes som eksempler «elg og moskus som har forvillet seg inn i
bebyggelse og vist aggressiv adferd overfor mennesker, individer av store rovdyr som tar
opphold i tettbygd stragk, eller bjarn som opptrer nergaende overfor mennesker». Selv om
disse i prinsippet kunne tenkes a veere eksempler pa «allmenne helse- og
sikkerhetshensyn», og slik sett ha mindre betydning for forstaelsen av hva som ligger i
«andre» interesser, ble dette ikke lagt til grunn i den senere Prop. 63 L (2016-2017), som
14 til grunn for Innst. 257 L (2016-2017). Her la, som nevnt, departementet til grunn at
eksemplifiseringen peker i retning av situasjoner der det er konkret risiko for personskade.
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Nar lagmannsretten likevel — i trad med komiteuttalelsene — legger til grunn at
distriktspolitiske hensyn kan veere en relevant offentlig interesse etter § 18 farste ledd
bokstav ¢, mener lagmannsrettens flertall derfor at vi befinner oss i randsonen av hva
vilkdret kan omfatte.

I denne rettskildesituasjonen mener lagmannsrettens flertall at komiteuttalelsene gir en ytre
ramme for nar distriktspolitiske hensyn kan utgjere «offentlige interesser av vesentlig
betydning» etter naturmangfoldloven § 18 farste ledd bokstav c.

Sett under ett og i lys av tidligere stortingsdokumenter, ma uttalelsene fra komiteflertallet
forstas som en oppfordring til forvaltningen om a bruke § 18 farste ledd bokstav b og ¢
mer aktivt som hjemmel for uttak av ulv. | samsvar med tidligere stortingsdokumenter
bygger komiteflertallet pa at prinsippet om en tydelig soneforvaltning skal legges til grunn
i rovviltforvaltningen, jf. Innst. 257 L (2016-2017) side 10. At det likevel alltid skal gjares
en konkret vurdering, fremgar imidlertid allerede av at komiteflertallet i det umiddelbart
pafalgende skriver at «det i omradene som er prioritert for beitedyr, skal vere lav terskel
for & ta ut rovdyr som kan gjgre skade». Selv nar rovdyr gjar skade i et beiteprioritert
omrade, er det dermed ikke automatikk i at vilkar for uttak er oppfyit.

At det ma foretas en konkret vurdering i det enkelte tilfellet fremgar ogsa eksplisitt av
innstillingen:

Flertalletviser ogsa til at bestemmelsen i hvert enkelt tilfelle stiller krav til at
den eller de aktuelle offentlige interessene ma veere av «vesentlig betydning».
Flertalletmener dette forutsetter at det foretas en konkret vurdering i det
enkelte tilfelle.

[..]

Flertalletvil peke pa at en sammensatt vurdering av ulike faktorer ma avgjare
om dette vilkaret er oppfylt.

[...]

Flertalletvil understreke at vurderingen av hvorvidt vilkarene som omfattes
av begrepet «offentlige interesser av vesentlig betydning» er oppfylt, ma foretas i
det enkelte vedtak om felling.

Komiteflertallet uttaler videre at dersom ulvebestanden virker negativt pa malsettingen om
spredt bosetting, «kan» det gi hjemmel for uttak, og at negativ pavirkning pa blant annet
neeringsvirksomhet, jakt, lokalbefolkningens trygghet og psykososiale forhold er faktorer
som «kan» oppfylle vilkaret. Ogsa dette underbygger at vurderingen ma gjeres konkret.
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I Innst. 257 L (2016-2017) oppstilles det for gvrig krav til sannsynlighet, begrunnelse og
dokumentasjon for at distriktspolitiske hensyn kan oppfylle vilkaret i bokstav c:

Flertalletmener derfor det ma vaere overveiende sannsynlig at ulvebestanden
virker negativt inn pa nasjonale distriktspolitiske hensyn dersom uttak skal tillates.

[...]

Flertalletvil understreke at myndighetene ma ved vedtak om uttak vise
hvordan interesseavveiningen er foretatt og at den er rasjonelt begrunnet.

[...]

Flertalletmenerjaktutgvelse [...] er viktige distriktspolitiske hensyn som kan
tillegges vekt dersom en stadig voksende rovviltbestand innvirker pa
hjorteviltbestanden i slik grad at grunnlaget for jaktutgvelsen blir dokumentert &
veere vesentlig forringet.

Det forutsettes tilsvarende flere ganger i uttalelsene at ulvebestanden «virker» negativt pa
nasjonale distriktspolitiske hensyn for at disse kan gi hjemmel for uttak. Krav om
utredning, kunnskapsbasert forvaltning, begrunnelse og sannsynlighetsovervekt for det
faktum som legges til grunn, falger forgvrig ogsa av blant annet forvaltningsloven

88 17, 24 og 25 og naturmangfoldloven § 8.

Etter flertallets syn kan det ikke legges til grunn at soneforvaltningen i seg selv er
tilstrekkelig for at vilkaret i § 18 farste ledd bokstav ¢ er oppfylt i den enkelte sak, samtidig
som det kreves en konkret vurdering: Hvis det er nok a vise til at ulven har tilhold utenfor
ulvesonen, vil et krav om vurdering ut over dette bli uten hensikt. Det er for gvrig ikke
holdepunkter for at komiteflertallet ved sine uttalelser siktet til forvaltningens utavelse av
det diskresjonaere «kan»-skjennet. Uttalelsene om at det kreves en konkret vurdering i det
enkelte tilfellet, er hver gang knyttet opp til forstaelsen av lovvilkaret.

Soneforvaltningen var videre vel kjent for komitemedlemmene. Hvis komiteflertallet
mente det er tilstrekkelig for & oppfylle vilkaret i § 18 farste ledd bokstav c, at ulven har
tilhold utenfor ulvesonen eller generelt & vise til hensynene bak soneforvaltningen, kunne
dette fremgatt av innstillingen. Dersom lovgiver mener at dette skal veere nok for &
oppfylle vilkaret i bokstav ¢, og at en slik forstaelse er i samsvar med Bernkonvensjonen,
kunne — og etter flertallets syn burde — dette for gvrig veert inntatt i loven.

Lagmannsrettens flertall forstar etter dette komiteflertallets uttalelser slik at det ma veere
sannsynliggjort at det i den konkrete saken gjer seg gjeldende distriktspolitiske hensyn av
slik tyngde at de utgjer «offentlige interesser av vesentlig betydning».

Flertallet vil understreke at den anser hensynene som begrunner soneforvaltningen, som
legitime, og at de i den konkrete saken kan vare relevante ved vurderingen etter bokstav c.
Flertallet ser derfor at det kan argumenteres for at prinsippet om differensiert forvaltning
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operasjonaliserer eller er baerer av den interesseavveiingen som ma foretas etter bokstav c.
Den samme soneforvaltningen brukes imidlertid ogsa for a begrunne at terskelen skal veere
lavere for felling utenfor enn innenfor ulvesonen nar uttak skijer etter de alternative
bokstavene, slik som § 18 farste ledd bokstav b. | denne sammenhengen bemerkes ogsa at
hvis det hadde veert tilstrekkelig a vise til soneforvaltningen for at bokstav ¢ skulle vare
oppfylt, ville de alternative bokstavene bare veert relevante ved felling av ulv med tilhold
innenfor ulvesonen. Verken Bernkonvensjonen, loven, lovforarbeidene eller etterarbeidene
gir grunnlag for en slik lovforstaelse.

Lagmannsrettens flertall legger ikke til grunn at et prinsipp om differensiert forvaltning i
seg selv er i strid med Bernkonvensjonen. Sa vidt lagmannsretten kjenner til, har imidlertid
ikke Bernkonvensjonens organer tatt stilling til om det er i samsvar med konvensjonen a
legge til grunn at en henvisning til slik soneforvaltning i seg selv er tilstrekkelig til
oppfylle vilkaret «other overriding public interests» i artikkel 9. Etter flertallets syn er det
derfor ikke avgjerende at disse organene ikke generelt har kritisert den differensierte
rovviltforvaltningen i Norge.

Pa denne bakgrunn mener flertallet at det ikke er tilstrekkelig i seg selv a vise til den
differensierte forvaltningen som begrunnelse for at vilkaret om «offentlige interesser av
vesentlig betydning» i § 18 farste ledd bokstav ¢ er oppfylt. Soneforvaltningen kan ikke
erstatte lovens vilkar. Det er heller ikke nok generelt & vise til de hensynene som begrunner
soneforvaltningen. Dette vil i praksis bety det samme som 4 vise til selve soneforvaltingen.

For a for & kunne legge vekt pa et hensyn i en konkret sak, er det videre ikke tilstrekkelig at
dette hensynet ligger innenfor lovens rammer. Det aktuelle hensynet ma ogsa gjare seg
gjeldende i saken — det ma vere relevant. Dette falger allerede av lovens ordlyd: Uttaket
ma veere «for a ivareta» de aktuelle interessene.

De interessene som vektlegges for a begrunne at vilkaret i § 18 farste ledd bokstav c er
oppfylt, ma derfor gjere seg gjeldende for det uttaket av ulv avgjgrelsen gjelder, og de ma
gjere det med slik tyngde at de er «av vesentlig betydning». Den konkrete vurderingen ma
veere reell. Hvis det som skal utgjare den konkrete vurderingen, i realiteten bare er en
henvisning til soneforvaltningen eller hensynene bak denne, er det ikke gjort en slik
konkret vurdering som loven krever.

Lagmannsrettens flertall gar sa over til & vurdere revirvedtaket.
Under den overordnede redegjerelsen for «[a]ndre offentlige interesser av vesentlig

betydning» har departementet lagt til grunn at «det skal veere en lavere terskel for felling i
perioder der bestanden er over bestandsmalet».
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Naturmangfoldloven & 18 oppstiller tre vilkar som alle ma veere oppfylt for at uttak kan
tillates. For ulv er det lagt til grunn at bestandsmalet i utgangspunktet ma vare oppfylt for
at det ene av disse vilkarene — at «uttaket ikke truer bestandens overlevelse» — skal veere
oppfylt. Det er farst nar «uttaket ikke truer bestandens overlevelse» — og dermed i perioder
der bestanden er over bestandsmalet, at vilkaret i annet ledd kan vere oppfylt. Det betyr at
det ikke vil veere lov med lisensfelling etter bokstav ¢ nar bestanden er pa eller under
bestandsmalet. Lovens system innebarer derfor at terskelen for felling etter bokstav ¢ ikke
kan veare «lavere» i perioder der bestanden er over bestandsmalet. Dette gjelder selv om
komiteflertallet har uttalt noe lignende i Innst. 257 L (2016-2017) pa side 10.

| vedtaket har departementet «serlig lagt vekt pa prinsippet om differensiert forvaltning».
Departementet har «langt pa vei» sett prinsippet «i seg selv» som «en anvendelse av

nml. 8 18 farste ledd c) og Bernkonvensjonens artikkel 9 nr. 1 tredje strekpunkt». | det
videre har departementet forsgksvis vurdert de enkelte hensynene som begrunner
soneforvaltningen, opp mot forholdene i den konkrete saken.

Etter en konkret vurdering av formalet om & «(i)vareta hensynet til beitenaringen i
beiteprioriterte omrader, samtidig som rowvilt sikres vern i rowviltprioriterte omrader»,
kom departementet til at skadepotensialet knyttet til beitedyr ikke kunne gi grunnlag for
felling av de aktuelle flokkene. Det ble vist til at det ikke er sau pa utmarksbeite i det
aktuelle omradet, og at sannsynligheten for at ulven vil skade storfe, er begrenset.

Departementet kunne heller ikke se at hensyn til «(s)ikkerhet og helse, herunder frykt»
kunne gi rettslig grunnlag for felling.

Konklusjonen om at vilkaret i naturmangfoldloven § 18 farste ledd bokstav ¢ er oppfylt,
er derfor ikke begrunnet med noen av disse hensynene.

De hensynene departementet har vist til i begrunnelsen, er «[f]orutsigbarhet og
konfliktdemping i forvaltningen», «[@]ke tilliten til rovviltforvaltningen», «hensynet til
gvrig neringsutgvelse og andre samfunnsinteresser i beiteprioriterte omrader, samtidig
som rowvvilt sikres vern i rovviltprioriterte omrader», og «[o]pprettholdelse av spredt
bosetning».

Slik departementet har beskrevet hensynet til henholdsvis «[f]orutsigbarhet og
konfliktdemping i forvaltningen» og «[@]ke tilliten til rovviltforvaltningen», oppfatter
lagmannsrettens flertall disse til 2 omfatte omtrent det samme. Flertallet legger til grunn at
forutsigbarhet er en av baerebjelkene for prinsippet om differensiert forvaltning. | vedtaket
er det imidlertid ikke lagt til grunn at hensynet pa noen mate konkret gjar seg gjeldende i
saken. Brukt slik departementet har gjort, vil hensynet dermed veare med a gi grunnlag for
a anvende § 18 farste ledd bokstav c til & ta ut all ulv utenfor ulvesonen.
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Selv om det ikke er avgjagrende for flertallets vurdering, vises det for gvrig til rapporten
Erfaringer med ulv (NINA-rapport 1567, 2018, side 3—4) av blant andre seniorforsker ved
Norsk institutt for naturforskning (NINA), Ketil Skogen, og hans vitneforklaring. Her
fremgikk at Osdalsflokken var sky og holdt seg for seg selv. Den ble oppfattet som en
«modellflokk», som ogsa de som i utgangspunktet var negative til ulv, gjerne kunne
akseptert. Ifglge Skogen var det en felles oppfatning om at Slettasflokken heller burde blitt
felt. Han fremholdt at hvis myndighetene hadde hart pa begge sider i konflikten, som her
var enige, kunne dette veert en anerkjennelse av lokal kunnskap og kanskje et utgangspunkt
for en bredere dialog. Dette illustrerer at forvaltning etter soneinndelingen ikke
ngdvendigvis i seg selv demper konflikter og gker tilliten til rovviltforvaltningen.

Departementet har vurdert jaktinteresser under «hensynet til gvrig neringsutevelse og
andre samfunnsinteresser i beiteprioriterte omrader, samtidig som rowvilt sikres vern i
rowviltprioriterte omrader». Det fremgar av vedtaket at elgbestanden i omradene har veert
sa stor at den har overgatt det beiteressursene talte, har medfert betydelige kostnader i
skogbruket og har fordret en «relativ hard avskyting» for a fa ned bestanden. Videre
fremgar at det ikke var sannsynliggjort eller dokumentert at ulvebestanden innvirket pa
hjorteviltbestanden i en slik grad at grunnlaget for jaktutgvelse var vesentlig forringet.

Likevel fremgar det som del av begrunnelsen for at vilkaret i bokstav ¢ er oppfylt, at
«hensynet til jaktutgvelse og inntekter fra jaktutleie kan tillegges en viss vekt utenfor
rovviltprioriterte omrader». Det er ikke helt lett & se hvordan dette hensynet kan tale for at
vilkaret er oppfylt i saken, nar det samtidig fremgar at jaktutevelsen ikke var vesentlig
forringet av ulvebestanden.

Lagmannsrettens flertall tilfayer her at hjortevilt er omfattet av vilkaret i § 18 farste ledd
bokstav a, og jakthunder av bokstav b. Selv om dette ikke utelukker at disse momentene
kan fa betydning etter bokstav c, kan det ikke her legges slik vekt pa disse argumentene at
denne bokstaven konsumerer de alternative bokstavene.

| tillegg peker flertallet pa at de aktuelle revirene ikke I& utenfor — men innenfor — et
rovviltprioritert omrade.

Under dette punktet har departementet konkludert med at «[p]a bakgrunn av hensynet til
differensiert forvaltning, taler jakthensyn sammen med andre hensyn i saken for at det er
rettslig grunnlag for a treffe vedtak om felling av Osdalsflokken og Julussaflokken».
Flertallet har vanskelig for a se hvordan departementet har kommet til denne konklusjonen.
| den grad det er fremhevet konkrete momenter knyttet til dette hensynet, synes disse a ga i
motsatt retning.

Etter dette mener flertallet at departementets vurdering og konklusjon hva gjelder dette
hensynet er uklar og basert pa dels sviktende faktiske premisser, dels uklare premisser.
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Sist har departementet uttalt at «[o]pprettholdelse av spredt bosetning» «kan tillegges en
viss vekt i vurderingen etter § 18 farste ledd bokstav ¢». Ogsa her mener lagmannsrettens
flertall det er vanskelig a se hvordan departementets vurdering leder til en slik konklusjon.

Det fremgar at «forekomst av ulv farer til ulemper for husdyrhold pa utmarksbeite», men
samtidig at det kan utgjere en ressurs for reiselivet. Flertallet bemerker her at husdyrhold
pa utmarksbeite i utgangspunktet fanges opp av det farste hensynet departementet vurderte,
og da kom til at ikke kunne begrunne uttak, nemlig a «[i]vareta hensynet til beitenaringen i
beiteprioriterte omrader [...]». Det pekes samtidig pa det som fremgar der, om at det ikke
er sau pa utmarksbeite i omradet, og at sannsynligheten for at ulven vil skade storfe, er
begrenset.

Av vedtaket fremgar at det mest sannsynlig er helt andre forhold enn forekomst av ulv som
farer til fraflytting av distriktene, samt at det faktisk ogsa foregar en viss tilflytting til
distriktene.

Departementet har sagt seg enig med sekretariatet i at det er «vanskelig a se at
ulvebestandens pavirkning kan skilles ut som et eget tema nar det gjelder fraflytting, eller
at det er sannsynliggjort at den virker negativt pa den distriktspolitiske malsettingen om a
opprettholde en spredt bosetning i Norge». Det fremgar at denne konklusjonen blant annet
har bygget pa «resultatene fra en stor undersgkelse». Under henvisning til en uttalelse fra
Utmarkskommunens sammenslutning, som er partshjelper for staten i saken her, og
Rendalen kommune, om at «mange lokalsamfunn opplever vedvarende rovviltforekomst
som en belastning», har departementet likevel kommet til at hensynet skulle tillegges vekt.

Det kan her settes spgrsmalstegn ved de faktiske premissene for departementets
konklusjon. Opplysningen om at det ikke er sannsynliggjort at ulvebestanden virker
negativt pa den distriktspolitiske malsettingen om a opprettholde en spredt bosetning i
Norge, bygger etter det opplyste blant annet pa resultatene fra en «stor undersgkelse»,
mens det ikke er oppgitt hva uttalelsen fra Utmarkskommunens sammenslutning og
Rendalen kommune eventuelt bygget pa.

I denne sammenhengen nevner flertallet en annen rapport seniorforsker Ketil Skogen er
medforfatter av: Nordmenns holdninger til ulv (NINA-rapport 5170, 2018). Av rapporten
fremgar at nordmenns holdninger var delt omtrent pa midten hva gjaldt a like eller mislike
ulv. Skogen forklarte at man ikke kan si at ulven generelt er en belastning for folk i
utkanten, og at det ikke er noen direkte sammenheng mellom avstand til revir og skepsis til
ulv. Etter Skogens oppfatning var livskvalitet, livsutfoldelse og psykisk helse mye sterkere
pavirket av eksempelvis vindkraftutbygging og Forsvarets regionfelt @stlandet enn av ulv.

Samlet sett mener flertallet at departementets begrunnelse gjer det vanskelig a skille
mellom forvaltningens lovtolking, som domstolen skal overprgve fullt ut, og den konkrete
rettsanvendelsen, som lagmannsretten legger til grunn at domstolene her bar veere noe
varsom med & overprgve.
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Slik flertallet leser begrunnelsen, har imidlertid departementet her gatt ut over grensene for
hvor vidt naturmangfoldloven § 18 farste ledd bokstav ¢ kan tolkes. Selv om departementet
gjer et forsgk pa a begrunne uttaket konkret, fremstar revirvedtaket som kun forankret i de
generelle hensynene som ligger bak prinsippet om differensiert forvaltning. I den grad
konkrete forhold laftes frem i begrunnelsen, fremstar disse enten som ngytrale eller a ga i
motsatt retning av departementets konklusjon. Som det fremgar over, mener
lagmannsrettens flertall at verken soneforvaltningen i seg selv eller en generell henvisning
til hensynene bak denne, er tilstrekkelig til at vilkaret er oppfylt. Under en viss tvil er
flertallet derfor kommet til at departementet har lagt til grunn en uriktig lovforstaelse.

Revirvedtaket er derfor etter flertallets syn ugyldig. Ettersom den senere revirbeslutningen
viser til begrunnelsen i revirvedtaket, er beslutningen ugyldig pa samme grunnlag.

Mindretallets syn

Mindretallet mener departementet har tolket vilkaret i naturmangfoldloven § 18 farste ledd
bokstav c riktig, og at det for gvrig ikke hefter feil som kan medfare ugyldighet ved
departementets vurdering av dette vilkaret.

Departementet har lagt til grunn at prinsippet om geografisk differensiert forvaltning er av
nasjonal betydning, og at den differensierte forvaltningen skal praktiseres tydelig sa fremt
bestandens overlevelse ikke er truet. Slik mindretallet forstar departementet, er det pa den
bakgrunn departementet anser det som en offentlig interesse av vesentlig betydning at det i
liten grad forekommer ulv utenfor ulvesonen.

Ved fastleggingen av innholdet i vilkaret «andre offentlige interesser av vesentlig
betydning» har departementet som nevnt stattet seq til de klare politiske signalene som er
gitt av komiteflertallet i Innst. 257 L (2016-2017) og til tidligere stortingsdokumenter.

Mindretallet er enig med lagmannsrettens flertall i at departementet i praksis har lagt til
grunn at hensynet til en tydelig soneforvaltning som sadan, skal veere avgjerende for om
det kan felles ulv utenfor ulvesonen. Det fremgar ikke uttrykkelig at dette ogsa er
komiteflertallets syn. Men leses komiteflertallets merknader i sammenheng, og i lys av
bakgrunnen for innstillingen og tidligere stortingsdokumenter om forvaltning av ulv, er det
mindretallets syn at departementets tolking og anvendelse av bokstav c ligger innenfor
instruksen som har kommet fra Stortinget.

Mindretallet legger til grunn at norsk distriktspolitikk ivaretar overordnete hensyn. Det
tosidige malet i rovdyrpolitikken — en baerekraftig forvaltning av rovvilt pa den ene siden
og mest mulig levedyktig neeringsvirksomhet og livskvalitet i distriktene pa den andre — er
en konsekvens av disse overordnete hensynene. Den geografisk differensierte
forvaltningen er et viktig virkemiddel for a realisere dette tosidige malet. Den
differensierte rovviltforvaltningen tar sikte pa & unnga konflikter, herunder skape
forutsigbarhet for allmennheten og gke aksepten for og tilliten til rovdyrpolitikken.
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Stortingsdokumentene viser at Stortinget i tiltakende grad har veert opptatt av de
konfliktene reetablering av ulv i Norge farer med seg, ikke kun for sauenzringen, men
ogsa for lokalsamfunnene.

Bakgrunnen for lovarbeidet som ledet frem til innstillingen, og tidligere
stortingsdokumenter om ulveforvaltning, utgjar derfor et viktig bakteppe for a forsta ikke
bare den sarlige vekten av komiteflertallets uttalelser, men ogsa innholdet i dem — hvor
langt vilkaret i § 18 farste ledd bokstav ¢ rekker. Mindretallet finner derfor grunn til & ga
noe narmere inn pa dette.

Den underliggende situasjonen som initierte klima- og miljgministerens redegjarelse for
Stortinget 17. januar 2017, anmodningsvedtak 440 og 441 av 31. januar 2017 og dermed
Prop. 63 L (2016-2017) og Innst. 257 L (2016-2017) med etterfglgende
anmodningsvedtak 590 av 25. april 2017, jf. omtalen av dette ovenfor, var at
ulvebestanden for farste gang Ia klart over bestandsmalet pa fire til seks arlige ynglinger.
Bestandstallet var pa det tidspunktet ni ynglinger. Det var ogsa av betydning at
rovviltnemndene for fgrste gang hadde apnet for lisensfelling av ulv innenfor ulvesonen.
Tilnzermet all ulv som frem til da var lovlig skutt i Norge, hadde hatt tilhold utenfor
ulvesonen, jf. Innst. 257 L (2016-2017) side 8.

Regjeringen omgjorde som nevnt rovviltnemndenes kvotetildeling i 2016, blant annet fordi
skadepotensialet ikke var tilstrekkelig sannsynliggjort. Det var pa samme tid gkende
bekymring for konflikter som preget lokalsamfunn i kommuner innenfor ulvesonen. Det
fremgar blant annet av seermerknaden til komitemedlemmene fra Arbeiderpartiet, Kristelig
Folkeparti og Senterpartiet i Innst. 257 L (2016-2017) side 5 at regjeringens omgjgring av
rovviltnemndenes kvotetildeling, medfarte en eskalering i konfliktnivaet i omrader der ulv
forvaltes, og at tilliten til forvaltningen ved dette ble svekket. Denne pastanden ble ikke
tilbakevist av de andre komitemedlemmene.

I sin redegjarelse til Stortinget 17. januar 2017 uttalte klima- og miljgministeren at det
hgsten 2016 14 til rette for felling av ulv ogsa innenfor ulvesonen. Dette fordi
ulvebestanden 13 godt over Stortingets bestandsmal. Under henvisning til at skadevilkaret i
8 18 farste ledd bokstav b ikke var oppfylt, uttalte han at «[r]egjeringen fant ingen annen
mulighet enn @ omgjare vedtakene». Han fortsatte:

Vi star dermed i en krevende situasjon i forvaltningen av ulv. Vi ligger over
bestandsmalet, men har ikke grunnlag i dokumentasjon for & konstatere at lovens
vilkar for felling er oppfylt. Loven gir bare hjemmel for felling nar et tilstrekkelig
skadepotensial er sannsynliggjort og det ikke er andre tilfredsstillende lgsninger enn
felling.

Dette er en situasjon med en sterk menneskelig side. Den pavirker livskvaliteten og
naringsgrunnlaget for mange. Jeg har stor forstaelse for at situasjonen oppleves
som vanskelig, bl.a. for bander og grunneiere som frykter tap av beitedyr og
reduserte jaktinntekter, og ikke minst for folk som bor nar ulverevir og har frykt for
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naergaende ulv. Det er vanskelig for oss som ikke lever i ulvesonen, fullt ut & forsta
hvordan situasjonen oppleves av mange innenfor ulvesonen.

Regjeringen legger stor vekt pa & gjennomfare Stortingets vedtak fra behandlingen
av stortingsmeldingen om ulv i norsk natur. Vi arbeider na med a finne lgsninger
som gjer at Stortingets anmodningsvedtak, lovverket og de internasjonale
forpliktelsene vare henger best mulig sammen.

Stortinget ba sa regjeringen om a gjere en ny vurdering av det juridiske handlingsrommet
for adgang til felling av ulv opp mot bestandsmalet. Regjeringen fremla Prop. 63 L (2016—
2017) med forslag til endring av naturmangfoldloven for a utvide adgangen til felling av
ulv. Som nevnt fant komiteflertallet at gjeldende § 18 farste ledd bokstav ¢ ga tilstrekkelig
grunnlag for & oppna gnsket forvaltning.

Nar det gjelder komiteflertallets merknader om rekkevidden av bokstav c, er det naturlig a
ta utgangspunkt i det som sies i innstillingen side 9 flg., under overskriften
«[d]istriktspolitiske hensyn som vilkar etter § 18 farste ledd bokstav c».

Her uttaler komiteflertallet, som gjengitt ovenfor, at «distriktspolitiske hensyn ma anses
som en vesentlig offentlig interesse», og at det for a tillate uttak, ma veere overveiende
sannsynlig at ulvebestanden virker negativt inn pa nasjonale distriktspolitiske hensyn.
Komiteflertallet konkretiserer dette nsermere ved a si at «negativ pavirkning pa bl.a.
beitengringen, annen naringsvirksomhet, jakt, lokalbefolkningens trygghet og
psykososiale forhold av generelle karakter, ma anses som faktorer som kan oppfylle
vilkaret om distriktspolitiske hensyn». Komiteflertallet kommenterer deretter serlig
betydningen av jakt og gkonomisk aktivitet i distriktene som viktige distriktspolitiske
hensyn og en offentlig interesse.

Lenger ned, fortsatt under overskriften distriktspolitiske hensyn som vilkar etter bokstav c,
uttaler komiteflertallet at Stortinget har bestemt at prinsippet om en tydelig soneforvaltning
av rowvilt skal legges til grunn i rovviltforvaltningen, og at rovviltpolitikken de siste arene
har veert forankret i brede forlik i Stortinget. Det vises sa til at vedtaket 6. juni 2016 om
bestandsmal pa fire til seks arlige ynglinger er begrunnet i avveiningen mellom hensynet til
en levedyktig ulvebestand pa den ene siden, og ivaretakelse av «andre brede offentlige
interesser» pa den andre siden. Komiteflertallet understreker deretter at «slike avveininger
gjort av et flertall pa Stortinget skal vaere styrende for den bestandsforvaltningen av ulv
som rovviltmyndigheten har ansvar for».

Det fremgar videre av komiteflertallets merknader at interesseavveiningen som skal foretas
etter bokstav c, er av dynamisk karakter, slik at «i perioder der bestanden er over
bestandsmalet, skal terskelen senkes for nar vilkarene for felling for a ivareta offentlige
interesser er oppfylt». Det fremgar ogsa at bestandsmalet fortrinnsvis skal oppfylles
innenfor ulvesonen.
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Foranlediget av bemerkningene til lagmannsrettens flertall, vil mindretallet bemerke at
komiteen var kjent med grunnvilkaret om at uttaket ikke ma true bestandens overlevelse,
jf. innstillingen side 4 og 10. Det ma ogsa forutsettes at denne komiteen var kjent med at
bestandsmalet, som Stortinget selv har vedtatt, er fastsatt ut fra en forutsetning om at det
tilfredsstiller Norges internasjonale forpliktelser etter Bernkonvensjonen og sikrer at Norge
bidrar til ulvens overlevelse i Skandinavia, jf. Innst. 330 (2015-2016) side 7-8.

Mindretallet mener uttalelsen om at terskelen for felling senkes der «bestanden er over
bestandsmalet», ma forstas i lys av at Stortinget har bedt regjeringen om a forvalte
ulvebestanden basert pa bestandsmal, som for gvrig er fastsatt med et intervall.
Ulvebestanden skal forvaltes slik at den ligger «sa neer det nasjonalt fastsatte bestandsmalet
som mulig», jf. anmodningsvedtak 340 av 13. mai 2004 og Meld. St. 21 (2015-2016)
punkt 11 side 71. Mindretallet viser ogsa til Innst. 330 S (2015-2016) side 17 der det er
uttalt: «[...] nar bestandsmalet er nadd, skal bestandsregulering iverksettes, og da primaert
gjennom lisensjakt», og videre at «[...] bestandsmal fastsatt av Stortinget er det klart
overordnete vedtak».

Lagmannsrettens mindretall forstar derfor komiteflertallet, og ogsa departementet som har
brukt tilsvarende formulering, slik at ulven skal forvaltes ned mot bestandsmalet, og at jo
hayere bestanden er, jo lavere er terskelen for nar vilkaret for felling for & ivareta andre
offentlige interesser er oppfylt. Det er imidlertid et ufravikelig krav for lisensfelling at
uttaket ikke truer bestandens overlevelse, og at bestanden ligger over bestandsmalet.

Mindretallet legger etter dette til grunn at hvorvidt vilkaret i bokstav c er oppfylt, beror pa
en sammensatt vurdering av ulike faktorer, der bestandens starrelse har betydning.
Uttalelsene fra komiteflertallet sett i lys av tidligere stortingsdokumenter og
anmodningsvedtak, tilsier at hensynene som ligger til grunn for den differensierte
forvaltningen, er legitime ved vurderingen. Det er en klar sammenheng mellom de
distriktspolitiske hensyn som komiteflertallet legger til grunn kan gi rettslig grunnlag for
uttak av ulv i medhold av bokstav ¢, og de hensyn som departementet har vektlagt i
reviravgjgrelsene og som i stor utstrekning ligger til grunn for den differensierte
forvaltningen.

Mindretallet mener departementets lovtolking ligger innenfor rammen trukket opp av
komiteflertallet, selv om den i praksis langt pa vei inneberer at ulvene kan felles
utelukkende fordi de befinner seg utenfor ulvesonen. Dette ma imidlertid ses i lys av
gvrige uttalelser i innstillingen gjengitt ovenfor, om at i perioder der bestanden er over
bestandsmalet, skal terskelen senkes for nar vilkarene for felling for a ivareta offentlig
interesser er oppfylt, og at uttaket ikke ma true bestandens overlevelse. | vart tilfellet var
bestanden godt over bestandsmalet, og uttaket truet ikke bestandens overlevelse. Ulvene i
Julussa- og Osdalsrevirene var ikke serlig genetisk verdifulle individer.

Etter mindretallets syn er departementets tolking av bokstav c ikke i strid med
Bernkonvensjonen eller Grunnloven § 112.
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Som lagmannsretten allerede har veert inne pa, er den differensierte forvaltningen kjent for
Bernkonvensjonens organer og har ikke medfert kritikk.

I den sammenheng viser mindretallet til en uttalelse fra Bernkonvensjonens sekretariat i
forbindelse med at Sveits i stgrre grad, og etter hvert som bestanden gkte, gnsket a regulere
ulvebestandens starrelse ved kvotefelling. Sekretariatet viste til den differensierte
forvaltningen i Norge, som den permanente komite “has found [...] is within the legal
scope of the Convention, jf. notatet «Dealing with problems caused by wolf in
Switzerland in the framework of the convention» (udatert):

The wolf in Switzerland - as in other States - is likely to cause damage to livestock
and also affects other human interest and therefore it is not unrealistic to adopt for
the Confederation a plan that would fix a certain number of packs and in a limited
geographical extent, those were conflicts with human interests would be
manageable and - as it happens in other States where the wolf is returning to areas
where from it was absent for several decades - where livestock protection measures
would be promoted to limit predation. This is also the approach taken, for instance,
by Norway, where parliament fixes wolf population objectives regularly so as to
maintain the viability of the population shared with Sweden. That could be a case to
be further explored as an example by Switzerland. It has received criticism from
some environmental NGOs but the Standing Committee has found it is within the
legal scope of the Convention and no file has been opened on that case.

Nar det gjelder Grunnloven § 112, gjer de samme betraktninger seg gjeldende som en
samlet lagmannsrett har gitt uttrykk for i punkt 5.2 nedenfor. Mindretallet kan uansett ikke
se at det er holdepunkter for en hgyere terskel etter Grunnloven § 112, enn den mindretallet
allerede har lagt til grunn ved tolkingen av naturmangfoldloven § 18 farste ledd bokstav ¢
og Bernkonvensjonen artikkel 9 nr. 1 tredje strekpunkt.

Det er Stortinget som endelig avgjar grensene for sonen der ulven skal ha sitt leveomrade.
Det er derfor ingen innvending til departementets lovtolking, som antydet av stiftelsen
WWEF Verdens Naturfond, at forvaltningen bare kan endre grensene for ulvesonen og ved
det bestemme nar vilkaret for uttak etter bokstav ¢ er oppfylt. Uansett er det et ufravikelig
vilkar at uttaket ikke truer bestandens overlevelse. Bokstav c gir falgelig ikke hjemmel for
a la hensynet til andre offentlige interesser tilsidesette hensynet til ulvens overlevelse i
norsk natur.

Selv om departementets lovtolking gjer det mindre aktuelt & bruke de alternative
bokstavene i 8§18, serlig ved felling av ulv med tilhold utenfor ulvesonen, er ikke
mindretallet enig i at dette er «<en omgaelse» av beskyttelsen i bokstav b. Det oppstilles
ulike, alternative vilkar for lisensfelling i bokstavene b og c. Som nevnt ovenfor vil
momenter som gjer seg gjeldende under bokstav b, ogsa kunne ha betydning for
vurderingen etter bokstav c.
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I Innst. 257 L (2016—2017) fremhever komiteflertallet betydningen av at avgjerelsen viser
hvordan interesseavveiningen er foretatt, og at den er rasjonelt begrunnet. Komiteflertallet
«understreker» videre at vurderingen av om vilkaret er oppfylt, «ma foretas i det enkelte
vedtak om felling». Det gjer det ngdvendig for mindretallet & ga neermere inn pa om
reviravgjarelsene oppfyller disse kravene.

Nar de generelle hensynene som barer den geografisk differensierte forvaltningen er
lovlige hensyn ved interesseavveiningen som skal foretas etter bokstav ¢, ma
departementets begrunnelse for det konkrete uttaket nadvendigvis kunne knyttes til disse
hensynene.

Departementet har vist til fire av hensynene som prinsippet om geografisk differensiert
forvaltning skal ivareta. Departementet har deretter vurdert om disse hensynene gjar seg
gjeldende for ulvene i revirene i var sak.

Departementet har for det farste vurdert «hensynet til beitengringen i beiteprioriterte
omrader, samtidig som rowvilt sikres vern i rowviltprioriterte omrader» og kommet til at
det i dag ikke er sau pa utmarksbeite i omradet, og at sannsynligheten for skade pa storfe
forarsaket av ulv er begrenset. Departementet har sa konkludert med at potensialet for
skade pa beitedyr ikke gir rettslig grunnlag for felling av Julussa- og Osdalsflokkene. Dette
hensynet er derfor ikke tillagt vekt i den samlede vurderingen. Mindretallet mener det ikke
hefter feil ved denne vurderingen.

Departementet har deretter vurdert hensynet til «[f]Jorutsigbarhet og konfliktdemping i
forvaltningen» og kommet til at disse hensynene talte for felling av ulv i revir utenfor
ulvesonen (Julussa og Osdalen), men ikke ulv innenfor ulvesonen (Slettas). Det er i
vurderingen vist til hensynene bak prinsippet om differensiert forvaltning. Det er sitert fra
en uttalelse fra Fylkesmannen i Hedmark i forbindelse med arbeidet med Prop. 63 L
(2016-2017) om at et av de viktigste forvaltningsmessige grepene for & handtere
konflikter, er et regelverk som oppfattes som tydelig og avklart, og at forvaltningen er
forutsigbar. Ogsa nar det gjelder hensynet til & «[g]ke tilliten til rovviltforvaltningen», har
departementet vist til prinsippet om differensiert forvaltning, og konkret til arbeidet med
Meld. St. 21 (2015-2016) der flere innspill gikk ut pa at forvaltningen begr fremsta som
forstaelig og forutsigbar. Departementet har lagt til grunn at hensynet taler for felling av
ulv i revir utenfor ulvesonen, det vil si ulvene i Julussa og Osdalen.

Departementet har bygget pa en riktig forstaelse av hensynene bak den geografisk
differensierte forvaltningen. | flere stortingsdokumenter er det uttalt at soneforvaltningen
tar sikte pa a unnga konflikter, skape forutsigbarhet for allmennheten samt gke aksepten
for bevaring av de store rovdyrene og tilliten til rovdyrpolitikken. Det falger ogsa av
rovviltforskriften § 6. Disse hensynene er som nevnt legitime i den samlede vurderingen
etter naturmangfoldloven § 18 farste ledd bokstav c.
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Mindretallet kan ikke se at det er en feil ved avgjarelsene at departementet ikke har drgftet
uttakenes konfliktdempende virkning konkret for lokalsamfunnene rundt Julussa- og
Osdalsrevirene, herunder at Osdalsflokken var sky. Det er den konsekvente og forutsigbare
ulveforvaltningen, der allmennheten kan regne med at terskelen for felling er lav utenfor
ulvesonen og hgy innenfor sonen, og der malsettingen er at bestandsmalet fortrinnsvis skal
oppfylles i ulvesonen, som er ment a virke konfliktdempende og gke aksepten for bevaring
av ulven. Ved uttak av ulv i revir utenfor ulvesonen er det konkrete konfliktnivaet rundt de
aktuelle revirene derfor av mindre betydning. Dette mener mindretallet vil stille seg
annerledes ved uttak av ulv innenfor sonen, der ulven primart skal ha sine revir og
terskelen for felling er hayere.

Komiteflertallet har riktignok ikke sondret mellom lisensfelling utenfor og innenfor
ulvesonen nar det uttalte seg om kravene til forvaltningens konkrete vurdering,
begrunnelse og dokumentasjon. Nar komiteuttalelsene ma forstas slik at hensynene bak
soneforvaltningen er legitime ved vurderingen, og det ligger innenfor rammen av bokstav ¢
a legge til grunn at det er en offentlig interesse av vesentlig betydning at det i liten grad
forekommer ulv utenfor ulvesonen, mener mindretallet at departementets vurdering av
hensynet til konfliktdemping er tilstrekkelig konkret og rasjonelt begrunnet.

Stiftelsen WWEF Verdens Naturfond underbygger anfarselen om manglende forutsigbarhet
med at departementet i et senere vedtak og med hjemmel i naturmangfoldloven § 18 farste
ledd bokstav c, har besluttet felling av ulven ogsa i Slettasreviret, som ligger innenfor
ulvesonen. Det kan etter mindretallets syn ikke vere avgjgrende. Det senere vedtaket om
uttak av ulv i Slettasreviret star ikke til prgving i var sak.

Departementet har videre vurdert «hensynet til gvrig naeringsutgvelse og andre
samfunnsinteresser i beiteprioriterte omrader, samtidig som rowvilt sikres vern i
rowviltprioriterte omrader». Det fremgar at gvrig neeringsutgvelse og andre
samfunnsinteresser er tillagt vekt i helhetsvurderingen. Mindretallet forstar departementet
slik at det legger til grunn at utmarksneringen er av nasjonal betydning, og at prinsippet
om differensiert forvaltning ivaretar ogsa andre naeringsinteresser enn beitenaringen.
Departementet har ikke ansett det dokumentert at ulvebestanden innvirket pa
hjorteviltbestanden i en slik grad at grunnlaget for jaktutevelse i sin alminnelighet var
vesentlig forringet. Interessene knyttet til jakt alene ga derfor ikke rettslig grunnlag for
felling av ulv innenfor ulvesonen. Departementet har likevel lagt til grunn at hensynet til
jaktutgvelse og inntekter fra jaktutleie kan tillegges en viss vekt i vurderingen «utenfor
rovviltprioritert omrade».

Mindretallet vil fgrst bemerke at departementet riktig har lagt til grunn at prinsippet om
differensiert forvaltning ogsa ivaretar andre naeringsinteresser enn beitenaringen, selv om
sistnevnte er en sentral interesse. Mindretallet finner statte for dette blant i St. meld. 21
(2015-2016) punkt 2.5 side 16 og rovviltforskriften 8§ 1.
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Som lagmannsrettens flertall er inne pa, er formuleringen «utenfor rovviltprioritert
omrade» misvisende. Ut fra sammenhengen mener mindretallet det er mye som tyder pa at
departementet her har ment utenfor ulveprioritert omrade, altsa utenfor ulvesonen. Etter
mindretallets syn er formuleringen uansett ikke avgjerende for reviravgjgrelsenes
gyldighet.

Det er pa det rene at Julussa- og Osdalsrevirene |a utenfor ulvesonen, men innenfor
rovviltprioritert omrade. Sett i lys av komiteflertallets merknader, mener mindretallet det
ligger innenfor rammen av bokstav ¢ a legge en viss vekt pa hensynet til jaktutgvelse og
inntekter fra jaktutleie i dette tilfellet.

Etter mindretallets syn kan uttalelsen om at hensynet til jaktutavelse kan tillegges vekt,
dersom grunnlaget for jaktutgvelsen blir «vesentlig forringet», ikke forstds som en absolutt
skranke for nar jaktutavelse er ett av flere legitime hensyn i helhetsvurderingen ved uttak
av ulv utenfor ulvesonen. Hensynet til naeringsutevelse og jakt er hensyn som ogsa ligger
til grunn for den differensierte forvaltningen, og soneforvaltningen forutsetter at det skal
veere lettere a samtykke til felling av ulv utenfor enn innenfor ulvesonen. Dette er blant
annet nedfelt i rovviltforskriften §8 6 forste ledd, 9 annet ledd, 10 annet ledd og 13 farste
ledd og i stortingsvedtakene nevnt ovenfor.

Departementet har sluttet seg til vurderingene til rovvilthemndenes sekretariat, som uttalte
at konfliktene knyttet til jaktutevelse i stor grad dreier seg om muligheten for & kunne
benytte lgs hund. Departementet har lagt til grunn at skader pa hund i sveert stor grad kan
forebygges ved a jakte uten hund eller med hund i band, og at interessene knyttet til jakt
alene derfor ikke kunne gi rettslig grunnlag for felling av ulv innenfor ulvesonen.
Departementet har derimot tillagt hensynet til jaktutgvelse en viss vekt ved uttak av ulv
utenfor sonen.

Mindretallet mener departementets vurdering av dette hensynet i den samlede
interesseavveiningen er tilstrekkelig konkret og rasjonelt begrunnet.

Videre forstar mindretallet reviravgjerelsene slik at departementet ikke fant det
sannsynliggjort at ulvebestanden virket negativt pa den distriktspolitiske malsettingen om &
opprettholde spredt bosetting i Norge. Departementet har imidlertid vist til en uttalelse fra
Utmarkskommunenes Sammenslutning og Rendalen kommune, mottatt av departementet i
forbindelse med Meld. St. 21 (2015-2016), der det fremgar at mange lokalsamfunn
opplever rovviltforekomst som en belastning. «Pa bakgrunn av hensynet til differensiert
forvaltning» har departementet lagt til grunn, at lokalsamfunnenes opplevelse av ulven som
en belastning, vurdert sammen med andre hensyn i saken, talte for at det var rettslig
grunnlag for felling av Julussaflokken og Osdalsflokken, som la utenfor ulvesonen.

Mindretallet har her ogsa lagt vekt pa et legitimt hensyn. Det fremgar av Innst. 257 L
(2016-2017) at negativ pavirkning pa lokalbefolkningens trygghet og psykososiale forhold
av generell karakter, kan tillegges vekt i vurderingen. I innstillingen side 1-2 gjengir
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komiteen prinsippene for forvaltningen av ulv i Norge, slik det er lagt til grunn i Innst. 330
S (2015-2016) jf. Meld. St. 21 (2015-2016). Her fremgar at komiteflertallet anerkjenner at
det & leve med rovvilt tett innpa seg, kan medfare en belastning for enkeltpersoner i
lokalsamfunnet. Lokalsamfunnenes opplevelse av ulven som en belastning, er dermed ett
av flere legitime hensyn som kan tillegges vekt ved vurderingen av vilkaret i
naturmangfoldloven § 18 farste ledd bokstav c.

Uttalelsen departementet har vist til i reviravgjarelsene, er fra kommuner i fellingsomradet
for Julussa- og Osdalsflokkene. Det er etter mindretallets oppfatning ingen feil eller
mangel ved avgjerelsene at departementet ikke har gatt naermere inn pa hva den konkrete
belastningen gar ut pa for lokalmiljgene rundt revirene, utover a henvise til innspillene i
forbindelse med stortingsmeldingen og hensynene bak den differensierte forvaltningen.

Selv om det ikke har veert avgjerende for mindretallets vurdering, vises det til seniorforsker
Ketil Skogens forklaring om at selv om undersgkelser om folks holdninger til ulv i
hovedsak viser at et flertall er positive, er det ogsa dem som opplever subjektiv frykt i
omrader der det er ulv. Pa spgrsmal om hvorfor ulven skaper problemer som andre rovdyr
ikke gjar, viste Skogen blant annet til at ulven ikke er sa sky og kan vere litt
«patrengende.

Stiftelsen WWF Verdens Naturfond har anfgrt at det er en saksbehandlingsfeil som
medfgrer ugyldighet at departementet har lagt vekt pa hensynet til beitenaringen, nar slik
naring ikke finnes i omradet. Det er blant annet vist til departementets bruk av
formuleringen «utenfor rovviltprioritert omrade», jf. ovenfor, sammenholdt med
departementets oppsummering pa side 40 i revirvedtaket knyttet til det generelle vilkaret
om at formalet ikke kan nas pa annen tilfredsstillende mate. Her uttaler departementet at
det vanskelig kan «se for seg at det skal iverksettes tiltak som i praksis vil innebare at
beitenaringen skal tilpasse seg ulven i beiteprioriterte omrader».

Det er pa det rene at Julussa- og Osdalsrevirene ikke 13 i beiteprioritert omrade.
Mindretallet er derfor enig med stiftelsen i at departementet her har gitt en uheldig og i
beste fall upresis oppsummering. Oppsummeringen sammenholdt med bruk av
formuleringen «utenfor rovviltprioritert omrade» gjer det noe uklart hva departementet har
bygget sine vurderinger pa. Mindretallet kan likevel ikke se at dette er en feil som
medfarer ugyldighet. Nar departementets vurdering pa side 39-40 i revirvedtaket leses i
sammenheng og i lys av departementets drgftelse av vilkaret i naturmangfoldloven § 18
farste ledd bokstav c, fremstar det for mindretallet noksa klart at hensynene som begrunnet
at vilkaret i bokstav ¢ var oppfylt, ikke var knyttet til beitenaringen som sadan.

Departementet har i revirvedtaket uttalt at prinsippet om geografisk differensiert
forvaltning langt pa vei er en anvendelse av naturmangfoldloven § 18 farste ledd bokstav ¢
og Bernkonvensjonen artikkel 9 nr. 1 tredje strekpunkt. Departementet har likevel foretatt
en bred og sammensatt vurdering av ulike faktorer, slik komiteflertallet gir anvisning pa,
0g vist hvordan interesseavveiningen er foretatt og at den er rasjonelt begrunnet. Det er
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lagt stor vekt pa soneforvaltningen — som beerer av en interessevurdering noksa lik den som
foretas etter bokstav ¢ — og konkret pa hensynene til forutsigbarhet og konfliktdemping og

I en viss grad tilliten til rovviltforvaltningen. Hensynet til neringsutgvelsen og
belastningen for lokalsamfunn har departementet kun tillagt en viss vekt. Samlet sett har
departementet kommet til at uttak av ulveflokkene i Julussa- og Osdalsrevirene, som la
utenfor ulvesonen, ivaretar offentlige interesser av vesentlig betydning.

Stiftelsen WWF Verdens Naturfond har ogsa angrepet departementets konkrete
rettsanvendelse.

Den narmere vurderingen av om det foreligger «andre offentlige interesser av vesentlig
betydning» som tilsier tillatelse til lisensfelling — altsa vektleggingen av de ulike
interessene som det er legitimt og relevant a legge vekt pa innenfor rammen av loven — er
utpreget skjgnnsmessig. Hva som i det konkrete tilfellet kan begrunne uttak av ulv ut fra
slike overordnete samfunnsmessige og politiske betraktninger — betraktninger som kan
endre seg over tid, og som i dette tilfellet bygger pa brede forlik i Stortinget — bar
domstolene vere varsomme med a overprave, jf. punkt 1.2. Mindretallet er enig i
departementets konklusjon om at det foreligger «andre offentlige interesser av vesentlig
betydning» som tilsier tillatelse til lisensfelling.

Mindretallet mener etter dette at reviravgjerelsene bygger pa en riktig tolking av vilkaret i
naturmangfoldloven § 18 farste ledd bokstav c sett i lys av instruksen fra Stortinget, og at
det ikke hefter saksbehandlingsfeil ved denne delen av avgjerelsene. Departementets
vurdering og begrunnelse er tilstrekkelig konkret og bred, og departementet har lagt vekt
pa legitime hensyn. Mindretallet mener departementets konkrete rettsanvendelse er riktig,
og det er ikke grunnlag for a konstatere ugyldighet pa dette grunnlaget.

Oppsummering

I samsvar med flertallets syn legger lagmannsretten til grunn at revirvedtaket 1. desember
2017 og beslutningen 7. februar 2018 er ugyldige som fglge av feil i rettsanvendelsen ved
vurderingen av det spesielle vilkaret i naturmangfoldloven § 18 farste ledd bokstav c.

Det er etter dette ikke ngdvendig for lagmannsretten 4 ta stilling til om det generelle
vilkaret i naturmangfoldloven § 18 annet ledd om at formalet ikke kan nas pa annen
tilfredsstillende mate, er oppfylt for disse avgjarelsene.

4 Det generelle vilkaret i naturmangfoldloven § 18 annet ledd om at formalet ikke
kan nas pa annen tilfredsstillende mate

Det fglger av naturmangfoldloven § 18 annet ledd at avgjerelse etter farste ledd bare kan
treffes hvis formalet ikke kan nas pa annen tilfredsstillende mate. Dette vilkaret er det som
nevnt bare aktuelt & drefte for streifvedtaket, jf. lagmannsrettens oppsummering i

punkt 3.2.
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Stiftelsen WWF Verdens Naturfond har anfgrt at departementet ikke har vurdert andre
alternativer for a oppna formalet, sarlig i forhold til kvotens starrelse, og at det dermed
foreligger rettsanvendelsesfeil som medfarer at vedtaket er ugyldig.

Lagmannsretten viser ogsa her til Borgarting lagmannsretts kjennelse 1. mars 2018 i
forfgyningssaken, der det star:

Formalet i denne sammenheng er & avverge skade pa husdyr eller tamrein, slik som
angitt i vedtaket. Som eksempler pa alternative tiltak som kan tenkes a tilfredsstille et
slikt formal, viser Ot.prp. nr. 52 (2008-2009) s. 38 til innhegning av husdyr eller
andre forebyggende tiltak. Vilkaret ma vurderes ut fra prinsippet om geografisk
differensiert forvaltning, jf. for eksempel NOU 2004: 28 s. 232 og Lovavdelingens
uttalelse 15. desember 2016 (JDLOV-2016-7859) med videre henvisninger. For
lisensfelling fastsetter ogsa rovviltforskriften § 10 andre ledd uttrykkelig at felling
kan bare gjennomfgres dersom det ikke finnes annen tilfredsstillende lgsning «ut fra
prinsippet om geografisk differensiert forvaltning». Det inneberer kort fortalt at
naturmangfoldloven § 18 andre ledd stiller strengere krav til a finne alternative
lgsninger innenfor ulvesonen enn utenfor ulvesonen. En slik differensiering er ikke i
seg selv i strid med Bernkonvensjonen artikkel 9 farste ledd. Som papekt i
Lovavdelingens uttalelse 15. desember 2016 (JDLOV-2016-7859) punkt 2.4, ma
imidlertid forutsetningen veere at:

differensieringen er lojal mot konvensjonens formal og innebeerer en rimelig
avveining mellom vernebehovet pa den ene siden og kostnadene og ulempene
ved a oppstille de samme krav om alternative tiltak for et starre eller mindre
omrade pa den andre siden.

Departementet har i vedtaket side 21-22 vurdert alternative tiltak som for eksempel
inngjerding av beitedyr og radiomerking for a falge konkrete ulvers bevegelser og
eventuelt senere flytting. Det er deretter oppsummert slik:

Det er verken praktisk mulig, seerlig malrettet eller samfunnsgkonomisk
fornuftig & gjennomfare konkrete tiltak som inngjerding eller flytting av
individer av ulv for & unnga skade pa beitedyr. Dette vedtaket dreier seg i
hovedsak om streifulv som beveger seg over store omrader. Departementet er
derfor kommet til at vilkaret om at formalet ikke kan nas pa annen
tilfredsstillende mate enn ved uttak, ma anses som oppfylt for ulvene utenfor
sonen i region 4 og 5.

Lagmannsretten finner departementets vurdering grundig og lojal mot
Bernkonkvensjonens formal og at den innebeerer en rimelig avveining mellom
vernebehovet og kostnadene og ulempene ved a oppstille alternative tiltak [...].

Vurderingen er dekkende ogsa for denne lagmannsretts syn. Departementet har lagt til
grunn en riktig tolking av det generelle vilkaret i naturmangfoldloven § 18 annet ledd om
at formalet ikke kan nas pa annen tilfredsstillende mate, og det hefter ikke
saksbehandlingsfeil ved denne delen av vedtaket. Lagmannsretten er videre enig i
departementets konklusjon om at vilkaret om at formalet om a avverge skade, ikke kunne
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nas pa annen tilfredsstillende mate enn ved uttak, er oppfylt. Streifvedtaket er derfor ikke
ugyldig som fglge av feil ved vurderingen av dette vilkaret.

5 Avsluttende bemerkninger og konklusjon

5.1 Reviravgjgrelsene

Lagmannsretten har kommet til at reviravgjgrelsene 1. desember 2017 og 7. februar 2018
er ugyldige som fglge av rettsanvendelsesfeil. For disse avgjarelsene har anken fart frem.

5.2 Streifvedtaket

Selv om det fremstar noe uklart for lagmannsretten om det ble anfart av stiftelsen WWF
Verdens Naturfond, vil lagmannsretten bemerke at den ikke kan se at forvaltningen i
streifvedtaket har gatt ut over rammene for det diskresjonzre skjgnnet.

Anfgrslene knyttet til Grunnloven § 112 har i liten grad veert utdypet av stiftelsen, ut over
at bestemmelsen utgjer en materiell terskel eller skranke ved tolkingen av
naturmangfoldloven § 18. Lagmannsretten ser ikke bort fra at Grunnloven 8 112 gir
rettigheter som kan prgves for domstolene. Det vises her til begrunnelsen i Borgarting
lagmannsretts dom 23. januar 2020 (LB-2018-60499) punkt 2.1-2.3. Lagmannsretten kan
imidlertid ikke se at det er holdepunkter for en hgyere terskel enn den retten allerede har
lagt til grunn ved tolkingen av naturmangfoldloven § 18 annet ledd jf. fgrste ledd bokstav b
tolket i samsvar med Bernkonvensjonen artikkel 9.

Lagmannsretten har etter dette kommet til at streifvedtaket 1. desember 2017 er gyldig.
Anken sa langt gjelder dette vedtaket, ma derfor forkastes.

6 Sakskostnader

Stiftelsen WWF Verdens Naturfond har fatt medhold i pastanden punkt 2 og 3 om at
reviravgjgrelsene 1. desember 2017 og 7. februar 2018 er ugyldige. Stiftelsen har ikke fatt
medhold i pastanden punkt 1 om at streifvedtaket 1. desember 2017 er ugyldig.

Lagmannsretten finner at ingen av partene har vunnet saken fullt ut eller i det vesentlige, jf.
tvisteloven 8§ 20-2 annet ledd. Det er det samlede utfallet som er avgjgrende for om saken
er vunnet i det vesentlige, jf. bestemmelsens annet ledd annet punktum. En part anses a ha
vunnet saken i det vesentlige nar motparten praktisk talt har tapt saken fullstendig og bare
vunnet frem pa et mindre punkt, se Tore Schei m.fl., Tvisteloven, kommentarutgave, § 20-
2, note 2.1, Juridika, revidert per 1. september 2016, med henvisninger til forarbeidene.
Verken stiftelsen eller staten har kun fatt medhold pa et mindre punkt.

Lagmannsretten finner at begge parter har fatt medhold av betydning bade for
lagmannsretten og tingretten, jf. tvisteloven 8 20-9 annet ledd. Det vises til det som er sagt
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ovenfor om at stiftelsen har fatt medhold i at reviravgjerelsene, som gjelder uttak av til
sammen 19 ulver, er ugyldige, og at staten har fatt medhold i at streifvedtaket, som gjelder
uttak av 12 ulver, er gyldig. Ifalge rettspraksis skal det ogsa legges vekt pa hvor
hovedtyngden i de reelle tvistepunkter i saken ligger. Det betyr at domstolene ved
vurderingen av om parten har fatt medhold av betydning, ogsa ma vektlegge hvilke krav
det legges mest vekt pa av parten.

Et prinsipielt sparsmal for bade tingretten og lagmannsretten har veert rekkevidden av
vilkaret i naturmangfoldloven § 18 farste ledd bokstav c. Pa dette punktet har stiftelsen,
riktignok under dissens, fatt medhold. Stiftelsen har imidlertid i begge instanser lagt like
stor tyngde inn i vurderingen av de generelle vilkarene som gjelder alle avgjarelsene, og
det spesielle vilkaret i naturmangfoldloven § 18 farste ledd bokstav b, som bare gjelder
streifvedtaket.

Nar ingen av partene har vunnet saken, er hovedregelen at partene skal bzre sine egne
sakskostnader. Det fremgar indirekte av tvisteloven § 20-3. Denne bestemmelsen fastsetter
at en part som har fatt medhold «av betydning» kan tilkjennes sakskostnader hvis
«tungtveiende grunner tilsier det».

I tillegg til momentene i § 20-2 tredje ledd annet punktum skal det szrlig legges vekt pa
hvor mye parten har fatt medhold, og andelen av sakskostnadene som knytter seg til denne
delen av saken, jf. tvisteloven § 20-3 annet punktum. Den klare hovedregelen er at
sakskostnader ikke tilkjennes nar ingen av partene har vunnet saken. Etter forarbeidene og
rettspraksis ligger listen for & gjere unntak relativt hgyt, jf. Rt. 2010 side 352 avsnitt 18.

Lagmannsretten finner at det er tilstrekkelig tungtveiende grunner som gjer det rimelig at
stiftelsen WWF Verdens Naturfond tilkjennes om lag en halvpart av sine sakskostnader for
bade lagmannsretten og tingretten.

Saken har stor velferdsmessig betydning for naturmangfoldet generelt, og ulvene spesielt,
som stiftelsen her ma sies a representere, jf. tvisteloven § 20-2 tredje ledd bokstav c. Det
var videre god grunn for stiftelsen til & fi provd rekkevidden av naturmangfoldloven § 18
farste ledd bokstav c. Det er fgrste gang forvaltningen har anvendt bestemmelsen som
grunnlag for lisensfelling, og det er behov for en rettslig avklaring av innholdet i
bestemmelsen, jf. tvisteloven § 20-2 tredje ledd bokstav a. Avgjerelsen vil derfor kunne ha
betydning ut over denne konkrete saken.

Advokat Fleischer har pa vegne av stiftelsen WWF Verdens Naturfond fremlagt en
sakskostnadsoppgave pa 649 999 kroner eksklusiv merverdiavgift, som i sin helhet gjelder
saler knyttet til arbeidet for lagmannsretten. Inklusive merverdiavgift utgjar belgpet

812 498,75 kroner. For tingretten er det fremlagt sakskostnadsoppgave pa 375 000 kroner
eksklusive merverdiavgift. Inklusive merverdiavgift utgjer belgpet 468 750 kroner.

I tillegg er det krevd dekning av rettsgebyr for bade tingrett og lagmannsrett. Stiftelsen
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WWEF Verdens Naturfond tilkjennes etter dette 430 000 kroner i sakskostnader for
lagmannsretten og 240 000 kroner i sakskostnader for tingretten.

Med henvisning til stiftelsens prosedyre bemerkes at lagmannsretten ikke finner at
sakskostnadsspgrsmalet er avgjort i strid med Konvensjon om tilgang til miljginformasjon,
allmenn deltakelse i beslutningsprosesser og tilgang til rettsmidler i saker vedrgrende miljg
(Arhuskonvensjonen) fra 25. juni 1988.

Artikkel 9 nr. 4 lest i lys av artikkel 9 nr. 3 innebeerer at det skal veere adgang til rettslig
overprgving av myndighetsvedtak vedrgrende miljg, og at slik overprgving ikke skal vare
uoverkommelig dyrt («prohibitively expensive»). | Ot.prp. nr. 116 (2001-2002) om
miljginformasjonsloven fremgar i punkt 18.6.1 side 196 at de ordinzre
saksomkostningsreglene i tvistemalsloven ga rom for praksis som er forenlig med
konvensjonen, og at det generelle omkostningsnivaet ved faring av saker for domstolene i
Norge ikke er i strid med artikkel 9. Det samme mener lagmannsretten ma gjelde i dag
etter tvisteloven, selv om omkostningsnivaet har gkt de senere arene. Det vises ogsa til
LB-2007-14564.

Det foreligger ikke forhold som tilsier en annen lgsning av sakskostnadsspgrsmalet for
partshjelperne, jf. tvisteloven § 20-1 tredje ledd jf. § 20-6 farste ledd.

**k*

Dommen er avsagt med slike dissenser som fremgar ovenfor.
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DOMSSLUTNING

1. Klima- og miljgdepartementets vedtak 1. desember 2017 om lisensfelling av ulv i
revirene Julussa og Osdalen er ugyldig.

2. Klima- og miljgdepartementets beslutning 7. februar 2018 om lisensfelling av ulv
I revirene Julussa og Osdalen er ugyldig.

3. For gvrig forkastes anken over tingrettens dom, slutningen punkt 1.

4. | sakskostnader for lagmannsretten betaler staten ved Klima- og
miljgdepartementet, Utmarkskommunenes sammenslutning (USS), NORSKOG,
Norges Skogeierforbund og Norges Bondelag — én for alle og alle for én —

430 000 — firehundreogtrettitusen — kroner til stiftelsen WWF Verdens Naturfond
innen to uker etter forkynnelsen av denne dommen.

5. | sakskostnader for tingretten betaler staten ved Klima- og miljedepartementet,
Utmarkskommunenes sammenslutning (USS), NORSKOG, Norges
Skogeierforbund og Norges Bondelag — én for alle og alle for én — 240 000 —
tohundreogfartitusen — kroner til stiftelsen WWF Verdens Naturfond innen to
uker etter forkynnelsen av denne dommen.

Lisa Vogt-Lorentzen Anette Isachsen Kraemer Oddmund Svarteberg

Dokument i samsvar med undertegnet original.

Madeleine Eliassen (signert elektronisk).
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