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1 Innledning

1.1 Introduksjon og bakgrunn

Avhandlingens hovedproblemstilling er om gjeldende rettsregler gir de bergrte
miljginteresser tilstrekkelig rettssikkerhet i vindkraftsaker. Gjennom en rettsdogmatisk
analyse skal jeg undersgke i hvilken grad de bergrte miljginteresser blir ivaretatt i
vindkraftsaker. Siktemalet med avhandlingen er & finne ut om gjeldende rettsregler sikrer at

det ikke bygges ut vindkraftverk som kan medfgre store miljgmessige skadevirkninger.

Fokuset pa klimaproblemer gis stadig mer plass i det politiske forum bade ute og hjemme.
Nylig la FN frem en rapport som konkluderer med at de klimaendringer som vi na er vitne
til, klart kan tilbakefares til menneskelig aktivitet. Hver enkelt stat, Norge inkludert, er
derfor underlagt et stort press og ansvar for a gke satsingen pa klimavennlig
kraftproduksjon. I Lavslippsutvalgets rapport konkluderes det med at 50-80 prosent
reduksjon av klimagassutslipp i Norge innen 2050 er ngdvendig, gjennomfgrbart og

gkonomisk forsvarlig.

Samtidig som oppmerksomheten rundt klimautfordringene har blitt starre, gker verdens
energiforbruk, mye grunnet industrialiseringen i ikke-vestlige land. Mer enn 80 prosent av
verdens energiforbruk er i dag basert pa fossile energikilder som kull, olje og gass, noe som
medfarer utslipp klimagasser. Pa verdensbasis er det store spgrsmalet hvordan man skal
redusere utslipp av klimagasser uten a hindre utviklingen i den tredje verden. Ogsa i Norge
kan man se at det totale energiforbruket gker. Fra 1990 til 2005 steg landets samlede
stramforbruk med 16 prosent.? Det store utfordringen i Norge er hvordan vi kan sikre

kraftforsyningen, uten & bygge ut kraftanlegg som medfarer utslipp av klimagasser.

! Se NOU 2006:18 s. 111 flg.
2 Jf. Statistisk sentralbyras nettsider.



1.2 Problemstillingens aktualitet

I dag kommer rundt 99 prosent av den norske kraftproduksjonen fra vannkraft.
Vannkraftsatsingen innebarer at energiforsyningen er sarbar for nedbgrssvikt, noe som
medfarer at vi er avhengig av a importere kraft i nedbgrsfattige perioder. Den store epoken
for vannkraftutbygging anses na for a vare over. | denne sammenheng er det fremmet flere
politiske forslag om hvordan vi kan sikre kraftforsyningen, og samtidig overholde
nasjonale og internasjonale klimakrav. Myndighetene gnsker gkt satsing pa fornybare
energikilder, og her har utbygging av vindkraftverk blitt en av hovedmalsettingene.
Vindkraftverk medfgrer ingen utslipp av klimagasser i driftsperioden, og faller derfor under
kategorien fornybar energiproduksjon. Det er anslétt at 20 TWh?® vindkraft vil spare et &rlig

utslipp p& 15 millioner tonn CO, dersom vindkraften erstatter kullkraftproduksjon.”

Utbygging av vindkraftverk er et nytt kapittel i norsk kraftpolitikk. Det fgrste
utbyggingsmalet ble fastsatt i St.meld. nr. 29 (1998-1999), hvor malsettingen var
utbygging av vindkraftverk med produksjonskapasitet pa til sammen 3 TWh innen ar
2010.% I senere tid har det blitt fastsatt mer ambisigse utbyggingsmél. Med utgangspunkt i
Soria Moria-erkleeringen har regjeringen lagt opp til et historisk lgft i satsingen pa
omlegging av energiproduksjonen. Dette ble fulgt opp ved siste statsbudsjett med en
malsetting om 30 TWh ytterligere fornybar energiproduksjon innen 2016.° Malsettingen
om 3 TWh vindkraftproduksjon er ikke gjentatt i proposisjonen, men i Lavslippsutvalgets
utredninger er det beregnet realistiske estimater for vindkraftproduksjon i Norge pa 10
TWh innen 2020.” I skrivende stund er det kun utbygd vindkraftverk som &rlig produserer
ca. 1 TWh energi. Dersom lavutslippsutvalgets anbefalte malsetting pa 10 TWh skal

realiseres, ma utbyggingen tidobles de neste 13 arene.

1 TWh kraft tilsvarer energiforbruket til ca. 50 000 husstander.

Jf. Tande/Stga s. 54.

Jf. St.meld. nr. 29 (1998-1999) s. 32, fulgt opp av Innst.S. nr. 122 (1999-2000).
Se St.prp. nr. 1 (2006-2007) s. 13.

Jf. NOU 2006:18 s. 85.
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Samtidig som det satses pa vindkraftproduksjon, mater utbyggingsplanene motstand fra
flere hold. Utbygging av vindkraftverk utgjer et stort konfliktpotensial overfor en rekke
interesser, og slik kan det oppsta konflikt pa flere plan. For det farste kan det oppsta
uenighet mellom ulike private interesser, hvor konflikten mellom tiltakshaver og
lokalbefolkningen er s&rlig aktuell. Videre er flere offentlige myndigheter tilknyttet
arealforvaltningen i vindkraftsaker, noe som kan medfare konflikt mellom statlige,
regionale og lokale organer. Nar slike konfliktfylte tiltak skal bygges ut i norske
utmarksomrader, er det viktig at rettstilstanden er sa klar som mulig. Dette vil skape starre
forutberegnlighet, noe som vil gi de involverte aktgrer bedre mulighet til & forsvare sine

respektive interesser.

Det har lenge veert forsgkt a finne en lgsning pa disse konfliktene, og det siste bidraget er
Miljgverndepartementets Retningslinjer vindkraftverkutbygging.® Den pagdende debatten i
media, samt den massive klagepraksisen som foreligger i vindkraftsaker, viser imidlertid at
man i liten grad har lyktes med a finne en lgsning pa problemet. Det er derfor ngdvendig a
rette sgkelyset mot de gjeldende rettsregler i vindkraftsaker, og se om kimen til den

konfliktfylte vindkraftsatsingen er & spore i et mangelfullt rammelovverk.

All energiproduksjon vil medfgre negative miljgkonsekvenser av ulikt slag, og utbygging
av vindkraftverk utgjer her intet unntak. Vindkraftverk er i stor grad arealkrevende og
lokaliseres som regel til urgrte kystomrader, der forholdene er optimale for
vindkraftproduksjon. En konfliktfri utbygging er naermest utenkelig, slik at visse negative
virkninger ma godtas dersom de politiske utbyggingsmalene skal kunne nas.

Men ved satsing pa nye tiltak som vil medfgre flere samfunnsmessige fordeler, er det vel sa
viktig at gjennomfgringen ikke i for stor grad skjer pa bekostning av andre interesser. Den

rettslige utfordringen er a sikre at de bergrte interesser som kan ta skade av

& Se Nasjonale retningslinjer for planlegging og lokalisering av vindkraftverk (i det falgende omtalt som
”Miljeverndepartementets Retningslinjer”). Retningslinjene foreligger forelgpig bare i form av utkast 19.
oktober 2006. Etter samtale med Miljgverndepartementet er det avklart at det kun gjenstar visse
formaliteter for Retningslinjene er ferdigstilte.



vindkraftutbygging, ivaretas i saksbehandlingen. | denne avhandlingen er det

rettssikkerheten til de bergrte miljginteresser i vindkraftsaker som er tema for drgftelsen.

1.3 Kort redegjgrelse av interessekonfliktene i vindkraftsaker

For a gi leseren et bilde av den komplekse sammensetning av miljghensyn som gjer seg
gjeldende i vindkraftsaker, er det tjenlig med en kort redegjarelse for hvilke

interessekonflikter man star overfor ved en vindkraftutbygging.®

Nar det i det falgende tales om miljghensyn eller miljginteresser, ma det legges til grunn en
vid forstaelse av termen "miljg”. Den folkelige forstaelsen knytter seg til «omgivelser og
forhold som et menneske lever og ferdes i».*° I denne avhandlingen vil miljotermen omfatte
det biologiske mangfoldet, kulturminner, landskapshensyn og menneskers opplevelse av
naturen som et fristed for opplevelser, ro og friluftsliv. Utbygging av fornybar
kraftproduksjonsanlegg stiller seg imidlertid i en spesiell stilling nar miljgvirkningene skal
drgftes. En side er de skadevirkninger tiltaket vil medfere for miljget i
lokaliseringsomradet. En annen side er de positive miljavirkningene som falger av
vindkraftutbygging. For det farste vil gkt satsing pa vindkraftproduksjon forhindre
ytterligere vannkraftutbygging i bevaringsverdige vassdrag. For det andre vil
kraftproduksjon gjennom fornybare energikilder bidra til reduserte utslipp av klimagasser.
Slike klimatiske fordeler vil ogsa falle inn under hva man kan definere som miljghensyn.
Som det skal vises, kan dette vare et kompliserende forhold nar loven palegger den
besluttende myndighet a legge vekt pa miljghensyn i sin avgjarelse. Miljgvirkninger som

falger av utslippsreduksjon omtales i den videre fremstilling under termen ”klimahensyn”.

| det falgende skal det gjennomgas seks forhold som kan gi opphav til miljgmessige

interessekonflikter i vindkraftsaker.

° 1 tillegg kan vindkraftutbygging komme i konflikt med en rekke sektorbaserte bruks- og naringsinteresser,
som turistnaringen, reindriften, militeere interesser, landsbruksinteresser mv.
1% Hentet fra Norsk ordbok 2004.



For det farste kan utbygging av vindkraftverk medfare estetiske skadevirkninger. A kunne
skue utover naturomrader uten spor av menneskelige konstruksjoner har for mange stor
verdi. Utbygging av vindkraftverk vil vare blant de mest dominerende byggverk som til na
er utplassert i norsk utmark. Vindkraftverk bestar av et stort antall vindturbiner, som
strekker seg 120-150 meter fra bakkeniva til vingespiss og har en rotordiameter pa 90
meter. Vindturbinene vil veere synlige pa 10-12 kilometers avstand, noe som medfarer
konflikt med naturestetiske hensyn. Fastsettelsen av den estetiske konfliktgraden er
samtidig et vanskelig tema. Arsaken ligger i at det vil veere ulike oppfatninger av hvor
skjemmende et vindkraftverk vil virke pa naturlandskapet. De estetiske virkninger kan ikke
fastsettes i form av tall, men ma bero pa et konkret skjgnn. Konfliktgraden vil dermed bero

pa gynene som ser.

For det andre vil stayen som befolkningen i omradet utsettes for, vaere et opphav til konflikt
i vindkraftsaker. ”Stay” er betegnelsen pa ugnsket lyd, noe som kan ha negativ innvirkning
pa menneskers fysiske og psykiske velvere. Vindkraftverk blir som regel lokalisert til
omrader uten menneskeprodusert stay, slik at stayen fra vindturbinene blir meget
fremtredene. Det er stort sett overfor bosatte i naerheten av vindkraftverk det vil oppsta
staykonflikter, men stgyvirkninger kan og utgjere konflikt med friluftinteresser. |
motsetning til estetiske virkninger er stayvirkningene kommensurable. | planomradet til et
vindkraftverk ligger stgynivaet pa 50-60 dB, og pa 800-900 meters avstand vil staynivaet
ligge pa ca. 40 dB.™ Etter forurensingsloven er stay ansett som forurensning, noe som
medfarer at det undertiden er ngdvendig med tillatelse av forurensningsmyndighetene ved

vindkraftutbygging.*

For det tredje kan en vindkraftutbygging medfare negative virkninger overfor det

biologiske mangfoldet i utbyggingsomradet. Vindkraftverk kan forstyrre leveomrader til

1 Tall hentet fra SFT faktaark: Klima, luftforurensning og stey TA-1738 (2000) s. 1-2.
12 Se kap. 4.2.2.
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planter og dyr, og utgjer en fare for nedbygging og forringelse av sarbare arter. Utryddelse
av ulike naturtyper regnes som en av var tids stgrste miljgtrusler. Dette papekes bl.a. i
St.meld. nr. 21 (2004-2005), som understreker at tapet av biologisk mangfold bade er et
nasjonalt og internasjonalt problem. Det antas at bare i Norge har over 100 plante- og
dyrearter har forsvunnet de siste 150 arene, og at hovedarsaken er fysiske inngrep og endret
arealbruk.’® Nr det gjelder vindkraftverks innvirkning pa viltet, er det sarlig
skadevirkningene for fugler som har blitt viet starst oppmerksomhet. Arsaken ligger i den
store kollisjonsfaren vindturbinene utgjer, noe som spesielt har gatt utover havern langs
norskekysten.'* Viltet i Norge er imidlertid gitt en formell beskyttelse gjennom viltloven,

som stadfester et fredningsprinsipp.®

For det fjerde vil utbygging av vindkraftverk utgjare en interessekonflikt med
landskapsbaserte miljshensyn. Landskapet er ansett for a veere en ressurs for opplevelse,
kunnskap og bruk. Vindkraftverk som plasseres i urgrte utmarksomrader, vil i vesentlig
grad endre landskapets karakter, og utgjer fglgelig en konflikt med de landskapsbaserte
kvaliteter.

Vindkraftutbygging kan for det femte medfare konflikt med friluftsinteresser. |1 St.meld. nr.
21 (2004-2005) betegnes friluftsliv som «et fellesgode som ma sikres som kilde til god
livskvalitet, gkt trivsel, bedre folkehelse og barekraftig utvikling».'® I Norge har vi lange
tradisjoner for a bruke naturen til friluftslivsaktiviteter. En sentral verdi i friluftslivets
kvalitet er opplevelsen av urgrt natur. Utbygging av vindkraftverk, som bade har visuelle
og staymessige skadevirkninger, kan derfor fare til at lokaliseringsomradet blir lite egnet til

friluftslivsformal.

3 Jf. St.meld. nr. 21 (2004-2005) s. 32.

 Siden trinn I av Smala vindkraftverk ble utbygd i 2005, har ti havarn mistet livet grunnet kollisjon.
5 Se kap. 4.2.4.

18 St.meld. nr. 21 (2004-2005) s. 46.
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For det sjette utgjer vindkraftutbygging en serlig konflikt med kulturminner i
lokaliseringsomrédet.'” | kulturminneloven § 2 defineres kulturminner som «alle spor etter
menneskelig virksomhet i vart fysiske miljg, herunder lokaliteter det knytter seg historiske
hendelser, tro eller tradisjon til». Kulturminner anses for a vaere uerstattelige kilder til
kunnskap om hvordan mennesker i tidligere generasjoner utnyttet naturen og landskapet.
Slike kulturminner kan veere alt fra forhistoriske boplasser til bygg eller minnesmerker fra
nyere tid. Vindkraftverk kan komme i direkte konflikt med kulturminner ved at ngdvendige
utgravinger farer til gdeleggelser. Men vel sa aktuelt er de indirekte konfliktene, ved at
opplevelsesverdien av kulturminner reduseres grunnet den visuelle og staymessige

innvirkning vindkraftverket medfarer.

1.4 Hva vil veere tilstrekkelig rettssikkerhet i vindkraftsaker?

1.4.1 Fastsettelse av en rettssikkerhetsmalsetting i vindkraftsaker

Redegjarelsen over viser hvor bredt spekter av potensielle interessekonflikter som kan
falge av en vindkraftutbygging. For & kunne drgfte om de bergrte miljginteressene er gitt
tilstrekkelig rettssikkerhet, er det ngdvendig a fastsla en rettssikkerhetsmalsetting for
miljevernet i vindkraftsaker. Grensen mellom hva som er akseptable og ikke-akseptable
miljgskader som falge av en vindkraftutbygging, vil det fglgelig veere uenighet om. Men
som et utgangspunkt kan det vaere nyttig a oppstille en overordnet malsetting for hvor
omfattende miljgskader som skal unngas, og knytte dette til et rettssikkerhetsmal i
vindkraftsaker. For & fastsette en slik rettssikkerhetsmalsetting, vil de politiske uttalelsene

tilknyttet utbyggingsmalene vere veiledende.'®

7 Se kap. 4.2.3.

18 En lignende tilneermingsméte er & fastsette en kvalitativ minstestandard for miljebeskyttelsen i
vindkraftsaker. Om termen, se Eskeland s. 63 flg. Kvalitative minstestandarder har farst og fremst blitt
knyttet opp mot et velferdsmessig minstemal, se Graver s. 145. | denne miljgrettslige drgftelsen benyttes
derfor termen rettssikkerhetsmalsetting”.
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Til tross for at det er satt store utbyggingsmal for vindkraftverk, er det ikke gitt klare
instrukser for hvordan og pa hvilke premisser malsettingene skal oppnas. | tilknytning til
malsettingen om 3 TWh i St.meld. nr. 29 (1998-1999) ble det uttalt:

«Det er imidlertid viktig at utbyggingen av vindkraft foregar pa bakgrunn
av en planlegging som bade tar hensyn til hvordan en kan fa en god
utnyttelse av vindressursene, og samtidig ivaretar miljg, landskap og

annen arealbruk.»*

Her gis det uttrykk for at en viktig del av vindkraftsatsingen er at de bergrte
miljginteressene ivaretas. Et noe klarere budskap ble gitt i St.meld. nr. 11 (2004-2005),

som i stor grad omhandlet vindkraftsatsingen. Her ble det uttalt:

«Det er et mal for Regjeringen at vindkraftutbyggingen skjer pa en
baerekraftig mate og i et helhetlig perspektiv hvor ogsa hensynet til andre

areal- og samfunnsinteresser ivaretas pa en god mate.»*

At andre interesser skal ivaretas pa «en god mate», kan tas til inntekt for at store
miljgmessige skadevirkninger skal unngas. Av de to uttalelsene sett i sammenheng, kan det
utledes en malsetting om at vindkraftutbygging skal forenes med andre miljginteresser, og
ikke skje dersom gjennomfgringen vil medfgre store miljgskader. At bergrte
miljginteresser har tilstrekkelig rettssikkerhet i vindkraftsaker, kan fgrst stadfestes dersom
gjeldende rettsregler gir dem vern mot a bli utsatt for store skadevirkninger. Det er denne

rettssikkerhetsmalsettingen vi skal forholde oss til i det falgende.

Hva som ligger i store miljgskader vil imidlertid igjen kunne lede til uenighet, noe som er

et gjennomgéende problem pa miljgrettens omrade.?* Som et utgangspunkt kan det sies at

19 St.meld. nr. 29 (1998-1999) s. 22.
20 St.meld. nr. 11 (2004-2005) s. 34.
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et vindkraftverk vil medfere store miljgskader dersom utbyggingen skjer pa bekostning av,
eller i stor grad reduserer, eksistensen til biologiske arter i utbyggingsomradet.? Store
miljgskader kan ogsa fastslas dersom omrader med bolig- og/eller friluftsformal blir lite
egnet for sadanne formal etter en vindkraftutbygging, og der en utbygging vil medfare at

kulturminnene i omradet blir gdelagt eller far vesentlig redusert opplevelsesverdi.

1.4.2 Neermere om termen "rettssikkerhet”

Termen “rettssikkerhet” blir ofte benyttet i juridisk teori som et honngrord, men med ulikt
meningsinnhold ut i fra den kontekst det presenteres i. Det alminnelige forstaelsen sikter i
hovedsak til individenes beskyttelse mot overgrep og vilkarlighet fra myndighetene,
muligheten for & forutberegne sin rettsstilling og til & forsvare sine interesser.”® Nér det
gjelder rettssikkerhetsbetraktninger i miljgretten er det ngdvendig a operere med et bredere
spekter av rettssubjekter. Vurdering av rettssikkerheten ma ogsa knyttes til den rettslige
beskyttelsen av allmenne interesser, herunder miljghensyn.* Rettssubjektene i denne
avhandlingen og som rettssikkerhetsanalysen skal knyttes opp mot, omfatter derfor bade
det biologiske mangfoldet, landskaps- og kulturminnehensyn og de enkeltindivider som

kan bli skadelidende av en vindkraftutbygging, jf. kapittel 1.3 ovenfor.?®

Det finnes flere mater a fastlegge innholdet i rettssikkerhetstermen pa. Et naturlig
utgangspunkt er sondringen mellom rettssikkerhet i materiell og formell forstand.?® Den
materielle rettssikkerhet referer seg til verdiriktighet, neermere bestemt at de gjeldende

rettsregler har et rettferdig innhold. Den formelle rettssikkerhet referer seg til rettsriktighet,

21 Hva som er ugnskede skadevirkninger ved vindkraftutbygging er ogs behandlet i

Miljgverndepartementets Retningslinjer s. 9-21.

For en redegjgrelse for nar utbyggingstiltak er ugnsket fra et naturvernperspektiv, se Lilleas s. 90.

® Se bl.a. Eckhoff/Smith s. 50.

24 Se Backer 2002 s. 130.

> Slike betraktninger om forholdet mellom mennesker og naturen betegnes som den ikke-antroposentriske
ekstensjonismen, se mer i Christophersen s. 62—-64.

® Se bl.a. Eskeland s. 55 flg. og Boe 2005 s. 202—203 og Hegberg s. 12-15.

N
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det vil si sikkerheten for at rettsreglenes innhold og de legislative hensyn blir fulgt og

handhevet pa en mate som oppfyller lovens verdiriktighet.

For at miljginteresser skal ha tilstrekkelig rettslig vern i vindkraftsaker, ma bade den
materielle og den formelle rettssikkerheten veere til stede. Draftelsen ma knyttes opp mot
den fastsatte rettssikkerhetsmalsettingen. For det farste ma gjeldende rettsregler gir uttrykk
for at vindkraftverk som vil medfgre store miljgskader, ikke skal gjennomfares. For det
andre ma det foreligge rettslige virkemidler som sikrer at forvaltningen etterlever lovens

verdiriktighet, og slik nekter utbygging av vindkraftverk som medfarer store miljgskader.

Det vil veere glidende overganger mellom rettssikkerhet i formell og materiell forstand.

Den materielle rettssikkerhet er i juridisk teori ansett som mest grunnleggende.?’ Dette har
sammenheng med at det er til liten nytte at den formelle rettssikkerhet ivaretas, sa lenge
rettsreglene ikke gir uttrykk for gnsket verdiriktighet. Saledes kan man si at det er innholdet
av den materielle rettssikkerhet som oppstiller rammene for den formelle rettssikkerhet. |
avhandlingen behandles begge rettssikkerhetsbetraktningene, men ettersom det farst og
fremst dreier seg om en analyse av saksbehandlingen i vindkraftsaker, vil hovedvekten
legges pa den formelle rettssikkerheten. Dette ngdvendiggjer en nermere redegjerelse av

de rettslige virkemidler som kan fremme den formelle rettssikkerheten.

1.4.3 Rettssikkerhetsgarantier i vindkraftsaker

Vindkraftsaker er komplekse; ulike hensyn gjer seg gjeldende med ulike styrke etter hvor
vindkraftverket planlegges utbygd. Dette fordrer en nyansert og individuell behandling av
de omsgkte sakene, hvor enkelte vurderinger til en viss grad ma bero pa forvaltningens
ekspertise, lokalkunnskap og skjgnn. Men selv om forvaltningen er gitt ansvaret for a
oppfylle de politiske utbyggingsmalsettingene, ma ansvarlig organ holde seg innenfor de

lovsatte rammer som myndigheten utledes fra. En del av vurderingsfriheten innenfor

27 Se bl.a. Hegberg s. 13.
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hjemmelsgrunnlaget kan knytte seg til lovtolkingen og til subsumsjonen, og omtales i

juridisk teori som “rettsanvendelsesskjonn”.?

Det finnes flere rettslige virkemidler for a sikre at forvaltningen i enkeltsaker etterlever
lovgivers intensjoner, noe som juridisk terminologi betegner som
"rettssikkerhetsgarantier”.”® Rettssikkerhetsgarantiene knytter seg farst og fremst til
kompetanseskranker i hjemmelsgrunnlaget, men ogsa til kontrollen om forvaltningen

holder seg innenfor de rettslige rammene ved skjgnnsutevelsen.

Nar det gjelder rettslige skranker for forvaltningens vurderingsfrihet, vil slike farst og
fremst falge av loven kompetansen utledes fra. | vindkraftsaker er det i hovedsak to lover
som gjar seg gjeldende: For det farste kreves det konsesjon etter energiloven, og for det
andre kreves det arealavklaring etter bestemmelsen i plan- og bygningsloven. Det er derfor
farst og fremst de rettslige rammene i energiloven og plan- og bygningsloven som vi skal
beskjeftige oss med i denne avhandlingen. De rettslige rammene kan bade avgrense

forvaltningens kompetanse og statuere plikter for organet.

En side er de prosessuelle krav til saksbehandlingen.*® Dette gér bl.a. ut pa hvor strenge
utredningskrav loven palegger forvaltningen. | var ssmmenheng er dette et spgrsmal om
hvor stor frihet forvaltningen har i vurderingen av hvor grundig de potensielle
miljgkonsekvenser ma kartlegges far vedtak kan treffes. Slike prosessuelle

rettssikkerhetsgarantier ved konsesjonsbehandlingen av en vindkraftsak drgftes i kapittel 2.

En annen side er de materielle krav til avgjerelsen.®! En vesentlig forutsetning for at
miljghensyn ivaretas i vindkraftsaker, er at gjeldende rettsregler setter skranker for

forvaltningens kompetanse som sikrer saklige og forsvarlige avgjarelser. Sparsmalet som

28 Se Graver s. 251, Eckhoff/Smith s. 354 og Boe 1993 s. 691.

2 Se pl.a. Eskeland s. 73 flg. og Boe 2005 s. 207 flg.

Se en opplistning av prosessuelle rettssikkerhetsgarantier i Boe 2005 s. 209-212.

Dette ma ikke forveksles med rettssikkerhet i "materiell forstand™, jf. ovenfor i kap. 1.4.2.
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skal drgftes, er hvor stor vurderingsfrihet forvaltningen har mht. hvilke hensyn som er
saklig & bygge pa, hvilke hensyn som pliktes vurdert, og hvilken vekt de relevante hensyn
skal tillegges. I hvilken grad energiloven inneholder materielle rettssikkerhetsgarantier,
drgftes i kapittel 3. Om det i norsk rett finnes andre rettsgrunnlag som legger skranker for
forvaltningens rettsanvendelsesskjann, drgftes i kapittel 4. Plan- og bygningslovens

prosessuelle og materielle rettssikkerhetsgarantier, behandles samlet i kapittel 5.

For det andre knytter rettssikkerhetsgarantiene seg til domstolenes muligheten for
etterfglgende kontroll av forvaltningens avgjgrelser. Domstolenes prgvelsesrett er kanskje
den viktigste rettssikkerhetsgarantien vi har i Norge. Hovedregelen er at domstolene fullt ut
kan prave hvert element i forvaltningen rettsanvendelse.*? Kontrollen gjelder bade hvordan
forvaltningen tolker den aktuelle kompetansebestemmelse og hvordan hjemmelsgrunnlag
anvendes pa de faktiske forhold som foreligger i den konkrete sak. Undertiden er imidlertid
domstolene lite tilbgyelige til & overprave subsumsjonen, men slike tilfeller ma «saerskilt
begrunnes».® Dersom hjemmelsgrunnlaget apner for frihet til forvaltningen i
subsumsjonen, star vi overfor et rettsanvendelsesskjonn med begrenset domstolskontroll.®*
Momenter som taler for at subsumsjonen skal vare unntatt domsstolskontroll, vil farst og
fremst bero pa en tolking av det konkrete hjemmelsgrunnlag. | var sammenheng vil det
derfor veere av vesentlig betydning i hvilken grad de gjeldende rettsregler i vindkraftsaker
inneholder vage eller skjgnnsmessige begreper som taler for at subsumsjonen skal ligge

endelig hos ansvarlig forvaltningsorgan.

Der hjemmelsgrunnlaget gir forvaltningen diskresjonar kompetanse til & bruke sin
myndighet, kan domstolene ikke overprgve forvaltningens hensiktsmessighetsskjgnn.

Friheten gjelder imidlertid ikke ubegrenset. Forvaltningen ma i sin skjennsvurdering holde

%2 Se Boe 1993 s. 692, Graver s. 261 og Eckhoff/Smith 500-501.

¥ Se Rt. 1995 s. 1427 (behandles mer i kap. 3.3.2.3).

* Terminologisk brukes dette uttrykket av Boe 1993 s. 41 flg. og s. 691, mens Graver bruker termen fritt
skjgnn”, jf. s. 255-256. For ikke & forveksle “rettsanvendelse med begrenset domstolskontroll” med
forvaltningens "hensiktmessighetsskjgnn” som behandles nedenfor, brukes farstnevnte begrep i denne
avhandlingen.
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seg innenfor de lovsatte rammer som legger normative faringer pa utevelsen. Her kan
domstolene bade prgve om forvaltningen har bygget pa utenforliggende hensyn og om de
har lagt vekt pa de pliktige hensyn som er oppstilt i loven. Fastleggelsen av
vurderingstemaet og de relevante hensyn som er tillatt og pliktige a ta i betraktning, har
ogsa ner sammenheng med domstolenes alminnelige kontroll av forvaltningsavgjarelsers

saklighet og vilkérlighet.®

En viss kontroll av forvaltningens avgjarelser fglger ogsa av den kontroll som ligger i
klage- og omgjeringsmulighetene i forvaltningsretten. Adgangen til & klage gir falgelig
bergrte aktarer styrket rettssikkerhet ved at en fornyet vurdering blir foretatt av et
overordnet organ. Gjennom overordnet kontroll kan det styrende departement bli
oppmerksom pa feil og uheldig praksis fra beslutningsmyndighetens side. Serlig viktig i
denne sammenheng er at grensen mellom rettsanvendelsesskjgnn og hensiktsmessighets-
skjennet ikke har betydning for hva den overordnede instans kan prave i en klagesak, jf.
forvaltningsloven § 34 annet ledd. Men klageadgangen innebarer ingen garanti for at
sakens utfall endres; forvaltningsskjgnnet flyttes kun opp et niva. Av den grunn er

saksbehandlingen i farste instans mest interessant i det falgende.*

Det har lenge veert et omdiskutert sparsmal om hvor grensene gar for domstolenes kontroll
av forvaltningens rettsanvendelsesskjgnn og det friere hensiktsmessighetsskjgnn.*” Etter
min menig lar det seg ikke gjare a oppstille klare grenser, slik at grasonetilfellene ma bero
pa en konkret tolking av et bestemt rettsomrade. Vart tilfelle dreier seg om hvor stor
vurderingsfrihet forvaltningen har etter de gjeldende rettsregler i vindkraftsaker. Grensene
for forvaltningens vurderingsfrihet vil farst og fremst bero pa tolking av energiloven og

plan- og bygningsloven. Det er med utgangspunkt i disse rettsgrunnlag det skal foretas en

% For en redegjorelse av de alminnelige forvaltningsrettslige prinsipper, se Graver s. 114 flg.

% For en redegjorelse av retten til klage i miljosaker, se Bugge 2006 s. 98 flg.

%7 Se Graver s. 256-270, Eckhoff/Smith s. 500-505, og Boe 2007 s. 67-88. For en grundigere redegjarelse
vedrgrende grenser for rettsanvendelsesskjgnn, se Mahle.
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drgftelse om gjeldende rettsregler vil sikre at det ikke bygges ut vindkraftverk som vil

medfgre store miljeskader.
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2 Energilovens utredningskrav i vindkraftsaker

2.1 Innledning med kapitlets problemstilling

En vindkraftutbygging er konsesjonspliktig etter energiloven. Slik det fremgikk ovenfor,
har utbygging av vindkraftverk et stort konfliktpotensial med en rekke miljginteresser. En
forutsetning for at det ikke skal bygges ut vindkraftverk som vil medfare store miljgskader,
er at de potensielle miljgkonsekvensene er kartlagt pa en grundig mate far vedtak treffes.
Dette vil gi vedtaksmyndigheten et mest mulig korrekt grunnlag a avsi vedtak pa, og
rettssikkerheten til de berarte interesser vil saledes styrkes. Problemstillingen i det falgende
er om energilovens utredningskrav vil sikre at de potensielle miljgskadene et vindkraftverk

kan medfare, blir grundig kartlagt fgr avgjerelse treffes.

| forvaltningsretten har det lenge veert tradisjon for at saker som behandles, ma vaere
grundig utredet for vedtak treffes. Forvaltningsloven § 17 farste ledd fastslar at
«forvaltningsorganet skal pase at saken er sa godt opplyst som mulig far vedtak treffes». |
miljgforvaltningsretten har kravet om kartlegging av miljgkonsekvenser kommet til uttrykk
i flere miljarettslige prinsipper. Serlig aktuelt er det sakalte integrasjonsprinsippet, som i
korte trekk gar ut pa at miljghensyn skal ivaretas «ved utforming og gjennomfgring av
politikken p& alle samfunnsomrader og sektorer som forarsaker miljgproblemer».*®
Integrasjonsprinsippet har bred internasjonal anerkjennelse og er inntatt i flere

miljerettslige konvensjoner.*

En viktig side av utredingsplikten i forvaltningssaker er haringsprosessen. | miljgsaker er
det meget avgjgrende at bade bergrte aktarer, statlige myndigheter og
interesseorganisasjoner gis mulighet til a uttale seg om de miljgkonsekvenser et vedtak kan
medfere. En rekke miljginteresser er uten tilknytning til konkrete rettighetshavere, slik at

det er av stor betydning at noen kan tale pa deres vegne. For det farste kan

% Bugge 2006 s. 65-68. Slik ogs Backer 2002 s. 60-62
¥ Se f.eks. Biodiversitetskonvensjonen art. 10 litra a.
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vedtaksmyndigheten bli oppmerksom pa miljgkonsekvenser som ellers kunne blitt forbigatt
i saksbehandlingen. For det andre bidrar bergrte aktarers deltakelse til & demokratisere
avgjarelsesprosessen, noe som anses som en Viktig rettssikkerhetsverdi i den moderne

rettsstat.

Kravet «sa godt opplyst som mulig» i fvl. 8 17 er imidlertid upresist formulert, slik at det
narmere omfanget av utredningsplikten vil bero pa tolkning av hjemmelsloven. | det
falgende skal det foretas en draftelse av energilovens bestemmelser, hvor det i s&rlig grad
skal fokuseres pa to forhold: For det farste i hvilken grad energilovens bestemmelser gir
uttrykk for at vindkraftverks miljgkonsekvenser skal kartlegges pa en grundig mate far
vedtak treffes. For det andre om det foreligger rettslige virkemidler som sikrer at
utredningsplikten blir fulgt opp.

2.2 Gjeldende lovverk og ansvarlig myndighet i vindkraftsaker

Veien frem til det endelige vedtak i en vindkraftsak er en lang og omfattende prosess. Fra
tiltakshaver sender inn forhandsmelding til endelig avgjarelse foreligger, tar gjerne to—tre
ar. | denne prosessen gjar flere lover seg gjeldende og ulike offentlige organer blir trukket
inn i saken. Far kapitlets hovedproblemstilling skal drgftes, er det derfor ngdvendig med en
kort redegjarelse av relevant lovverk samt hvilke organer som har beslutningskompetanse i

vindkraftsaker.

Energiloven § 3-1 setter et forbud mot & bygge ut og drive vindkraftproduksjon uten
tillatelse. Det falger av farste ledd at «[a]nlegg for produksjon, omforming, overfgring og
fordeling av elektrisk energi med hgy spenning, kan ikke bygges eller drives uten
konsesjon». | henhold til bestemmelsens annet ledd er det spenningsnivaet anlegget er
knyttet til, som er avgjgrende for om anlegget er konsesjonspliktig. | praksis vil alle

vindkraftverk med kraftomsetningsformal veere tilknyttet hgyspentnettet og saledes vare
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konsesjonspliktige.*’ | det falgende er det derfor konsesjonspliktige vindkraftsaker som vil
bli behandlet. Ved konsesjonsbehandling etter energiloven, falger det av enl. § 2-2 farste
ledd at departementet er ansvarlig myndighet. Beslutningskompetansen er lagt til Olje- og
energidepartementet (OED),** men er delegert til Norges Vassdrags- og energidirektorat
(NVE).*

Som det skal vises nedenfor, er vindkraftverk underlagt et krav om utarbeidelse av
konsekvensutredninger. Krav til innhold og fremgangsmate ved slike
konsekvensutredninger falger av plan- og bygningslovens bestemmelser, med presiseringer
fastsatt i Forskrift om konsekvensutredninger.** Bade plan- og bygningsloven og KU-
forskriften hgrer i utgangspunktet under Miljgverndepartementet, men NVE er ogsa her
oppnevnt som den ansvarlige myndighet og energiloven den lov behandlingen skal knyttes
opp mot.** Dette innebzrer at ogsé plan- og bygningsloven, samt KU-forskriften vil veare

relevante rettskilder for NVEs myndighetsutgvelse i konsesjonssaker etter energiloven.

Vindkraftverk ma som hovedregel ogsa avklares i henhold til de gjeldende arealplaner
fastsatt etter bestemmelsene i plan- og bygningsloven. Hvem som er ansvarlig myndighet
her, vil bero pa hvilket planniva det er tale om. Som det skal vises til i kapittel 5, er det
seerlig kommunene som utspiller en juridisk rolle i vindkraftsaker. 1 tillegg til energiloven
og plan- og bygningslovens anvendelse i vindkraftsaker, kan det veere ngdvendig med
tillatelse eller avklaring etter annet lovverk som forurensningsloven, kulturminneloven og
viltloven. Hvem som er ansvarlig myndighet her vil bero pa det aktuelle rettsomradet. | det
falgende er det NVEs utredningsplikt som er gjenstand for draftelse, og her er det
energiloven, plan- og bygningslovens kap. VII-A og KU-forskriften, som er relevante

rettskildefaktorer for draftelsen.

o
o

Hgyspentnettet overstiger spenningsniva pa 1000 Volt vekselstram/1500 Volt likestrgm, jf. forskrift 7.
desember 1990 nr. 959 § 3-1 (enl.for.).

Jf. kgl. res. 18. januar 1991 nr. 24.

Jf. forskrift 23. august 2006 nr. 993.

Forskrift 1. april 2005 nr. 276 (KU-forskriften).

Jf. KU-forskriften § 2 litra e og vedlegg I nr. 10.

E N S N
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2.3 Kravet om konsekvensutredning

2.3.1 Innledning

Et av energilovens virkemidler for at miljgskader skal kartlegges for vedtak treffes, falger
av kravet om sdkalte konsekvensutredninger.*® Energiloven § 2-1 fastslar at for «sgknader
som omfattes av plan- og bygningsloven... kapittel VII-a skal konsekvensutredninger
vedlegges sgknaden». Etter pbl. § 33-1 farste ledd far bestemmelsene om
konsekvensutredninger anvendelse for «tiltak etter annet lovverk som kan ha vesentlige
virkninger for miljg, naturressurser eller samfunn». Som det vil fremga av kapittel 5.2.5,
foreligger det ogsa en konsekvensutredningsplikt ved kommunenes arealplanlegging. Det
oppstar dermed et skille mellom en "tiltaks-konsekvensutredning” og en "plan-
konsekvensutredning”. KU-forskriften § 2 litra e fastslar at tiltak som behandles etter
energiloven skal konsekvensutredes etter energilovens bestemmelser, og det er NVE som

er ansvarlig myndighet.

Det er satt faste rammer for nar vindkraftverk er konsekvensutredingspliktig.

Oppfangingskriteriet falger av KU-forskriften, som fastslar at «[v]indkraftanlegg med en
installert effekt p& mer enn 10 MW» skal konsekvensutredes.*® Dette vil i praksis omfatte
alle vindkraftverk med kraftomsetningsformal, slik at det avgrenses mot de vindkraftverk

som skulle falle utenfor dette kravet.

Krav om at tiltak som kan medfgre miljgskader, skal underlegges en konsekvensutreding,
er ikke et sernorsk fenomen, men er et internasjonalt anerkjent prinsipp og inntatt bl.a. i

Rio-erklaringen.*” En konsekvensutredning innebarer en systematisk kartlegging av ulike

* Konsekvensutredninger i et miljgvernperspektiv er behandlet i bl.a. Backer 2002 s. 131-135 og Bugge
2006 s. 93-96.

%6 Jf. KU-forskriften vedlegg I nr. 10.

4 Jf. Rio-erkleeringens prinsipp 17.
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virkninger av et tiltak, serlig med sikte pa de skader tiltaket kan medfare for miljget.*®
Integreringsfunksjonen mht. miljgskader kommer til uttrykk i pbl. § 33-1 annet ledd, som
angir formalet med konsekvensutredninger til a veere «at hensynet til miljg, naturressurser
og samfunn blir tatt i betraktning under forberedelsen av... tiltaket, og nar det tas stilling
til om... tiltaket kan gjennomfgres». Formalet er & skape et bedre grunnlag for avgjgrelsen
som skal tas, spesielt mht. miljevirkningene. Bestemmelsen henvender seg bade til
tiltakshaver og til vedtaksmyndigheten, og slik vil miljghensyn integreres pa flere stadier i
saken; farst ved tiltakshavers utforming av konsekvensutredningen, og deretter gjennom
vedtaksmyndighetens vurdering av den. Det lovsatte kravet om konsekvensutredning av et
vindkraftverk vil derfor bidra til at de potensielle miljgkonsekvenser blir kartlagt far NVE
treffer vedtak. Men for at det skal sikres at en mest mulig grundig og korrekt utredning blir
fulgt opp, er det ngdvendig at det foreligger strenge lovsatte krav til innholdet og omfanget

av konsekvensutredningen. Dette drgftelses i det falgende.

2.3.2 Prosessen frem til konsekvensutredningen

En vindkraftsak starter ved at tiltakshaver utarbeider forslag til utredningsprogram, som
sendes til NVE, jf. pbl. § 33-1 farste ledd.*® Utredningsforslaget er en oversikt utarbeidet
pa bakgrunn av tiltakshavers forelgpige informasjon om det aktuelle lokaliseringssted. De
nermere innholdskrav fglger av pbl. § 33-2 farste ledd andre punktum, som fastsetter at
«forslaget skal gjare rede for formalet med planen eller sgknaden, behovet for utredninger
og opplegg for medvirkning». Innholdskravene er imidlertid ikke spesielt strenge. Dette
kommer av at utredningsforslaget farst og fremst skal fungere som en melding til NVE og

de bergrte aktgrer om at en vindkraftutbygging planlegges i det aktuelle omradet.

NVE distribuerer saledes utredningsforslaget til aktuelle hgringsinstanser og legger det ut
til offentlig ettersyn i trad med pbl. § 33-2 farste ledd tredje punktum. Etter at

“8 Jf. Backer 1997 s. 145.
% | praksis brukes termen "melding med forslag til utredningsprogram”. Denne terminologien, samt
“utredningsforslaget”, benyttes i det fglgende.
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hgringsuttalelsene til utredningsforslaget er vurdert, fastsetter NVE selve
utredningsprogrammet. Dette er en arbeidsbeskrivelse rettet mot tiltakshaver, som
fastsetter krav til innhold og omfanget av konsekvensutredningen. Etter KU-forskriften § 6
fjerde ledd skal fastsettelsen av utredningsprogrammet skje pa bakgrunn av den
informasjon som er fremkommet gjennom tiltakshavers utredningsforslag, samt de
innkomne hgringsuttalelsene. Ved at loven setter krav om en sarskilt fastsettelse av
utredningsprogram, apnes muligheten for at NVE kan gi detaljerte utredningskrav tilknyttet
de miljghensyn som spesielt gjor seg gjeldende i de konkrete vindkraftsaker. Et slikt
individuelt utredningsprogram er derfor mer hensiktsmessig enn standardiserte lovsatte
konsekvensutredningskrav. Dette ma spesielt gjelde for vindkraftverk, som undertiden vil

veere preget av en kompleks sammensetning av potensielle miljgmessige skadevirkninger.

Innenfor rammen av tiltakshavers utredningsforslag og de innkomne hgringsuttalelsene star
NVE noksa fritt ved utformingen av utredningsprogrammet. Men her vil fvl. § 17s krav om
forsvarlig utredning bidra til at utredningsplikten blir fulgt opp. Selv om fvl. 8 17 i
utgangspunktet knytter seg til en etterfalgende realitetsbehandling av tiltaket, ma de
alminnelige saksbehandlingsbestemmelsene i forvaltningsloven ogsa gjelde pa
konsekvensutredningsstadiet.>® Dersom NVE skulle neglisjere enkelte miljghensyn i
fastsettelsen av utredningsprogrammet, ligger ogsa en sikkerhetsventil i KU-forskriften § 7
forste ledd. Her fremgar det at i de tilfeller hvor andre offentlige myndigheter anser tiltaket
som sarlig konfliktfylt, skal utredningsprogrammet forelegges Miljgverndepartementet,
som kan komme med bemerkninger. Selv om ikke Miljgverndepartementet er gitt en
medbestemmelsesrett, vil deres mulighet til & komme med merknader kunne virke
preventiv mot at NVE fastsetter for svake krav til konsekvensutredningen. Slik intern

forvaltningskontroll vil derfor ogsa bidra til at utredningsplikten blir fulgt opp.

Det ovenstaende viser at prosessen frem til konsekvensutredningen er et viktig grunnlag for
at miljshensyn skal bli ivaretatt nar NVE skal ta endelig stilling til saken. At miljghensyn

% ge pedersen m.fl. s. 316.

25



er integrert i utredningsprogrammet, er viktig, men bare en forutsetning for at de vil bli
underlagt en grundig kartlegging ved selve konsekvensutredningen. | tillegg ma det
foreligge lovbestemmelser som setter krav til konsekvensutredningens innhold og
grundighet, samt rettslige virkemidler som sikrer at utredningskravene blir fulgt opp av

tiltakshaver.

2.3.3 Krav til konsekvensutredningens innhold

Spersmalet som skal draftes, er om de lov- og forskriftsatte innholdskrav vil sikre at

konsekvensutredningen gir NVE et solid grunnlag & avsi vedtak pa.>

Konsekvensutredningen skal klargjgre hvilke virkninger som vil fglge av
vindkraftutbyggingen. Dette gjelder bade kortsiktige og langsiktige virkninger, samt direkte
og indirekte virkninger. Konsekvensutredningen er imidlertid ikke begrenset til & omfatte
skadevirkninger, slik at vindkraftverkets positive virkninger ogsa skal utredes. Nar det
gjelder utredningstema, falger utgangspunket av pbl. 8 33-1, som sier at tiltakets virkninger

pa «miljg, naturressurser og samfunn» skal undersgkes.

I tillegg til innholdskrav fastsatt i utredningsprogrammet vil standardiserte utredningskrav
fastsatt i lov eller forskrift styrke miljginteressers integrering i konsekvensutredningen.
Det folger av KU-forskriftens 8 8 at konsekvensutredningen skal «beskrive virkninger av
tiltaket, jf. vedlegg Il kolonne B». Vedlegget fastsetter klare rammer for de utredningskrav
tiltakshaver alltid er palagt a foreta ved en konsekvensutredning. Enkelte av disse

utredningskravene fortjener en neermere omtale.

Etter litra d skal det foretas en «beskrivelse av miljget, naturressursene og
samfunnsforholdene» i det aktuelle omradet. | litra e stilles krav om «en beskrivelse av

virkningene» som tiltaket vil medfare. Her er bl.a. virkningene overfor dyre- og planteliv,

*L Problemstillingen draftes p& generelt grunnlag i Backer 1994 s. 209.
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landskap og kulturminner nevnt eksplisitt. Det stilles ogsa krav om at tiltakets
konsekvenser mht. gjeldende arealplaner skal utredes.®® Sett i sammenheng legger de to
bestemmelsene opp til en "far og etter-vurdering”, hvor alle miljginteresser som kan bli

skadelidende av en vindkraftutbygging, pliktes konsekvensutredet.

Videre kreves mulighetene for alternative lgsninger utredet, jf. litra g. En utredning av
alternativ plassering av de ulike vindturbinene er meget viktig, ettersom en rekke
miljghensyn kan ivaretas gjennom endret lokalisering. Et viktig punkt i denne forbindelse
er redegjarelse for det sakalte O-alternativet, jf. litra a. O-alternativet er generelt et uttrykk
for den situasjon som oppstar dersom vindkraftutbyggingen ikke blir gjennomfart. Aktuelt
her er bl.a. negative virkninger mht. kraftforsyningsbehovet dersom tiltaket ikke blir
gjennomfart. Videre skal tiltakshaver utrede mulighetene for avbgtende tiltak, jf. litra h. En
slik utredning vil gi NVE et bedre grunnlag til & sette konsesjonsvilkar i forbindelse med
konsesjonsvedtaket.>® Samlet sett viser dette at de innholdskrav som falger av KU-
forskriften, sikrer den bredde som er ngdvendig for at samtlige miljgkonsekvenser skal bli

underlagt behandling i konsekvensutredningen.

2.3.4 Krav til konsekvensutredningens grundighet

Ettersom det er tiltakshaver som star for utredningen, kan det oppsta en fare for at enkelte
interessekonflikter bagatelliseres eller at det ikke settes av nok tid og penger i
utredningsarbeidet. Tiltakshaver har ingen interesse av a vise til omfattende miljgskader,
men tvert om vinkle de aktuelle skadene som akseptable konsekvenser. Det kan derfor
veere fare for at konsekvensutredninger vil bare preg av en subjektiv fremstilling av
konfliktomfanget. Det er imidlertid av vesentlig betydning for ivaretakelsen av

miljginteresser at konsekvensutredningen gjenspeiler det virkelige konfliktomfanget i starst

%2 Se om arealavklaring i kap. 5.
%% Se kap. 3.5.
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mulig grad. Spgrsmalet som da melder seg, er om det finnes rettslige krav til hvor grundig

en konsekvensutredning skal veere.

Pa den ene side er det er til alles fordel at utredningen ikke blir for omfangsrik og detaljert.
Dette vil gjare innholdet lite tilgjenglig for bergrte aktgrer som skal kommentere
konsekvensutredningen i hgringsprosessen. Det er derfor presisert i forarbeidene at
konsekvensutredningen skal fokusere pa beslutningsrelevante problemstillinger.>* P4 den
andre siden er det viktig at konsekvensutredningen behandler de ulike konfliktene grundig
nok til at bade NVE og de bergrte aktarer gis et mest mulig korrekt bilde av

vindkraftverkets skadepotensial.

Verken plan- og bygningsloven eller KU-forskriften inneholder bestemmelser om hvor
inngaende konfliktutredning som kreves. En retningslinje kan utledes av enl. § 2-1 tredje
ledd, hvor det heter at «[s]gknaden skal gi de opplysninger som er ngdvendig for & vurdere
om tillatelse bar gis og hvilke vilkar som skal settes». Sett i lys av KU-forskriftens § 8
femte ledd — som sier at konsekvensutredningen og konsesjonssgknaden skal utgjare et
samlet dokument — vil kravet i enl. § 2-1 i realiteten rette seg mot konsekvensutredningen.
Konsekvensutredningen ma derfor veere s grundig at NVE har grunnlag til & foreta en
forsvarlig interesseavveining pa bakgrunn av den. Det foreligger imidlertid ingen rettslige
presiseringer av dette utgangspunktet. Tiltakshaver er henvist til et konkret skjgnn i sin

vurdering av hvor grundig utredning de enkelte miljginteressene skal underlegges.

NVE har imidlertid kompetanse til & kreve tilleggsutredninger. Det heter i KU-forskriften §
10 at «[a]nsvarlig myndighet skal, pa bakgrunn av hgringen, ta stilling til om det er behov
for tilleggsutredninger eller dokumentasjon om bestemte forhold». Dette kan bidra til sikre
den dybde som er ngdvendig for at miljgkonsekvenser skal bli underlagt en grundig
behandling i konsekvensutredningen. Bestemmelsen oppstiller en plikt til & vurdere

behovet for tilleggsutredninger, men om kompetansen skal benyttes, beror pa hva NVE

> Jf. Ot.prp. nr. 47 (2003-2004) s. 10.
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finner hensiktsmessig i den konkrete sak. Bestemmelsen gir ingen garanti for at
kompetansen benyttes ved mangelfulle konsekvensutredninger. Her vil imidlertid
domstolenes kontroll av utredningsgrunnlaget kunne endre dette utgangspunktet. Det er
slatt fast i rettspraksis at domstolene kan overprgve om utredningsplikten for et

t.>> Denne kontrollfunksjonen vil bidra til & sikre at NVE

utbyggingstiltak er oppfyl
fastsetter de tilleggsutredninger som er ngdvendig for a kunne ta stilling til vindkraftverkets

samlede virkninger.>

2.3.5 Godkjennelsesprosedyre for konsekvensutredninger

Vi har sett at lovens utredningskrav palegger tiltakshaver a utarbeide
konsekvensutredninger med den bredde og dybde som ma til for at miljgkonsekvensene
blir underlagt en grundig vurdering. Vi har ogsa sett at tiltakshaver kan risikere a bli mgtt
med krav om tilleggsutredninger dersom NVE anser konsekvensutredningen som
mangelfull. Som et utgangpunkt er dette forhold som i stor grad vil bidra til at
vindkraftverkets potensielle miljgkonsekvenser kartlegges grundig. Men finnes det rettslige
virkemidler som sikrer at konsekvensutredningene oppfyller de lov- og forskriftssatte
utredningskrav? Svaret beror pa om det foreligger en sarskilt hjemmel for

godkjennelsesprosedyre av konsekvensutredninger.

I den tidligere konsekvensutredningsforskriften fra 1999, het det i § 14 farste ledd at «[n]ar
utredningsplikten er oppfylt, skal ansvarlig myndighet utarbeide et sluttdokument».®’ Det
tales her om oppfyllelse av utredningsplikten, noe man ikke kan finne spor av i den
gjeldende KU-forskriften. Om konsekvensutredningen oppfyller de lov- og forskriftsatte
utredningskrav, vil da bli avgjort pa et skjgnnsmessig og utenomrettslig grunnlag av NVE.

Avgjarelsen regnes ikke som enkeltvedtak, jf. KU-forskriften § 1 femte ledd, men betraktes

% Prejudikatet her er Rt. 1982 s. 241 — Alta-sak I1.
% Slik ogs& Bugge 2006 s. 97.
> Forskrift 21. mai 1999 nr. 502 [opphevet].
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som en prosessledende avgjarelse. Dette innebarer at de bergrte aktarer er avskaret fra

muligheten til & klage over en mangelfull konsekvensutredning.*®

En viss kvalitetssikring falger imidlertid av fvl. § 17 om utredningsplikten. Dersom
konsekvensutredningen som ligger til grunn for NVEs konsesjonsvedtak lider av
mangelfulle utredninger, vil dette ogsa smitte over pd NVEs vedtak. NVEs realitetsvedtak
kan paklages etter fvl. § 28, og som sagt kan domstolene overprgve om utredningsplikten
for et utbyggingstiltak er oppfylt. Dette kan innebare at NVE blir mgtt med
ugyldighetskrav grunnet mangelfull utredning. Forvaltningsloven § 17 vil pa denne maten
ligge som et ris bak speilet og virke preventivt mot at NVE slipper igjennom mangelfulle
konsekvensutredninger. | juridisk teori vises det imidlertid til at adgangen til & paklage den
endelige tillatelse pa grunnlag av mangelfull utredning ikke gir miljginteressene styrket
rettssikkerhet.”® P4 dette tidspunktet har prosessen kommet sé langt at en klage over

mangelfull konsekvensutredning vil ha ytterst sma sjanser for & vinne frem.

Fra andre land, serlig Nederland, kjenner man eksempler pa at den ferdigstilte
konsekvensutredning forelegges et uavhengig fagpanel som avgjer om utredningskravene
er innfridd.*® En slik ordning hvor konsekvensutredningen ville blitt underlagt en egen
vurdering om den oppfyller utredningskravene, og helst av et annet organ enn
beslutningsmyndigheten, ville styrke rettssikkerheten til de bergrte miljginteressene. Mest
hensiktmessig ville det vaere dersom godkjennelse av konsekvensutredning skjedde i form
av et enkeltvedtak i forvaltningslovens forstand. Dermed ville godkjennelsen av
konsekvensutredning veert gjenstand for klage, jf. fvl. 8 28. Slik ordningen er etter dagens
lovbestemmelser, er det liten rettslig garanti for at konsekvensutredningen ikke er
mangelfull eller subjektiv i sin fremstilling. Dette ma kunne sies a innebare en rettslig

svakhet mht. rettssikkerheten til miljginteresser i vindkraftsaker.

8 Se Pedersen m.fl. s. 321.
% Jf. Backer 1994 s. 215.
8 Se Backer 1997 s. 178.
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2.4 Hgringsprosessen i vindkraftsaker

Et annet virkemiddel for & sikre at en vindkraftsak blir sa godt opplyst som mulig, falger av
energilovens krav til hgring i vindkraftsaker. | saker som kan medfgre skadevirkninger
overfor miljginteresser, er det meget viktig at bergrte aktarer gis mulighet til & uttale seg
om saken, samt at det blir konsultert med aktuelle myndigheter og interesseorganisasjoner.
Allmennhetens medvirkning i miljgsaker bidrar til & demokratisere avgjgrelsesprosessen,
og er den andre av de tre pilarene i Arhus-konvensjonen.®! Etter konvensjonens art. 6 nr. 4
er enhver part forpliktet til & «<muliggjare allmennhetens deltakelse pa et tidlig tidspunkt,

nar alle alternativer er apne og allmennhetens deltakelse kan skje pa en effektiv mate».

Dersom det kan argumenters for at tiltakshavers konsekvensutredning berer preg av
subjektivitet, kan dette avbgtes gjennom andre aktgrers hgringsuttalelser. Her vil gjerne
synspunktene gjelde den andre siden av saken, noe som vil gi NVE et mer helhetlig bilde
av vindkraftverkets konfliktpotensial. Tema for drgftelsen er i hvilken grad energiloven
sikrer at bergrte aktgrer, interesseorganisasjoner og statlige myndigheter gis mulighet til &

bli hgrt i forbindelse med en vindkraftkonsesjon.

Det skjer to hgringsrunder i vindkraftsaker. Som det fremgikk av kapittel 2.3.2, sendes
meldingen med forslag til utredningsprogram til bergrte aktgrer og legges ut pa offentlig
ettersyn. Dette gir de bergrte aktarer, offentlige organer og interesseorganisasjoner
mulighet til & gjore sine synspunkter gjeldende pa tidlig tidspunkt i saken.®
Hgringsuttalelsene gir bade tiltakshaver og NVE en formaning om hvilke miljgkonflikter

som spesielt gjar seg gjeldende for det meldte vindkraftverket.

Den starste hgringsrunden skjer imidlertid nar konsesjonssgknaden med tilhgrende

konsekvensutredning er ferdigstilt. NVE foretar fagrst en kunngjering av seknaden, jf. enl. §

61 Se Arhus-konvensjonen 25. juni 1998.
82 Miljoverndepartementet anbefaler at det ogsa skjer en forhdndskontakt mellom tiltakshaver og de bergrte
aktarer for melding sendes utstedes, se Miljgverndepartementets Retningslinjer s. 29.
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2-1 sjette ledd. | forarbeidene til energiloven anbefales det at NVE i tillegg skal arrangere
offentlige mater og at seknaden med konsekvensutredning skal gjeres tilgjenglig pa
internett.®® Loven &pner for at enhver som gnsker & komme med bemerkninger til
konsesjonssgknaden, gis mulighet til dette. En slik offentlighet er en viktig forutsetning for

at alle mulige interessekonflikter blir brakt til NVEs kunnskap.

Nar det gjelder vedtak avsagt i medhold av energiloven, falger det av § 2-1 syvende ledd at
«offentlige organer og andre som tiltaket direkte gjelder skal fa sgknaden tilsendt til
uttalelse». Offentlige organer vil farst og fremst veere de statlige myndigheter «som
ivaretar allmennhetens interesser», som det heter i forarbeidene.® I vindkraftsaker vil dette
typisk omfatte Direktoratet for Naturforvaltning, Riksantikvaren, Statens

1.°> Men viktige haringsinstanser vil ogsé veere de bergrte

Forurensningstilsyn (SFT) m.f
kommuner og fylkeskommuner, hvor vertskommunens uttalelser mht. de gjeldende
arealplaner i omradet er spesielt viktig. Dermed integreres ogsa kommunens synspunkter
angaende utbyggingen i avgjarelsesgrunnlaget til NVE, og slik vil den gjeldende

arealangivelse innga som momenter i NVEs interesseavveining.®®

Med dette kan det fastslas at energiloven sikrer en bred og grundig hgringsprosess i
vindkraftsaker. Haringsprosessen er et ngdvendig virkemiddel for at alle de potensielle
miljgkonflikter blir inntatt i utredningsgrunnlaget til NVE. | de behandlede vindkraftsaker
kan man se at NVE bygger pa en omfattende hagringsdokumentasjon. Den dpne prosessen
som ligger til grunn for et konsesjonsvedtak, er meget viktig for at miljginteressers blir
ivaretatt. Det er i alles interesse at saken bygger pa et bredest mulig hagringsgrunnlag. Pa
denne maten vil alle motforestillinger bli brakt frem i saksforberedelsen, og ikke farst i en
eventuell klagesak. Slik kan tiltakshaver tilrettelegge utbyggingsplanene etter de papekte

bemerkninger. Dersom det fremgar av hgringsuttalelsene at vindkraftverket vil utgjare en

% Se Ot.prp. nr. 47 (2003-2004) s. 11.

% Ot.prp. nr. 43 (1989-1990) s. 86.

% Slik det skal vises i kapittel 2.5, vil en rekke av slike hgringsuttalelser skje i form av sékalte "tematiske
konfliktvurderinger”.

% Den rettslige betydningen behandles i kapittel 5.2.3.
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omfattende interessekonflikt med en rekke miljghensyn, vil NVE ogsa ha starre grunnlag

for & avsla en konsesjonssgknad.

Den kommunikasjon mellom tiltakshaver, myndighetene og bergrte aktarer som pa et tidlig
stadium skapes gjennom hgringsprosessen, kan ogsa bidra til at visse negative
miljgvirkninger kan avverges far utbygging igangsettes. Tiltakshaver kan pa bakgrunn av
de innkomne uttalelsene gjgre endringer i planleggingsfasen, slik at konfliktgraden blir
mindre, og de mest utsatte miljginteresser blir ivaretatt. Dette har vist seg & veere nyttig i
praksis, serlig ved flytting av den planlagte lokaliseringen av enkeltturbiner som anses a ha
et stort konfliktpotensial. Et illustrerende eksempel er vindkraftprosjektet Havgul som
planlegges utbygd utenfor Alesund, hvor nd en rekke av vindturbinene planlegges plassert
et par kilometer lenger ut i havet etter kommunikasjon mellom tiltakshaver og bergrte

kommuner.

2.5 Den tematiske konfliktvurderingen

2.5.1 Innledning

Til na er det fremkommet at NVE bade har konsekvensutredningen og de innkomne
hgringsuttalelsene som grunnlag for sin avgjgrelse. Den konfliktdokumentasjonen som er
avdekket knytter seg imidlertid kun til ett konkret vindkraftprosjekt. Dersom NVE skal gi
konsesjon til de vindkraftverk som i starst mulig grad kan forenes med andre interesser, ma
NVE ogsa rette fokuset ut av den konkrete vindkraftsak. Pa denne bakgrunn har det fra
politisk hold blitt ansett som ngdvendig a innfare et system som kan gi grunnlag for en mer
objektiv og helhetlig vurdering av vindkraftverk. Et alternativ som her ble drgftet, var
utarbeidelse av en samlet plan over vindkraftverk i Norge, men forslaget har imidlertid
aldri kommet lenger enn til de politiske debatter.” NVE har beregnet en ressursinnsats pa

minimum 100 millioner kroner og et tidsperspektiv pa minst fem ar, dersom en slik samlet

87 Spgrsmalet om samlet plan for vindkraftutbygging har vaert oppe til behandling i Stortinget to ganger, men
ble avvist i begge tilfellene. Se Innst.S. nr. 257 (2003—2004) og Innst.S. nr. 97 (2005-2006).
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plan skal bli en realitet.”” Som et substitutt ble det derfor innfart et system med en tematisk

konfliktvurdering.

Tematiske konfliktvurderinger ble farst behandlet i St.meld. nr. 11 (2004-2005), som en
oppfalging av Stortingets mal om & f4 etablert 3 TWh vindkraft innen 2010.%°

Det understrekes i stortingsmeldingen at reglene for behandling av vindkraftprosjekt
inneberer en grundig vurdering av et enkelt prosjekt, men det etterlyses et system for en
mer samlet vurdering av konsekvensene av de planlagte vindmglleparkene.” Gjennom den
tematiske konfliktvurdering gnsket regjeringen at det na skulle foretas en helhetlig
vurdering, hvor bade meldte og konsesjonssgkte prosjekter ses i sammenheng. Dette skulle
gi NVE en bedre oversikt over hvilke vindkraftprosjekter som i sterst grad bidrar til
realisering av utbyggingsmalet, og samtidig medfarer minst skadevirkninger.” Dermed vil
den tematiske konfliktvurdering komme inn som et supplerende utredningsgrunnlag i
NVEs konsesjonshehandling. Sparsmalet som skal draftes, er om den tematiske
konfliktvurderingen vil bidra til at NVE bygger pa et grundig utredningsgrunnlag i
vindkraftsaker.

2.5.2 Metodikk og Innhold

| konfliktvurderingen inngar miljg og kulturminner, reindrift og forsvaret som de tre
konfliktkategoriene. Det er temaet miljg og kulturminner vi skal beskjeftige oss med. Den
praktiske utarbeidelsen av denne konfliktutredning er lagt til Direktoratet for
Naturforvaltning og Riksantikvaren.”? Undertemaene naturmiljg, kulturmilje og landskap
danner grunnlaget for fagmyndighetenes vurdering av konfliktkategorien miljg og

kulturminner. Dette dekker en vesentlig del av de lokale miljavirkningene et vindkraftverk

<2}
©

Se Vindkraft og miljg — en erfaringsgjennomgang mai 2003 s. 116.

Se St.meld. nr. 11 (2004-2005) s. 34.

l.c.

I praksis kan man se at dette blir fulgt av NVE, som avsier konsesjonsvedtak for flere vindkraftsaker
samtidig. | de seneste vindkraftsakene ble fem—seks konsesjonsvedtak avsagt pa samme dag.

| det fglgende vil termen “fagmyndighetene” benyttes.
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kan medfare, og pa denne maten vil miljghensyn bli underlagt en tilleggsvurdering i

vindkraftsaker.

Fagmyndighetene tar utgangspunkt i en verdi- og konfliktvurdering av de ulike virkninger i
trad med vanlig konsekvensutredningsmetode, men grunnet den mer samlede vurdering blir
det likevel visse forskjeller. Fagmyndighetene kategoriserer konfliktgradene for de tre
undertemaene i en karakterskala fra A til E, hvor karakteren A innebarer «ingen konflikt»,
mens karakteren E innebearer «sveert stor konflikt hvor avbgtende tiltak ikke vil redusere
konfliktgraden».” Med utgangspunkt i disse karakterene fastsettes en samlet karakter for
vindkraftprosjektets virkninger overfor miljg og kulturminner i omradet. Det er denne
karakteren, samt den narmere beskrivelse av konflikten, som vil utgjere et miljgmessig

supplement i NVEs avgjarelsesgrunnlag.

2.5.3 Integrering av miljghensyn.

Ved innfaringen av systemet for den tematiske konfliktvurderingen ble det foretatt en
vurdering av 65 meldte og omsgkte vindkraftprosjekter.” Resultatet av disse
konfliktvurderingene ble deretter sendt ut til hgring til bergrte kommuner, fylkeskommuner
0g interesseorganisasjoner. Enkelte hgringsinstanser kom imidlertid med kritikk mot selve

ordningen og de forelgpige resultatene.”

Det farste som ble papekt som kritikkverdig, var at kunnskapsgrunnlaget til
fagmyndighetene var mangelfullt. I de fleste tilfeller der konfliktvurderinger ble foretatt,
var det ikke enna blitt utarbeidet noen konsekvensutredning. Dette har medfart at
vurderingene har blitt gjort pa et generelt grunnlag, hvor fagmyndighetene har tatt

utgangspunkt i indikative kriterier og basert seg pa faglig skjgnn. En kan da stille spgrsmal

™ Se nzrmere om den tematiske konfliktvurdering pA www.nve.no.

™ N4 foretas den tematiske konfliktvurderingen av omsgkte vindkraftsaker fortlapende etter at tiltakshaver
har utstedt melding med forslag til utredningsprogram.

> Bl.a. hgringsuttalelsen til Landssammenslutningen av Norske Vindkraftkommuner, samt den felles
hgringsuttalelsen til Zero og Natur og Ungdom.
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om i hvilken grad de ulike konfliktvurderingene gjenspeiler realiteten og videre om det da
er hensiktsmessig at et slikt vurderingsgrunnlag skal ha innvirkning pa NVEs
interesseavveining. Et motargument i denne sammenheng er at fagmyndighetene har stor
kompetanse, og er kanskije best egnet til & vurdere skadeomfanget innenfor deres respektive
fagomrader. Videre inneholder resultatdokumentene fagmyndighetenes egen vurdering av
kvaliteten pa kunnskapsgrunnlaget. Dersom det fremgar av denne at kunnskapsgrunnlaget
har veaert mangelfullt, kan NVE velge a legge mindre vekt pa den tematiske

konfliktvurdering.

En annen svakhet som enkelte miljgorganisasjoner mener kan bidra til et skjevt bilde av
vindkraftverkenes helhetlige virkninger, er at konfliktvurderingene har vert for ensidig
konfliktfokusert. Fagmyndighetene har i sin vurdering sett pa negative konsekvenser
innenfor temaet miljg og kulturminner, men trekker ikke inn positive virkninger som bidrag
til kraftforsyning, sysselsetting mv. Som motargument til denne kritikken skal det sies at
innferingen av den tematiske konfliktvurderingen ikke tok sikte pa en slik vurdering. Mens
konfliktvurderingen skal kartlegge de negative konsekvensene, skal NVE veie dem opp

mot de fordeler som felger av vindkraftutbyggingen.

En virkning av at de tematiske konfliktvurderingene kun er konfliktfokusert, er imidlertid
at det kan gi et skjevt bilde av vindkraftverkenes samlede virkninger. Det er da fare for at
konfliktgraden gker med vindkraftverkets stgrrelsesomfang. En slik skjevhet kom frem i
resultatdokumentet av de foretatte konfliktvurderingene, som gjennomgaende viser at de
smé prosjektene kommer bedre ut enn de starre i konfliktvurderingen.” Dette vil imidlertid
gjenspeile virkeligheten ved at negative miljgvirkninger fglger kvantitetisk med starrelsen
pa vindkraftverket. Men dersom vindkraftverkets totale bidrag i satsingen pa fornybar
energiproduksjon trekkes inn, vil de starre vindkraftprosjektene i det helhetlige perspektiv

komme bedre ut enn de mindre. Det er ut fra et miljgvernperspektiv mer hensiktsmessig at

"® Etter en analyse foretatt av NVE, kom det frem at de vindkraftverk rangert til konfliktgrad D—E er i snitt
82 prosent starre enn de rangert A-C. Analysen ble presentert pA NVEs vindkraftsseminar holdt pd Smgala
6.-8. juni 2006.
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det satses pa utbygging av fa og store vindkraftverk fremfor mange sma. De store
vindkraftverkene vil fglgelig medfgre konflikter der de lokaliseres, men ved a samle
vindkraftparkene til avgrensede omrader vil de totale arealinngrepene bli mindre. Sma
vindkraftverk vil pa sin side vere lite energieffektive, og vil i sum ha store

landskapsvirkninger.

Pa denne bakgrunn er det fra flere politiske hold gitt uttrykk for et gnske om fa store

vindkraftverk fremfor mange sma.”’

Dette kommer 0g til uttrykk i Miljgverndepartementets
Retningslinjer, hvor det legges vekt pa hensynet til energieffektivitet og ansket om lavest
mulig miljg- og samfunnskostnader per kWh. Dette tilsier «en prioritering av starre
utbygginger konsentrert til avgrensede omrader fremfor spredt utbygging av mindre
anlegg».”® Dersom NVE legger avgjarende vekt pa konfliktgradresultatet som har
fremkommet av den tematiske konfliktvurderingen, vil sma vindkraftverk bli prioritert

fremfor de starre vindkraftverkene.

2.5.4 Noen sammenfattende betraktninger

Innfaringen av tematisk konfliktvurdering bidrar til at ulike miljghensyn gjennomgar en
mer omfattende behandling, enn hva tilfellet ville ha veert uten en slik ordning. En slik
seerlig fagutredning gir NVE et bredere utredningsgrunnlag nar det skal vurderes om et
vindkraftverk skal gis konsesjon eller ikke. Videre er det hensiktmessig ut fra et
miljgvernperspektiv at NVE na gis mulighet til & foreta komparative vurderinger av ulike
vindkraftverk, slik at det gis konsesjon til de vindkraftverkene som samlet sett anses som

mest akseptable.

Det kan imidlertid sparres om det er behov for en slik tilleggsvurdering, eller om det kun

vil fare til ytterligere byrakrati der NVE far enda flere faktorer a forholde seg til.

" Se bl.a. tidligere Miljgvernministers Knut Arild Hareides uttalelse i pressemelding 25. august 2005.
8 Miljgverndepartementets Retningslinjer s. 35.
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Etter den forutgaende vurdering er det mye som taler for at innfering av en til tider
mangelfull konfliktvurdering vil kunne virke mer forvirrende enn avklarende. Dette kan
fare til et mer uoversiktlig utredningsgrunnlag, noe som igjen kan svekke
forutberegnligheten til de ulike aktgrer. Pa den andre siden er fagmyndighetenes vurdering
et viktig bidrag til NVEs utredningsgrunnlag. Hvor konsekvensutredingen og
hgringsuttalelser fra bergrte aktgrer og interesseorganisasjoner kan bare preg av en
subjektiv "vinkling” pa konfliktnivaet, vil en konfliktvurdering foretatt av offentlige
myndigheter vaere mer ngytral i fremstillingen. Av den grunn er det hensiktsmessig for

miljginteressene i en vindkraftsak at en slik tilleggsutredning foretas.

For at systemet med den tematiske konfliktvurderingen skal fungere som et godt bidrag til
NVEs avgjerelsesgrunnlag, ma flere forutsetninger falle pa plass: For det farste ma
kunnskapsgrunnlaget til de respektive fagmyndighetene styrkes far konfliktvurderingen
foretas. En lgsning kan for eksempel veere at den tematiske konfliktvurdering forst foretas
etter at tiltakshavers konsekvensutredning er ferdigstilt. For det andre er det ngdvendig at
det tas inn et starrelsesparameter i vurderingen, slik at det gis et mer korrekt bilde av
vindkraftverkets totale virkninger. Men alt i alt kan den tematiske konfliktvurdering sies a

veere et viktig bidrag til at et vindkraftverks miljgkonflikter blir utredet pa en god mate.

2.6 En samlet vurdering av energilovens utredningskrav i vindkraftsaker

| ovenstaende draftelse har vi sett at de lovsatte utredningskravene sikrer at NVE gis et
omfattende avgjerelsesgrunnlag i vindkraftsaker. Dette skjer serlig gjennom plan- og
bygningslovens bestemmelser om konsekvensutredning, samt gjennom den omfattende
hagringsprosessen. Med utgangspunkt i denne dokumentasjonen, samt bruk av de tematiske
konfliktvurderingene, har NVE et godt grunnlag for & vurdere om konsesjon skal innvilges
eller avslas. Slik fremmes bade en mer korrekt rettsanvendelse og det gis bedre grunnlag
for en rettferdig skjgnnsutgvelse. Dette er begge forhold som vil bidra til & fremme
rettssikkerheten til de ulike miljghensyn som utbygging av vindkraftverk kan komme i

konflikt med. Draftelsen i kapittel 2 er derfor tilstrekkelig for & kunne konkludere med at
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energiloven sikrer at et vindkraftverks potensielle skadevirkninger overfor miljghensyn blir

grundig kartlagt og integrert i NVEs avgjarelsesgrunnlag far vedtak treffes.

Den massive motstanden og det store konfliktomfanget i vindkraftsaker, skyldes derfor
ikke at de potensielle miljgkonsekvensene er for svakt utredet fgr vedtak treffes. Men at de
potensielle miljgkonsekvensene er godt kartlagt, er bare en forutsetning for at miljghensyn
har tilstrekklig rettssikkerhet i konsesjonsbehandlingen. I tillegg ma det foreligge
bestemmelser som sikrer at NVE vektlegger de miljgskader som er fremkommet gjennom
utredningene. En drgftelse av de lovsatte rammene for NVEs skjgnnsvurdering er tema i de
to kommende kapitlene.
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3 Energilovens rammer for NVEs skjgnnsvurdering

3.1 Innledning med kapitlets problemstilling

Kapitlets problemstilling er om energilovens bestemmelser sikrer at det ikke innvilges
konsesjon til vindkraftverk som vil medfere store miljgskader. | hovedsak dreier det seg om
en droftelse av energilovens rettslige rammer, hvor serlig to forhold skal undersgkes: For
det forste i hvilken grad energiloven sikrer at de dokumenterte miljghensyn blir vektlagt av
NVE. For det andre i hvilken grad energiloven legger faringer for hvilken vekt som skal

tillegges miljgmessige skadevirkninger.

Med utgangspunkt i de paviste miljgkonsekvensene ma NVE foreta en interesseavveining,
som innebzrer at de hensyn som taler for utbygging, ma veies mot de hensyn som taler
imot. De prosessuelle krav til utredningen sier verken noe om Kriteriene for denne
interesseavveiningen eller det endelige utfallet av saken. At en vindkraftsak er godt
opplyst, er derfor ingen garanti for at store dokumenterte miljgskader vil bli utslagsgivende
for det endelige resultatet. | tillegg ma det foreligge materielle krav til saksbehandlingen

som sikrer at de dokumenterte miljgskadene blir forsvarlig vurdert og vektlagt av NVE.

Den komplekse sammensetningen av miljghensyn som NVE star overfor i vindkraftsaker,
ngdvendiggjar bruk av en viss skjgnnsutavelse i interesseavveiningen. Sparsmalet er hvor
vid skjgnnsmyndighet som er hensiktsmessig, med tanke pa ivaretakelse av miljginteresser
i vindkraftsaker. Det er farst nar energiloven sikrer at NVE legger utslagsgivende vekt pa
store miljgskader og dermed avslar konsesjonssgknaden, at man kan tale om tilstrekkelig

rettssikkerhet i konsesjonsbehandlingen.

3.2 Konsesjonskriteriet i vindkraftsaker

Far det foretas en draftelse av kapitlets hovedproblemstilling, er det ngdvendig a fastsla
konsesjonskriteriet i vindkraftsaker. Med dette menes hvilken interesseovervekt av positive
virkninger som ma foreligge for at konsesjon kan innvilges. Sett fra andre siden av saken:

Hvor omfattende ma de dokumenterte miljgskader vaere for at en konsesjonssgknad skal
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avslas? Det er her ikke tale om en drgftelse tilknyttet det enkelte hensyns vekt, men en
angivelse av den lovfestede ramme for NVEs kompetanse til & innvilge vindkraftverk

konsesjon.

I konsesjonsbaserte lover som setter krav om tillatelse for en spesiell virksomhet eller
aktivitet, falger undertiden et konsesjonskriterium av den konkrete forbuds- eller
tillatelsesbestemmelsen. Et illustrerende eksempel er konsesjonskriteriet i vannkraftsaker
angitt i vannressursloven § 25. Det fglger av bestemmelsens farste ledd at «[k]onsesjon kan
bare gis hvis fordelene ved tiltaket overstiger skader og ulemper for allmenne og private
interesser som blir berart». Det kreves dermed overvekt av positive virkninger for at
konsesjon kan gis til vannkraftverk. For energilovens del sier forbudsbestemmelsen i § 3-1
at «[a]nlegg for produksjon, omforming, overfgring og fordeling av elektrisk energi med
hay spenning, kan ikke bygges eller drives uten konsesjon». Ordet «kan» retter seg mot
tiltakshaver og er ikke en angivelse for NVEs kompetanse til & gi konsesjon. Bestemmelsen
setter ingen rettslige kriterier for hvilken grad av interesseovervekt som kreves for at NVE
kan gi et vindkraftverk konsesjon. Dette kan tas til inntekt for at lovgiver har overlatt
kompetansen til & innvilge vindkraftkonsesjon til NVEs egen hensiktsmessighets-

vurdering.”

Mangel pa holdepunkter for et konsesjonskriterium i energiloven og de tilhgrende
forarbeider tyder pa at lovgiver ikke har vurdert problemstillingen. Dette ma iallfall vaere
tilfelle for vindkraftutbygging, som farst ble et aktuelt alternativ for kraftproduksjon flere
ar etter at energiloven ble vedtatt. Det kan derfor drgftes om fastleggelse av
konsesjonskriteriet i vindkraftsaker ma skje med utgangspunkt i et forvaltningsrettslig
forholdsmessighetsprinsipp. Prinsippet gar ut pa at forvaltningskompetanse bare kan
benyttes nar fordelene ved et vedtak overstiger ulempene. Legger man til grunn et slikt

krav om forholdsmessighet i vindkraftsaker, inneberer det at NVE kun har kompetanse til

™ Om slike méter lovbestemmelser uttrykker forvaltningsskjgnn pa, se Boe 1993 s. 698-699.
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a innvilge et vindkraftverk konsesjon, dersom de hensyn som taler for vindkraftutbygging,

veier tyngre enn de hensyn som taler imot.

Hgyesterett har imidlertid aldri uttrykkelig uttalt at kravet om forholdsmessighet gjelder
som et ulovfestet prinsipp. | juridisk litteratur er det uenighet om forholdsmessighets-
prinsippet kan oppstilles som en norm av ulovfestet karakter. Et syn er at kravet om
forholdsmessighet gjelder som et generelt krav «til forvaltningen nar den vurderer om og
p& hvilken mate kompetanse skal benyttes».® Et annet syn er at kravet om
forholdmessighet kan gi grunnlag for & prave de prosessuelle krav til saksbehandlingen er
overholdt: «Forvaltningen ma vurdere forholdsmessigheten far vedtak blir truffet.» Det
avvises imidlertid at det i norsk rett finnes «et generelt krav om forholdsmessighet i
vedtakets innhold».?" | de til nd avsagte vindkraftsakene har NVE lagt til grunn at det skal
foretas en helhetlig vurdering om «de positive virkningene av et omsgkt vindkraftverk er
starre enn de negative».®” Uten narmere rettslig forankring legger NVE til grunn et
forholdsmessighetskrav om at det ma foreligge interesseovervekt av positive virkninger for

at et vindkraftverk kan innvilges konsesjon.

Hvilke rettskildefaktorer NVE forankrer sin praksis i, har ikke avgjgrende betydning for
den videre drgftelse. Det som er viktig for kapitlets hovedproblemstilling, er at det kan
konstanteres at NVE har innarbeidet en fast praksis som setter krav om interesseovervekt
av positive virkninger for at konsesjon kan innvilges i vindkraftsaker. Konsesjonskriteriet
sier imidlertid ingen ting om hvilke hensyn som er relevante for interesseavveiningen og
hvilken vekt de ulike hensyn skal tillegges. Sparsmalet som her melder seg, er hva som er
avgjagrende for om de positive virkningene overstiger de negative i vindkraftsaker. Er
kravet om interesseovervekt et rettslig kriterium for NVEs konsesjonskompetanse som

domstolene kan overprave, eller er konsesjonskriteriet en retningslinje for NVEs

8 Gravers. 134-135.
81 Eckhoff/Smith s. 385-386.
8 Dette er lagt til grunn i punkt 2.1 i de elleve vindkraftsakene avsagt desember 2006 og februar 2007.
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skjennsvurdering i vindkraftsaker? Svaret vil farst og fremst bero pa en tolking av

bestemmelsene i energiloven.

3.3 Holdepunkter i energilovens enkeltbestemmelser

3.3.1 Noen innledende bemerkninger

Energiloven av 1990 introduserte en markedsapning i energisektoren, som et ledd i en
effektivisering av kraftmarkedet. Gjennom lovens konsesjonssystem skulle det imidlertid
veere en statlig oppgave a regulere den enkelte utbyggingstillatelse, slik at
energiforsyningen kunne tilpasses samfunnets behov. Energiloven er utformet med sikte pa
regulering av en rekke tiltak, og pa denne maten er lovbestemmelsene meget generelt
utformet. Det er ikke uvanlig at lover som gir forvaltningen hjemmel til & regulere
miljgskadelig virksomhet, favner vidt. Slik lovgivningsteknikk er i trad med norsk miljgrett
generelt, noe juridisk teori betegner som et rettsomrade «preget av offentligrettslige regler i
form av rammelover og et omfattende forskriftsverk».®* Som det skal vises, medfarer dette
at energiloven ikke inneholder bestemmelser som konkret knytter seg til de rettssparsmal
som serlig gjer seg gjeldende i vindkraftsaker. Mangel pa et lovsatt konsesjonskriterium er

et illustrerende eksempel.

Myndighet utledet av en lov som favner over et stort rettsomrade og omhandler regulering
av en rekke tiltak, medfgrer at NVE er gitt en omfattende fullmakt til & foreta egne
vurderinger i vindkraftsaker. Sparsmalet som melder seg, er hvor strenge rammer som
oppstilles av energiloven mht. denne skjgnnsvurderingen. Med andre ord, nar NVE skal
vurdere om et vindkraftverks positive virkninger er starre enn de negative, hvor fritt star de
mht. valget av hvilke hensyn som skal trekkes inn i vurderingen, herunder hvilken vekt

disse skal tillegges?

& Bugge 2006 s. 79.
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Lover som gir forvaltningen fullmakt til & tillate eller nekte en konkret virksomhet,
inneholder undertiden bestemmelser som oppstiller rammene for hvilke hensyn som skal
innga i interesseavveiningen. Et eksempel finner man i jordlova § 9, som omhandler
dispensasjon for omdisponeringstiltak av dyrkbar jord. Etter bestemmelsen andre ledd
annet punktum palegges forvaltningen a ta hensyn til «godkjende planar etter plan- og
bygningslova, drifts- eller miljgmessige ulemper for landbruket i omradet, kulturlandskapet
og det samfunnsgagnet ei omdisponering vil gi». Energiloven § 3-1, som setter
konsesjonsplikt for energiproduserende anlegg, gir som tidligere papekt ingen naermere

retningslinjer for hvilken vurdering som skal foretas og skjgnnskriteriene for denne.

I det tilfelle hvor den konkrete kompetansebestemmelse angir hvilke hensyn som skal
innga i interesseavveiningen, vil rammene for beslutningsmyndighetens interesseavveining
veere fastsatt. Slik lovgivningsteknikk vil styrke de bergrte interessers rettslige vern i
saksbehandlingen. For det farste vil forvaltningen veere forpliktet til & trekke inn og
vektlegge skadevirkningene overfor de opplistede hensyn. Dette vil ogsa gi domstolene
mulighet til & kontrollere om beslutningsmyndigheten utgver saklig skjgnnsutgvelse. For
det andre gis det retningslinjer for hvilke hensyn som lovgiver gnskes prioritert nar
forvaltningen skal vurdere om kompetansen skal brukes. Pa den andre siden kan opplisting
av relevante hensyn medfgre at andre hensyn som melder seg i enkeltsaker, og som ikke er
inntatt i loven, blir mindre prioritert. I energiloven, som skal gjelde for en rekke tiltak, har
derfor lovgiver fastsatt rammene for interesseavveiningen pa generelt grunnlag i lovens

formalsparagraf.

3.3.2 Energiloven formalsparagraf

3.3.2.1 Noen innledende bemerkninger

Formalsparagrafen i energiloven er inntatt i lovens § 1-2 og lyder som fglger:

«Loven skal sikre at produksjon, omforming, overfgring, omsetning,

fordeling og bruk av energi foregar pa en samfunnsmessig rasjonell mate,
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herunder skal det tas hensyn til allmenne og private interesser som blir

bergrt.»

Lovgiver har satt opp to hovedformal ved anvendelse av loven. For det farste skal loven
sikre at energiforvaltning skjer pa en samfunnsmessig rasjonell mate. For det andre skal
denne samfunnsgagnlige energiforvaltningen skje under hensyntagen til de allmenne og
private interesser som bergres. Det at rammene for NVEs vurdering er oppstilt i
formalsparagrafen, innebaerer at denne bestemmelsen er den viktigste rettskilde nar det skal
draftes hvilke hensyn som er relevante for NVEs interesseavveining, herunder hvilken vekt

de ulike hensyn skal tillegges.

Nar det gjelder formalsparagrafers tyngde som rettskildefaktor, knytter det seg en viss
usikkerhet til hvorvidt slike bestemmelser kan sette en skranke for forvaltningens
vedtakskompetanse. Det er pa en side klart at det ikke kan sluttes konkrete rettsplikter fra
en formalsparagraf, slik at et ugyldighetskrav ikke alene kan anfgres med pastand om
brudd pa en lovs formalsparagraf. Men innholdet av formalsparagrafer gir uttrykk for
lovgivers intensjoner med lovvedtaket, noe som falgelig vil vare en relevant faktor for
fastleggelsen av de lovsatte rammer for forvaltningens plikter og kompetanse etter
hjemmelsgrunnlaget.® Dette innebzrer at domstolene kan anvende en lovs
formalsparagraf, og prave om skjgnnsutavelsen som utgves med hjemmel i lovens gvrige
bestemmelser, gar utenfor den kompetanse forvaltningsorganet er gitt i medhold av

formalsparagrafen.

3.3.2.2 En samfunnsmessig rasjonell energiforvaltning
Det farste sparsmalet er om termen “samfunnsmessig rasjonell” innebzrer normfastsetting
for hvilke hensyn som er saklige og pliktige a ta i betraktning i interesseavveiningen? En

spraklig forstaelse tilsier at det er tale om en forvaltning som medfarer starst mulig grad av

8 Se bl.a. Eckhoff s. 113 og Backer 2002 s. 37.
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positive virkninger for samfunnet som helhet. Hensyn som typisk gjer seg gjeldende i
vindkraftsaker, er hvor stor kraftproduksjon anlegget vil bidra med, og i hvilken grad dette

vil styrke forsyningssikkerheten i det aktuelle omradet.

Forarbeidene til energiloven sier pa sin side lite om hva som ligger i ordlyden, men
understreker at «[hJovedmalsettingen for loven vil veaere a ivareta hensynet til riktig
ressursbruk i produksjon og fordeling av energi».2> Hva som vil vere riktig ressursbruk,
gir imidlertid ikke nermere svar pa hva som er samfunnsmessig rasjonelt, men viser at
vurderingen ma knyttes til de ressurser som anlegget krever for a produsere kraft. For
vindkraftverk er det farst og fremst vind som er ressursgrunnlaget for kraftproduksjonen.
Men man ma ogsa trekke inn de ressurser som er ngdvendig for a bygge ut vindkraftverket,
og da vil de miljginteresser tilknyttet arealinngrepet ogsa vere relevante hensyn nar NVE

skal vurdere hva som vil veere riktig ressursbruk.

Formalsparagrafens begrepsbruk apner videre for at det politiske gnsket om gkt satsing pa
fornybare energikilder kan vektlegges. Utbygging av vindkraftverk vil veere
samfunnsmessig rasjonell energiforvaltning i den forstand at kraftproduksjonen skjer uten
CO,-utslipp, og videre ved at man kan sikre kraftforsyningen uten at det bygges ut flere
vannkraftverk. NVE kan derfor trekke inn de politiske malsettingene om gkt
vindkraftproduksjon som et moment som taler for innvilgelse av konsesjon i den enkelte
vindkraftsak. Dette ser vi ogsa er tilfelle i praksis hvor samtlige av de ti siste
konsesjonsvedtakene begrunnes med at vindkraftverket «vil veere med pa & bidra til at
Regjeringens langsiktige malsetting om 30 TWh ny fornybar energi og energieffektivisering

kan oppfylles».®

Siden lovanvendelsen skal ta sikte pa en samfunnsmessig rasjonell energiforvaltning, apnes

det ogsa for at andre hensyn enn de rent energimessige kan trekkes inn som argumenter for

& Ot.prp. nr. 43 (1989-1990) s. 83.
8 Jf. konklusjonen i samtlige konsesjonsvedtak avsagt i desember 2006 og februar 2007.
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utbygging. | de senest avsagte vindkraftsakene kan man se at NVE bl.a. trekker inn
virkninger overfor landskapet, reiselivet og friluftslivet som fordeler ved vedtaket. Det
uttales bl.a.: «Vindkraftverket kan oppfattes som et positivt element i landskapet og fremsta
som arkitektoniske monumenter, symboler pa produksjon av ren fornybar energi og pa skt
aktivitet.»®” Ut fra hgringsuttalelsene kan det virke som det kun er NVE som har denne
oppfatningen av vindkraftverks virkning for landskapet. Dette illustrerer at
formalsparagrafen apner for at NVE kan legge vekt pa en rekke hensyn i vurderingen av

hva som er samfunnsmessig rasjonell energiforvaltning.

Etter formalsparagrafen plikter NVE a vektlegge virkningene overfor de allmenne og
private interesser som blir bergrt. Terminologien ”allmenne og private interesser” favner
vidt, noe som tilsier at enhver interesse som blir bergrt av en vindkraftutbygging, vil veere
pliktig & ta i betraktning. Det er pa det rene at miljghensyn omfattes av bestemmelsen, noe
som ogsa presiseres i forarbeidene.®® Her fremgér det videre at under allmenne hensyn
hgrer bl.a. virkningene overfor vitenskap, kultur, naturvern, friluftsliv, landskap og
fugletrekk. Videre understrekes det ogsa at virkningene overfor naringsinteresser, samt det
bergrte lokalsamfunn og kommuner ogsé inkluderes av ordlyden.® Dette innebzrer for
farste at NVE plikter & vurdere enhver miljgmessig skadevirkning som kan falge av
vindkraftutbyggingen. For det andre ma ogsa vindkraftverkets forhold til de gjeldende

arealplaner vurderes.”

Manglende overholdelse av denne plikten er gjenstand for domstolskontroll etter det
alminnelige sakslighetsprinsippet i forvaltningsretten. Dersom NVE eksempelvis har
unnlatt & vurdere en miljginteresse som er pavist som skadeutsatt i saksutredningen, er

dette en feil ved vedtaket som kan fagre ugyldighet. Til tross for den vide utformingen av

8 Dette er en standardisert formulering innatt i samtlige konsesjonsvedtak avsagt i desember 2006 og februar
2007.

8 Jf. Ot.prp. nr. 43 (1989-1990) s. 84.

89
lc.

% Se kap. 5.2.3.
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energilovens formalsparagraf, gir den uttrykk for en verdiriktighet som til en viss grad

ivaretar miljginteressenes rettssikkerhet i materiell forstand.

3.3.2.3 Rammene for NVEs vektlegging av de relevante hensyn

Til nd har det fremkommet at energilovens formalsparagraf sikrer at de potensielle
miljgskader som et vindkraftverk kan medfare, blir underlagt vurdering av NVE. Rammene
for interesseavveiningen er dermed oppstilt, og NVE kan med dette utgangspunktet vurdere
om de positive virkningene som vil fglge av vindkraftutbyggingen, overstiger de negative.
Spersmalet som da melder seg, er om formalsparagrafen legger normativ faring pa NVEs

vektlegging av de ulike hensyn, eller om dette er overlatt til NVEs skjgnn.

Som et utgangspunkt kan det sies at begrepsbruken i formalsparagrafen er sveert vag. Ved
at lovgiver har satt et krav om «samfunnsmessig rasjonell» energiforvaltning, legges det
opp til en interesseavveining som krever et bredt faglig skjgnn. Vekten som skal tillegges
de ulike hensyn, vil bl.a. bero pa den til enhver tid gjeldede kraftsituasjon, samt hvor neer
NVE er & oppna den politiske utbyggingsmalsettingen. Valget av et slikt faglig
skjgnnsbegrep kan tas til inntekt for at lovgiver har overlatt subsumsjonen til NVEs
vurdering av hva som er samfunnsgagnlig energiforvaltning. Dette fremfor a fastsette
strenge kriterier for vektleggingen av de relevante hensyn. Det kan allikevel utledes enkelte

retningslinjer for denne skjegnnsvurderingen av formalsparagrafens utforming.

Nar det gjelder vekten som skal tillegges de negative virkninger ovenfor miljginteresser
som blir berart, sier formalsparagrafen at slike skal det tas hensyn til. Det gis her uttrykk
for at miljevirkningene er et subsidigrt hensyn i vurderingen. Dette samsvarer med
forarbeidene som trekker i retning av at miljghensyn kommer i annen rekke ved NVEs
interesseavveining. Her understrekes det at «miljghensyn vil bli tatt vare pa gjennom

konsesjonsvilkar og pavirkning av de skonomiske rammene for virksomheten».** Men

L Ot.prp. nr. 43 (1989-1990) s. 23.
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loven inneholder ingen begrensning mht. hvor stor vekt som kan tillegges miljgskadene.
Dermed apnes det for at store miljgskader kan tillegges utslagsgivende vekt. Dette ma ogsa
gjelde dersom det er tale om store skadevirkninger overfor én konkret miljginteresse. Vil
for eksempel vindkraftutbyggingen medfare store skadevirkninger overfor de ornitologiske
kvaliteter i planomradet, kan dette vaere nok til at NVE avslar en konsesjonssgknad. Selv
om virkningene et kraftanlegg vil ha for fuglelivet ligger pa siden av det hovedformal som
energiloven skal ivareta, er det slatt fast i rettspraksis at sektororganer kan legges
utslagsgivende vekt pa sideordnede hensyn.%? At det eksisterer et strengt

spesialitetsprinsipp, er avvist i juridisk teori, serlig innenfor miljeforvaltningen.”

En problemstilling som er hgyst aktuell ved vindkraftutbygging, gjelder der det foreligger
stort konfliktpotensial med en rekke miljghensyn, men hvor de enkelte konfliktgradene
alene ikke er utslagsgivende for konsesjonsavslag etter NVEs vurdering. | forlengelsen av
den overordnede drgftelse kan det sparres om energiloven sikrer at samlede
miljgvirkninger gis utslagsgivende vekt for et konsesjonsavslag. Juridisk teori viser i denne
sammenheng til at det lovteknisk sett er meget vanskelig & bygge inn det samlede bildet av
arsaker og virkninger i et lov- og forvaltningssystem som er basert pa avgrensede formal og
oppgaver.** Dette ma spesielt vzre tilfellet for vindkraftsaker, med den komplekse
sammensetningen av virkninger en utbygging kan medfgre. Energiloven gir ingen nermere
retningslinjer for NVEs skjgnnsvurdering ved kumulative miljgvirkninger. Ogsa denne
vurderingen er overlatt til NVEs skjenn, slik at det ikke gis noen garanti i energiloven om

at miljgvirkningers samlede vekt blir utslagsgivende.

Om miljgskadende som vindkraftverket vil medfare, veier tyngre enn de positive
virkningene, vil dermed bero pa den helhetlige vurderingen av hva som anses som

samfunnsmessig rasjonell energiforvaltning. Dette inneberer at det farst og fremst er

%2 prejudikatet er Rt. 1993 s. 528 — Lunner pukkverk. Dommen er kommenter av Backer 2002 s. 222 flg.,
Graver s. 126-130 og Bugge 2006 s. 168 og 175-177.

% Se Graver s. 126, Backer 2002 s. 127 og Bugge 2006 s. 67. Mer beskjeden er Eckhoff/Smith s. 353.

% Jf. Bugge 2006 s. 67.
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energihensyn som er avgjgrende for om vindkraftverket skal innvilges konsesjon eller ikke.
Loven gir NVE adgang til & legge vesentlig vekt pa den kraftproduksjon som
vindkraftverket vil bidra med. Videre vil ogsa vindkraftverkets bidrag til & oppna de
politiske utbyggingsmalene kunne gis betydelig vekt av NVE. Dette innebzrer at vekten av
miljgskadevirkninger vil fastsettes ut fra krafthensyn og hvor vesentlig vindkraftverket
bidrar til & oppna politiske utbyggingsmal. At NVE gir utrykk for at vindkraftverk vil
fremsta som arkitektoniske momenter med positive landskapsvirkninger, gir grunn til a

hevde at det skjgnn som NVE skal utgve, i utgangspunktet er farget.

I dagens situasjon, hvor kraftbehovet anses som meget stort, og hvor klimatiltak er ansett
som meget viktig, vil falgelig de negative miljgkonsekvensene tillegges mindre vekt enn
hva som hadde veert tilfellet dersom kraft- og klimasituasjonen hadde vert en annen. Dette
viser at NVEs vurdering av hva som er samfunnsmessig rasjonell energiforvaltning, i stor
grad beror pa den politiske situasjon som rader nar NVE foretar en konsesjonsbehandling.
Selv om domstolene i utgangspunktet kan prave NVEs anvendelse av formalsparagrafens
pa de faktiske skadevirkningene i en konkret vindkraftsak, vil trolig domstolene unnlate &
overprgve subsumsjonen. | Rt. 1995 s. 1427, som gjaldt en omstrid fredning av to vann,
uttalte Hoyesteretts flertall (4-1) at: «domstolene bgr vaere tilbakeholdende med & fravike
det faglige skjgnn bak et fredningsvedtak».*® Domstolenes pravelseskompetanse i
vindkraftsaker er derfor begrenset til a kontrollere om NVE holder seg innenfor
energilovens rammer ved skjgnnsutgvelsen. Nar loven legger opp til en vurdering som
preges av dynamiske og politiske forhold, vil den endelige vektleggingen ligge hos NVEs

skjenn.

3.3.3 En samlet vurdering

At energiloven apner for at NVE kan trekke inn klimahensyn, samt hensynet til & forflytte

kraftsatsingen bort fra ytterligere vannkraftutbygging, medfgrer at NVE kan begrunne en

% Rt. 1995 s. 1427 (pd s. 1433) — Naturfredningsdommen.
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vindkraftkonsesjon ut fra de positive virkninger som utbyggingen vil ha for miljget. A vise
til miljghensyn som argument for en konsesjon gjer det mer forsvarlig a tillate en
utbygging. Slik energiloven er utformet, kan det derfor veere samfunnsmessig rasjonelt a gi
konsesjon til et vindkraftverk som kan ha store miljgmessige skadevirkninger. At
konsesjon til kraftanlegg som produserer fornybar energi kan forsvares ut i fra miljghensyn,
innebarer en vesentlig svekkelse av rettssikkerheten til de miljginteresser som blir

skadelidende ved slik utbygging.

At avgjerelsen om en vindkraftutbygging medfarer akseptable miljgskader er lagt til NVES
skjgnn, og at domstolene mest sannsynlig vil unnlate & overprgve vurderingen, svekker
rettssikkerheten til de miljginteresser som star i fare for a bli skadelidende av en
vindkraftutbygging. Mangel pa bestemmelser som oppstiller kriterier for skjgnnsutavelsen,
medfgrer at det ikke foreligger noen garanti for at vindkraftverk som medfarer store
miljgskader far konsesjonsavslag. Energiloven mangler materielle krav som sikrer at NVE
legger utslagsgivende vekt pa store miljgskader, noe som ogsa ville gjort subsumsjonen
mer egnet for domsstolskontroll. Domstolene kan imidlertid kontrollere om NVE har hold
seg innenfor energilovens rammer nar det gjelder hvilke hensyn som er vektlagt, og videre
om de skadevirkninger som pafares de private og allmenne interesser er behandlet. Dersom
det er dokumentert store miljgskader i saksutredningen, vil dette ogsa stille strengere krav
til begrunnelsen av et konsesjonsvedtak. Det er derfor av vesentlig betydning om NVE fritt
kan velge hvilke deler av utredningsgrunnlaget de skal legge til grunn i

interesseavveiningen. Dette drgftes i det fglgende.

3.4 Forholdet til de dokumenterte miljgkonsekvensene

3.4.1 Noen innledende bemerkninger

| det forutgaende fremgikk det at subsumsjonen av fakta under termen ”samfunnsmessig
rasjonell” energiforvaltning, er overlatt til NVEs skjgnn. Men selv om resultatet av
interesseavveiningen beror pd NVEs egen vurdering, plikter NVE a bygge sin

interesseavveining pa den konfliktdokumentasjon som er fremkommet gjennom
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saksutredningen. En viktig del av den alminnelige domsstolspravelse gar ut pa a kontrollere
om forvaltningen har bygd pé korrekt faktagrunnlag.®® Undertiden, og ikke spesielt sjelden,
vil imidlertid konsekvensutredningens konfliktdokumentasjon vise til mindre omfattende
miljgkonsekvenser enn hva som fremgar av hgringsuttalelsene og den tematiske
konfliktvurderingen. Et spgrsmal som da melder seg, er om energiloven setter krav til
hvilke deler av utredningsgrunnlaget NVE skal legge til grunn, nar skadeomfanget som
vindkraftverket vil medfare, skal vurderes. | det fglgende skal det draftes om energiloven
inneholder rettslige virkemidler som sikrer at NVE bygger pa korrekte fakta ved en

konsesjonsavgjarelse.

3.4.2 Utgangspunktet for NVEs vurdering av utredningsgrunnlaget

Hva som vil veere korrekte fakta i en vindkraftsak, vil i praksis aldri kunne fastslas helt
sikkert. Dette har sin forklaring i at vindkraftverkets virkelige skadeomfang farst vil vise
seg etter at det har veert i drift over en lengre periode. Men det er av vesentlig betydning for
rettssikkerheten til de bergrte miljginteresser at de fakta som NVE legger til grunn, i starst

mulig grad samsvarer med det virkelige skadepotensialet som vindkraftverket innehar.

Her oppstar det et skille mellom de opplysninger som klart kan dokumenteres, og dem som
beror pa antagelser og skjgnn. For eksempel vil omfanget av truede fuglearter som befinner
seg i det planlagte utbyggingsomradet, veere et forhold som kan fastslas som sikkert.
Annerledes stiller det seg nar det er tale om verdivurderinger og fastsettelse av
konfliktgraden for vindkraftverkets skadevirkninger overfor fugleartene i omradet. Som
nevnt innledningsvis i avhandlingen er dette typisk for vindkraftsaker hvor fastsettelse av

de ulike konfliktgradene berer preg av antagelser som kan variere ut i fra gynene som ser.”’

% Se f.eks. Graver s. 260.
% Se mer om skillet i Boe 1993 s. 761.
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Nar det er uenighet mellom de ulike utredningsaktgrer, ma NVE foreta en vurdering av
holdbarheten til den innkomne konfliktdokumentasjon. Domsstolene kan ikke overprave
NVEs skjgnnsmessige bevisvurdering av fakta, kun grunnlaget et slikt skjgnn er basert pa. |
forvaltningsretten er det et krav om sannsynlighetsovervekt for at beslutningsmyndigheten
kan legge de utredede opplysninger til grunn som faktum.”® For NVE falger et
utgangspunkt for denne vurderingen av enl.for. § 2-2, som sier at tildeling av konsesjon
skal skje «pa grunnlag av objektive, transparente og ikke-diskriminerende kriterier». NVE
ma altsa pa en objektiv mate vurdere hvilken konfliktdokumentasjon som mest sannsynlig

stemmer med det potensielle skadeomfanget.

Kravet om korrekte fakta har ogsa betydning for begrunnelsesplikten til NVE. Etter fvl. §
24 skal enkeltvedtak begrunnes, og etter fvl. § 25 plikter NVE & «nevne de faktiske forhold
vedtaket bygger pa». Dette gjar det enklere a kontrollere hvilke opplysninger NVE bygger
sitt vedtak pa. Dersom NVE faller ned pa at et vindkraftverk medfarer overvekt av positive
virkninger, til tross for at en tematisk konfliktvurdering viser til omfattende
miljgkonsekvenser, ma NVE begrunne hvordan og hvorfor de samfunnsgagnlige hensyn
veier tyngre enn det dokumenterte skadeomfanget. Men dersom NVE i et slikt tilfelle uten
videre kan legge til grunn tiltakshavers konsekvensutredning som viser til et mindre
skadeomfang, vil en konsesjon lettere kunne forsvares. Spgrsmalet som her melder seg, er
om energiloven legger faring for hvilke deler av utredningsgrunnlaget som et

konsesjonsvedtak skal bygge pa.

3.4.3 Forholdet til Konsekvensutredningen og hgringsuttalelsene

Energiloven inneholder ingen bestemmelser som direkte palegger NVE & legge til grunn
den konfliktdokumentasjon som er fremkommet gjennom tiltakshavers
konsekvensutredning. | KU-forskriften 8 11 heter det imidlertid at «tillatelsesmyndigheten

skal ved behandlingen av og avgjerelsen i saken ta hensyn til konsekvensutredningen og

% Se Eckhoff/Smith s. 388.
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uttalelsene til denne». Her gis klart uttrykk for at NVE plikter a vurdere de
miljgkonsekvenser som har fremkommet gjennom bade konsekvensutredningen og
hgringsuttalelsene. Men forskriftsbestemmelsen legger neppe noen faring pa NVEs
interesseavveining, og den sier lite om hva NVE skal legge til grunn som faktum. Men en
viss sikkerhetsgaranti falger av bestemmelsens annet ledd; den setter krav om at det i
saksfremlegget skal vises til hvordan virkningene av «sgknaden med konsekvensutredning
og innkomne uttalelser er vurdert, og hvilken betydning disse er tillagt». Dette gjar det
lettere & kontrollere om NVE overholder plikten til & trekke inn de bergrte miljginteressene
i sin vurdering. Dette illustrer for gvrig hvordan en prosessuell bestemmelse kan brukes

som et virkemiddel for & fremme rettssikkerhet i miljgretten.

Som det ble vist til i kapittel 2.3.4, stiller energiloven § 2-1 krav om at sgknaden med den
tilhgrende konsekvensutredningen «skal gi de opplysninger som er ngdvendig for a vurdere
om tillatelse bgr gis». Dette kan tas til inntekt for at lovgiver har ansett
konsekvensutredningen som den dokumentasjon som NVE skal bygge sin vurdering pa.
Men dette kan allikevel ikke bety at NVE utelukkende kan legge til grunn de dokumenterte
interessekonfliktene som faktum i saken. Utredningsansvaret og kravet om bygge pa
korrekte fakta ligger hos NVE, og dersom NVE avsier vedtak pa bakgrunn av en
mangelfull konsekvensutredning, kan det fare til at konsesjonsvedtaket tilsidesettes som
ugyldig. Men dersom NVE pa en forsvarlig mate kommer til at det foreligger overveiende
sannsynlighet for at konsekvensutredningens innhold viser det riktige konfliktomfanget,

kan denne legges til grunn som faktum i saken.

3.4.4 Forholdet til den tematiske konfliktvurderingen

3.4.4.1 Noen innledende bemerkninger

Energiloven ble vedtatt lenge for den tematiske konfliktvurdering ble innfart som
tilleggsutredning i vindkraftsaker. Selv om energiloven gir uttrykk for at
konsekvensutredningen skal vare den konfliktdokumentasjonen som skal legges til grunn

av NVE, kan det spgrres om innfagringen av den tematiske konfliktvurderingen endrer dette
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utgangspunktet. Sparsmalet som skal drgftes, er om fagmyndighetens
konfliktgradvurdering legger rettslig faring pa NVEs interesseavveining. Problemstillingen
reises grunnet en utviklingstrend i de senest avsagte vindkraftsakene. | flere
konsesjonssaker foreligger det naermest motstrid mellom den konfliktvurdering som

fagmyndighetene viser til, og den konfliktvurdering NVE legger til grunn.

Som det fremgikk av kapittel 2.5, bidrar den tematiske konfliktvurdering til at
miljgkonsekvenser blir bedre utredet og integrert i avgjerelsesgrunnlaget til NVE.
Vurderingene foretas av fagmyndigheter som har stor kompetanse innenfor sitt fagfelt, og
som er bedre egnet enn NVE til & vurdere skadevirkninger mht. tema naturmiljg,
kulturmilje og landskap. Et spgrsmal er da hvordan NVE kan legge til grunn andre og
motstridende vurderinger enn fagmyndighetene. For a gi et bilde av problemstillingens

aktualitet skal det vises til to eksempler fra nylig avsagte vindkraftsaker.

3.4.4.2 To eksempler fra nylig avsagte vindkraftsaker

Det farste eksempelet er hentet fra vindkraftverket Nygardsfjellet trinn 11 i Narvik
kommune. Den starste interessekonflikten i denne saken knyttet seg til restene av en tysk
fangeleier fra 2.verdenskrig pa @vre Jernvann, 1,9 kilometer fra vindparkens planlagte
lokalisering. Til tross for avstanden fra krigsminnet til det planlagte vindkraftverket, vil
vindturbinene veere godt synlige og hgrbare. Det store stridstemaet i saken knyttet seg til

hvor skjemmende en vindkraftutbygging ville vere for opplevelsesverdien av fangeleieren.

Riksantikvaren foretok en vurdering av fangeleierens kulturminneverdi, og videre en
vurdering vedrgrende hvor stor negativ virkning en vindkraftutbygging vil ha for
opplevelsesverdien av fangeleieren. Riksantikvaren falt ned pa at vindkraftutbyggingen
kunne fastsettes til konfliktgradkarakter E, som innebarer sveert stor konflikt og hvor
avbatende tiltak ikke vil kunne redusere konfliktgraden. Riksantikvaren uttalte i denne

forbindelse:
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«[v]indkraftanlegget vil veere serlig eksponert mot denne leiren, og veere
et forstyrrende element i opplevelse og formidling av den tragiske
historien som har utspilt seg her. Trinn Il er planlagt nermere @vre
Jernvann og leiren, og vil forsterke vesentlig den negative visuelle

virkningen for dette kulturmiljget.»®

Tiltakshaver vurderte ogsa verdien av krigsminnet, samt skadeomfanget vindkraft-
utbyggingen vil medfare, i konsekvensutredningen. Her fremgar det at verdien av
fangeleieren som kulturminne er stor, men at vindkraftutbyggingen vil ha «sma til middels

negative konsekvenser».'%

I konsesjonsvedtaket konstanter NVE at det er faglig uenighet mellom
konsekvensutredningen og den tematiske konfliktvurdering mht. virkningen
vindkraftverket vil ha for fangeleieren. NVE foretar en egen vurdering og kommer til at
virkningen er akseptabel med fglgende begrunnelse: «Det er imidlertid NVE sin oppfatning
at pa ca 1.9 km avstand, fra det ovennevnte krigsminnet, vil ikke tiltaket fremsta som
utilbarlig skiemmende.»'%* Vi kan her se at NVE legger til grunn en vesentlig mindre

skadevirkning overfor krigsminnet enn hva Riksantikvaren gir uttrykk for.

Det andre eksempelet er hentet fra Lista vindkraftverk i Farsund kommune. | den tematiske
konfliktvurderingen ble vindkraftverket ogsa her gitt karakteren E som en samlet vurdering
pa temaene naturmiljg, kulturminner og landskap. | fagutredningens begrunnelse ble det
sagt falgende: «Sveert stor konflikt med omrader av nasjonal betydning for kulturminner og
kulturmiljeer og inngrep i seeregent landskap i norsk sammenheng. Visuell konflikt og
mulighet for direkte inngrep.»*% Ogs& i dette tilfellet ga konsekvensutredningen uttrykk for

en vesentlig mindre konfliktgrad overfor miljgvirkningene enn hva fagmyndighetene viste

% Gjengitt i konsesjonsvedtaket til Nygardsfjellet trinn 11 s. 22.
100 K onsekvensutredingen til Nygardsfiellet trinn 11 s. 38.

101 K onsesjonsvedtaket til Nygardsfjellet trinn 11 s. 34.

192 Gjengitt i konsesjonsvedtaket til Lista vindkraftverk s. 38.
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til. NVE kommer pa sin side til at virkningene er «moderate og akseptable» og begrunnet

sitt syn med bl.a. avstanden fra miljginteressene til vindturbinene.*®

3.4.4.3 Har NVE rettslig adgang til & si seg uenig med fagforvaltingen?

I begge eksemplene ser man at NVE stort sett legger til grunn den samme
konfliktvurderingen som falger av konsekvensutredningen, og dermed forkastes
fagmyndighetenes vurdering av miljgverdier og konfliktgrader. Ved at NVE neglisjerer
fagmyndighetenes konfliktvurderinger, legges det ogsa til grunn at vindkraftverket har
vesentlig mindre skadevirkninger nar dette skal avveies mot de samfunnsnyttige fordelene.
Spersmalet som da melder seg, er hvordan NVE kan si seg uenig med fagmyndighetenes
vurdering, nar det er tale om et utredningstema som i utgangspunktet ligger pa siden av det
forvaltningsomrade NVE innehar som et energidirektorat. Fra en juridisk synsvinkel kan
dette utformes som et spgrsmal om fagmyndighetenes vurdering av miljgverdier og

konfliktgrader uten videre skal legges til grunn som faktum i saken.

| rettspraksis er det lagt til grunn at en beslutningsmyndighet rettslig sett har adgang til &
prioritere annerledes enn fagmyndighetene. Et eksempel finner man i Rt. 1972 s. 578.1%
Dommen gjaldt et midlertidig delingsforbud, som var vedtatt av bygningsradet med
begrunnelse i jordbrukshensyn. Den ankende part hevdet forgjeves at vedtaket matte anses
som ugyldig, bl.a. fordi jordbruksmessige hensyn 1a under landbruksmyndighetene, som
hadde godkjent fradelingen. Hayesterett sluttet seq til de tidligere instanser og godtok at
bygningsradet hadde kompetanse til & begrunne vedtaket i jordbrukshensyn. Hayesterett
falt ned pa et slikt resultat til tross for at det var landbruksdepartementet som etter
jordloven hadde hovedansvaret for omdisponering av landbruksarealer.® Selv om
dommen gjaldt et vedtak som falt ut til fordel for de interesser som fagmyndighetene skulle

ivareta, endres ikke sakens prinsipielle virkning for var problemstilling.

193 ibid. s. 46-55.
104 5lik ogsd Rt. 1962 s. 530.
105 3¢ Rt. 1972 5. 578 (pa s. 582).
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Pa bakgrunn av dommen kan det sluttes at det ikke er noe rettslig hinder for at NVE i sin
vurdering av fakta, kan legge til grunn en annen konfliktgrad og verdivurdering enn det
fagmyndighetene har gitt uttrykk for. Dette ma iallfall gjelde hvor den lov som
vedtakskompetansen utledes fra, ikke inneholder begrensninger i slikt henseende. Dette
medfarer at NVE i sin vurdering av hvilket utredningsgrunnlag som mest sannsynlig
samsvarer det virkelige skadeomfanget, har adgang til & legge sine egne synspunkter til
grunn. Dette selv om en slik vurdering innebzrer at NVE strekker seg langt inn i de
forvaltningsomrader som sarskilte organer er satt til a ivareta gjennom annet lovverk. Men
i tilfeller hvor NVE forkaster fagmyndighetenes vurderinger, burde det stilles strenge krav
til begrunnelsen. NVE burde vise til hvorfor de anser konsekvensutredningens

konfliktdokumentasjon som mer sannsynlig enn fagutredningenes konfliktvurdering.

Vindkraftsakene som ble behandlet i forrige avsnitt, inneholder ingen begrunnelse pa
hvorfor NVE legger til grunn en annen verdi- og konfliktvurdering enn hva
fagmyndighetene gjor. Dette kan forklares med at verken energiloven eller de tilhgrende
forskrifter inneholder krav til NVEs behandling av den tematiske konfliktvurdering. Vi sa
ovenfor at KU-forskriften § 11 palegger NVE & vise til hvordan de ulike hensyn er vurdert.
Men forskriftsbestemmelsen knytter seg til konsekvensutredningen og hgringsuttalesene til
denne. Dette kan ikke tas til inntekt for at en slik plikt ogsa foreligger mht. den tematiske
konfliktvurdering, som utarbeides far konsekvensutredningen foreligger. Det kan derfor
konstanteres at det ikke foreligger rettslige virkemidler som sikrer at den
konfliktdokumentasjon som fremkommer av den tematiske konfliktvurdering, blir vurdert

og vektlagt av NVE.

3.4.5 Noen sammenfattende betraktninger

Drgftelsen over viser at energiloven gir NVE et stort spillerom mht. hvilke deler av
utredningsgrunnlaget som kan legges til grunn som fakta i saken. Dette medfarer at de
ulike konfliktvurderingene vil fremsta som et koldtbord, hvor NVE fritt kan velge ut hvilke

opplysninger de skal anvende, nar sakens fakta skal subsumeres under hva som er
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samfunnsmessig rasjonell energiforvaltning. Med tanke pa at NVE er gitt ansvar for a
oppfylle store politiske utbyggingsmal, er det fare for at NVE vil se hen til de
konfliktvurderinger som viser til det minst omfattende skadeomfanget. Som NVEs praksis
viser, er dette som regel den konfliktdokumentasjon som fremgar av

konsekvensutredningen.'%®

Siden de ulike utredningsgrunnlagene kan vare preget av subjektive eller mangelfulle
fremstillinger, er det imidlertid viktig at NVE kan foreta en selvstendig vurdering av
holdbarheten til konfliktdokumentasjonen. Et av hovedformalene med utredninger fra
forskjellige aktarer er at dette gir et best mulig helhetlig bilde av de faktiske
konsekvensene. Dette bidrar til at saken blir sa godt opplyst som mulig, noe som sikrer at
utredningskravet i fvl. 8 17 blir oppfylt. Nar NVE farst er gitt fullmakt til 3 gi
vindkraftverk konsesjon, er det ogsa ngdvendig at NVEs kompetanse rekker lenger enn til &
vurdere de energirettede virkningene av et vindkraftverk. For & vurdere hva som vil vare
best for samfunnet som helhet, md NVE ogsa vurdere miljgkonsekvensene. Men det kan
stilles tvil om NVE innehar den faglige kompetanse til a foreta vurderinger som krever
miljgfaglig bakgrunn. Eksempelet fra Nygardsfjellet trinn 1l viser at NVE gar langt inn i
kulturminnefaglige vurderinger, ved a si at vindkraftverket etter deres syn ikke vil virke
utilbgrlig skiemmende mht. krigsminnet pa @vre Jernvann. At NVE uten nermere
begrunnelse kan se vekk fra fagutredningenes vurdering, er en svakhet ved
saksbehandlingen som svekker rettssikkerheten til de bergrte miljginteresser i

vindkraftsaker.

1% Dette gjelder imidlertid kun nar det gjelder vurderinger av opplysninger som beror pa en fagmessig
vurdering. Dersom NVE ikke bygger pa de opplysninger som klart er dokumentert som korrekte fakta, kan
det fore til et ugyldig vedtak.
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3.5 Konsesjonsvilkar som et rettslig virkemiddel for miljgvern

3.5.1 Innledning

I miljgretten er forvaltningens mulighet til & knytte vilkar til en miljgskadelig virksomhet et
viktig virkemiddel for ivaretakelse av miljginteresser. Som sagt viser energilovens
forarbeider til at «miljghensyn vil bli tatt vare pa gjennom konsesjonsvilkar og pavirkning
av de gkonomiske rammene for virksomheten».'*” De gkonomiske rammene for
vindkraftutbygging gar utenfor temaet i denne avhandlingen. Men det har stor interesse a
drgfte om NVEs kompetanse til a sette vilkar tilknyttet en vindkraftkonsesjon, vil sikre at

store miljgskader unngas.

3.5.2 Neaermere om hjemmelsgrunnlag og innhold

For det farste apner energiloven for at det kan fastsettes konkrete konsesjonsvilkar i
relasjon til de opplistede tema i § 3-4 farste ledd. Myndigheten ligger etter loven hos OED,

men ogsa her er kompetansen delegert til NVE.'%

Av interesse mht. miljgkonsekvenser er
bestemmelsens nr. 4, som gir hjemmel til a sette vilkar «for & unnga skader pa natur og
kulturverdier». Ordlyden er meget vid, noe som taler for at NVE har omfattende fullmakt
til & fastsette konsesjonsvilkar med miljgvernformal, innenfor forvaltningsrettens grenser.
Dette samsvarer med forarbeidene som sier at det «skal tilstrebes at anleggene blir til minst
mulig skade for dyre- og plantelivet og far en best mulig tilpasning til omgivelsene».'%°
Dette kan ses som et direktiv til NVE om a fastsette de vilkar som er ngdvendig for at de

bergrte miljghensyn bevares pa en best mulig mate.

I de avsagte vindkraftsaker kan man se at NVE i stor grad fastsetter konsesjonsvilkar med
miljgvernformal. Dette kan vare krav om ulike avbgtende tiltak, som for eksempel &

palegge tiltakshaver a utfare ytterligere forundersgkelser, palegg om utarbeidelse av

97 Ot.prp. nr. 43 (1989-1990) s. 23.
108 3f. Forskrift 23. august 2006 nr. 993.
199 Ot.prp. nr. 43 (1989-1990) s. 89.
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transport- eller anleggsplan mv. At energiloven gir NVE en vid fullmakt til & fastsette
konsesjonsvilkar, taler for at store miljgskader kan unngas ved vindkraftutbygging. Det er
ingen tvil om at dette bidrar til at miljghensyn kan bli ivaretatt pa en bedre mate, nar det
farst er bestemt at et vindkraftverk skal utbygges. Det avgjgrende spgrsmalet er hvorvidt
det foreligger rettslige virkemidler som sikrer at NVE anvender sin vilkarskompetanse i

trad med § 3-4s verdiriktighet — «for & unnga skader pa natur og kulturverdier».

3.5.3 Begrensninger for miljgvern gjennom konsesjonsvilkar

Det er visse forhold som taler imot at NVEs vide fullmakt til & fastsette konsesjonsvilkar

sikrer at store miljgskader vil unngas ved utbygging av vindkraftverk.

For det farste falger det av 8§ 3-4 at NVE kan fastsette konsesjonsvilkar, noe som overlater
vurderingen av om kompetansen skal brukes, til NVEs hensiktsmessighetsskjgnn.
Domstolene kan ikke overprgve om NVE burde fastsette konsesjonsvilkar, kun kontrollere
om NVE holder seg innenfor energilovens rammer ved myndighetsutgvelsen.
Bestemmelsen stiller dessuten ikke krav til omfanget av det vilkaret som fastsettes. Dermed
er avgjgrelsen om vilkarkompetansen skal brukes, og om vilkaret er hensiktsmessig for a
redusere miljgskadene, overlatt til NVEs skjgnn. Det gis derfor ingen rettslig garanti for at

sarbare miljghensyn blir ivaretatt gjennom konsesjonsvilkar.

Videre falger det en begrensning av den alminnelige vilkarsleren som setter krav om at det
mé vare en forholdsmessighet mellom vilkarets mal og middel.**® Som det ble vist i
kapittel 3.2, innebarer et krav om forholdsmessighet at kompetanse bare kan benyttes nar
fordelene ved et vedtak overstiger ulempene. | forarbeidene heter det at «vilkar bare kan

settes dersom omkostningene stér i et rimelig forhold til det som vinnes».*** NVE m4 alts&

119 S naermere i Graver s. 281 og Eckhoff/Smith s. 396.
11 Ot.prp. nr. 43 (1989-1990) s. 90.
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foreta en vurdering av den nytteeffekt et vilkar vil ha for miljginteressene, og veie dette

mot kostnadene og ulempene som vilkaret vil medfare.

For vindkraftverk som utgjer stor konflikt med konkrete miljghensyn, er det ferst og fremst
vilkar om & fjerne de mest konfliktfylte vindturbinene, som er mest miljgeffektivt. Et slikt
krav medfarer falgelig store gkonomiske konsekvenser for tiltakshaver, noe som innebarer
at det ma veere tale om omfattende miljgkonsekvenser far det blir fremsatt krav om fjerning
av enkeltturbiner. Her reiser det seg et prinsipielt spgrsmal i miljgretten som gar ut pa
hvilken gkonomisk verdi som kan tillegges miljghensyn.'? Dersom for eksempel et vilkér
om reduksjon av tre konkrete vindturbiner vil forhindre at vindkraftverket utgjar en stor
fare for havarns hekkeomrade i lokaliseringsomradet, ma ulempene i form av redusert
kraftytelse og fortjeneste for tiltakshaver, avveies mot den verdi som bevaring av havarnen
kan tillegges.

Avgjarelsen ma bero pa en konkret skjgnnsvurdering hvor faglige verdier og politiske mal
blir avgjerende. Nar en lov gir forvaltningen fullmakt til & foreta en slik kost-nytteanalyse,
er dette en avgjerelse som vanskelig kan overprgves av domstolene. Et slikt synspunkt ble
lagt til grunn av Hayesterett i Rt. 1995 5.738. Saken reiste spgrsmalet om domstolene
kunne prgve forvaltningens vurdering av forholdsmessigheten mellom kostnader eller tap

ved tilbakekall av utslippstillatelse etter forurl. § 18. Kjeeremalsutvalget uttalte:

«Den konkrete vekt kostnadene og tapet skal tillegges og hvordan dette
skal avveies mot andre relevante hensyn, tilligger det forvaltningen &
avgjere. At det her er tale om et fritt skjenn, bekreftes av
vurderingstemaet. Kostnader og forurensning er inkommensurable
starrelser. Disse kan vanskelig avveies mot hverandre ut fra rettslige

kriterier.»'*®

12 proplemstillingen behandles som et av de ti grunnproblemer i miljoretten i Bugge 2006 s. 33 flg.
3 Rt. 1995 s. 738 (pa s. 741) — Norsk Fett- og Limindustri.
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Etter dette er det klart at avgjgrelsen om NVE skal fastsette konsesjonsvilkar, vil bero pa
NVEs vurdering om det er forholdsmessighet mellom vilkarets nytte og kostnader.
Resultatet kan selvfalgelig sla begge veier, men det gis ingen garanti for at muligheten for
a unnga store miljgskader tillegges starre verdi enn de negative virkninger som vilkaret vil
medfgre. Med tanke pa presset om oppnaelse av politiske utbyggingsmal kan det veere fare
for at miljghensyn tillegges mindre verdi av NVE enn hva som er gnskelig ut fra et

miljgvernperspektiv.

Ovenstaende argumentasjon bekreftes av en rekke avsagte vindkraftsaker, hvor
vindkraftverket pa Nygardsfjellet er et frapperende eksempel. Gjennom utredningene kom
det frem at en rekke hytteomrader vil fa et stgyniva som overstiger SFTs anbefalte
staygrenser. NVE vurderte om det skulle stilles vilkar om flytting eller eventuelt fjerning
av enkeltturbiner for & redusere konfliktgraden overfor hytteeierne i omradet. NVE fant
imidlertid at «gevinsten man oppnar ved a fjerne én eller flere av turbinene ikke forsvarer
en s& stor reduksjon i produksjonen».*** Det betviles ikke at NVEs kost-nytteanalyse
bygger pa en saklig vurdering, men eksempelet illustrerer at energirettede og gkonomiske

hensyn som regel gis tyngre vekt enn miljghensyn.

Samlet sett kan det fastslas at NVESs kompetanse til 3 fastsette konsesjonsvilkar er viktig
for ivaretakelsen av de berarte miljginteresser nar farst et vindkraftverk skal utbygges. Man
kan i praksis se at NVE setter en rekke vilkar som gar ut pa begrense vindkraftverkets
negative effekter pa miljoet. Men ved at NVE kan sette slike vilkar, vil pa den andre siden
gjere det lettere a gi konsesjon til meget konfliktfylte vindkraftverk. For enkelte
miljginteresser vil konsesjonsvilkar gi liten nytteeffekt. For eksempel vil faren for
fuglekollisjoner i liten grad kunne forhindres pa annen mate enn flytting av den planlagte
lokalisering av en rekke vindturbiner. Som vi har sett, vil slike vilkar etter NVEs syn koste

mer enn det smaker, slik av det som regel kun settes vilkar om oppfalgene undersgkelser,

114 Konsesjonsvedtaket til Nygardsfjellet trinn 11 s. 53.
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noe som ikke vil avbgte faren for kollisjon. Istedenfor at et konfliktfylt vindkraftverk ender
med konsesjonsavslag, apner energiloven for at det kan gis konsesjon med tilhgrende vilkar
som i realiteten gir liten miljgeffekt. Energilovens bestemmelser om konsesjonsvilkar
innebzrer saledes ingen rettslig garanti for at store miljgskader unngas ved utbygging av

vindkraftverk.

3.5.4 Situasjonen etter konsesjon er innvilget — omgjgring

NVEs kompetanse til & fastsette vilkar gjelder kun i forbindelse med
konsesjonsbehandlingen, og ikke etter at konsesjonen er gitt. Fra et miljgsynspunkt kan
dette veere uheldig; det virkelige omfanget av skadevirkningene vil ofte farst vise seg etter
at vindkraftverket er satt i drift. Dersom et vindkraftverk medferer miljgkonsekvenser av et
vesentlig stgrre omfang enn det som var forusett i konsesjonsbehandlingen, vil muligheten
for a kunne fastsette nye avbgtende vilkar sikre bedre ivaretakelse av miljginteressene. Det
kan ogsa hende at verdioppfatningene tilknyttet enkelte miljghensyn har blitt endret med
tiden, slik at fastsatte vilkar er blitt utilstrekkelige eller mindre hensiktsmessige. Hensynet
til miljgbevaring taler derfor for at det bar veere adgang for NVE til a endre eller sette nye
vilkar. Fra tiltakshavers stasted er det imidlertid meget avgjgrende at vilkarene er endelig
fastsatt for utbyggingen. Dersom tiltakshaver risikerer & bli mgtt med krav om nye
avbgatende tiltak, vil det bli for stor usikkerhet knyttet til de gkonomiske kostnadene.

Forutberegnlighets- og innrettelseshensyn taler derfor imot en slik endringsadgang.

Spersmalet om NVE har adgang til & endre eller sette ytterligere vilkar er i utgangspunktet
et sparsmal om hvor langt NVEs omgjegringskompetanse rekker i vindkraftsaker. Etter
energiloven har NVE under visse forutsetninger mulighet til gjere om et konsesjonsvedtak
med hjemmel § 7-4 farste ledd."®> Bestemmelsen fastslér at gitte konsesjonsvilkar i

«seerlige tilfelle» kan endres «av hensyn til allmenne interesser». Ordlyden trekker i retning

115 Ut fra overskriften i enl. § 7-4, «omgjgring», kan det virke som bestemmelsen gjelder en generell adgang
til & omgjere selve konsesjonsavgjarelsen. Den sarlige omgjgringsadgangen gjelder imidlertid bare for
endring av konsesjonsvilkar.

64



av at terskelen for omgjering av konsesjonsvilkar ikke er spesielt hay. | forvaltningsretten
tolkes kriterier som “serlige tilfelle” eller "sarlige grunner” som regel til at det ma vare
overvekt av hensyn som taler for at kompetansen skal brukes.™® Dette samsvarer med
forarbeidende; det heter der at «hensynet til konsesjonarens behov for a kunne innrette seg
etter de vilkar som er gitt, tilsier imidlertid at endring bare bgr foretas hvis det foreligger
et kvalifisert behov».**” Som det fremgar av § 7-4 annet ledd, ma NVE ogsa her foreta en
proporsjonalitetsvurdering. Vi ser dermed igjen at det avgjerende for om miljginteresser
blir ivaretatt gjennom de bestemmelser i energiloven som har miljgbevarende formal, er

hva NVE finner hensiktsmessig.

Samlet sett kan det sies at det er en viktig sikkerhetsventil at loven gir NVE kompetanse til
a fastsette ytterligere vilkar etter konsesjon er innvilget. Spesielt kan dette vaere
hensiktsmessig i vindkraftsaker hvor den virkelige skadeeffekten farst viser seg etter en
viss driftsperiode. Men som drgftelsen viser, beror ogsa omgjaringsadgangen pa
gkonomiske hensyn, og utfallet av denne proporsjonalitetsvurderingen er lagt til NVEs
skjgnn. Dette medfarer at heller ikke NVEs omgjgringskompetanse etter energiloven
innebzrer noen garanti for at store miljgskader blir redusert eller unngatt i vindkraftsaker.
NVE gir vindkraftverk konsesjon pa inntil 25 ar, men har sa vidt vites aldri anvendt

omgjgringskompetansen i § 7-4.

3.6 En samlet vurdering av energilovens rettslige rammer

Dette kapitlet reiste problemstillingen om energiloven sikrer at det ikke innvilges konsesjon
til vindkraftverk som vil medfare store miljgskader. Etter det ovenstaende er det imidlertid
klart at dette ikke er tilfelle ved NVEs konsesjonsbehandling. Ivaretakelse av miljghensyn
ved konsesjonsbehandling kommer i liten grad til uttrykk i energilovens bestemmelser.

Men vi sett at energiloven apner for at store miljgskader kan gis utslagsgivende vekt, og

116 Se for eksempel tolkingen av «serlige grunner» i pbl. § 7 i kapittel 5.3.2.2.
Y7 Ot.prp. nr. 43 (1989-1990) s. 97.
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saledes gir loven i en viss grad uttrykk for den verdiriktighet som kan sikre bergrte
miljginteresser tilstrekkelig rettssikkerhet i materiell forstand. P& den andre siden har det
kommet frem at det ikke foreligger rettslige virkemidler som sikrer at verdiriktigheten
etterleves nar NVE star overfor et vindkraftverk som medfarer store miljgskader. Den
rettslige svakheten ligger farst og fremst i den vide fullmakt NVE er gitt til & vektlegge de
hensyn som skal innga i interesseavveiningen. Som vi har sett, er dette en vurdering som
ikke egner seg for overprgving av domstolene. Domstolene kan riktignok kontrollere om
NVE holder seg innenfor energilovens rammer ved skjgnnsutgvelsen. Men som vi har sett,

apner formalsparagrafen for at NVE star naeermest fritt mht. hvilke hensyn som er saklige.

Pa den ene side kan det argumenteres for at den vide fullmakt NVE er gitt gjennom
energiloven er ngdvendig med tanke pa lovens vide anvendelsesomrade.
Konsesjonspliktige anlegg etter energiloven vil veere meget forskjellige ut fra art og
virkninger pa bergrte interesser, noe som ngdvendiggjer en viss frihet i vektleggingen av de
relevante hensyn. Interesseavveiningen NVE star overfor, er dessuten preget av
inkommensurable avveininger, som krever et konkret vurdering av de faktiske

omstendigheter i de ulike sakene.

Pa den andre siden har vi sett at slik lovgivningsteknikk svekker rettssikkerheten til de
interesser som blir bergrt av en vindkraftkonsesjon. I hvilken grad miljginteressene
vektlegges i selve konsesjonsavgjarelsen, eller i vurderingen om det skal fastsettes
konsesjonsvilkar, beror pa NVEs vurdering av hva som er hensiktsmessig i det konkrete
tilfelle. Nar NVE utaver sin myndighet pa bakgrunn av et stort politisk utbyggingspress,
har vi sett at det er fare for at skadevirkningene overfor miljginteresser blir nedprioritert.
Det er derfor grunn til & hevde at sa inngripende tiltak som vindkraftutbygging, i starre
grad burde styres av rettslige kriterier, som sikrer at NVESs vurdering kunne overprgves av

domstolene.
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4 Andre rettsgrunnlag som skranke for NVEs skjgnnsutgvelse

4.1 Innledning med kapitlets problemstilling

Hovedproblemstillingen i dette kapitlet er om det i norsk rett finnes andre rettsgrunnlag

som sikrer at det ikke bygges ut vindkraftverk som vil medfere store miljgskader.

| det foregdende kapitlet ble det slatt fast at energiloven ikke gir miljginteresser
tilstrekkelig rettssikkerhet i vindkraftsaker. Utbygging av vindkraftverk bergrer imidlertid
en rekke interesser som er gitt rettslig beskyttelse i andre lovverk. I tillegg til at energiloven
er avgjerende for NVEs vurderingsfrihet, kan denne ogsa pavirkes av andre rettsgrunnlag.
Som det skal vises, har miljghensyn fatt en konstitusjonell beskyttelse gjennom vedtakelsen
av Grl. 8 110 b. I tillegg har Norge forpliktet seg til & overholde en rekke internasjonale
konvensjoner med miljevernformal. | miljgforvaltningsretten har det ogsa vokst frem en
rekke miljgrettslige prinsipper, som stiller krav til forvaltningsvedtak som kan medfgre
skadevirkninger for miljginteresser. Det er derfor av interesse a drafte om slike

rettsgrunnlag vil sette skranker for NVEs skjgnnsvurdering i vindkraftsaker.

4.2 Vern gjennom s&erlovgivningen

4.2.1 Innledning

| kapittel 1.3 ble det nevnt at enkelte miljginteresser er gitt et rettslig vern gjennom
serlovgivningen. Dette gjelder farst og fremst lokalbefolkningens vern mot stgyvirkninger
gjennom forurensningsloven, kulturminner beskyttet mot skadelige inngrep gjennom
kulturminneloven og viltets beskyttelse gjennom bestemmelsene i viltloven.*® | hvilken
grad disse lovene bidrar til at de ulike miljginteressene gis styrket rettssikkerhet i

vindkraftsaker, vil i hovedsak bero pa to forhold:

18 | tillegg vil naturvernloven innebzre en rettssikkerhet for miljget gjennom fredningsbestemmelsene.
Naturvernloven vil imidlertid sjelden fa anvendelse i vindkraftsaker, ettersom utbygging av vindkraftverk
ikke planlegges i fredete omrader eller omrader som har fredningspotensial.
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For det farste kan det vaere tale om rettslige kriterier i seerlovgivningen som kan hindre at
en vindkraftutbygging blir realisert. Dette kan enten skje gjennom serskilte vernevedtak

eller tillatelser, hvor inngrep vil veere forbudt og myndigheten hgrer under et annet organ
enn NVE. For det andre kan rettssikkerheten styrkes dersom miljgvernbestemmelsene i

serloven, legger direkte faring pa NVEs skjgnnsvurdering.

4.2.2 Forurensningsloven

Stay fra vindkraftverk omfattes av forurensingslovens definisjon av forurensning, jf. 8 6 nr.
2. For all virksomhet som kan volde forurensning, oppstiller forurl. 8 7 et forbud, men etter
8 11 kan en virksomhet gis tillatelse etter en konkret vurdering foretatt av gjeldende
forurensningsmyndighet. Normalt vil konsesjonskompetansen ligge hos SFT, men for
vindkraftsakers ang&ende er den delegert til fylkesmannen.''® Det farste som skal draftes,
er om forurensningslovens sarskilte tillatelseskrav vil sikre at en vindkraftutbygging som

medferer omfattende stayvirkninger overfor lokalbefolkningen, ikke blir realisert.

Det foreligger naturlig nok en grense for nar stayforurensning krever serskilt tillatelse etter
§ 11. Utgangspunktet falger av § 6, som setter et krav til resipientvirkningene.'?® Etter
bestemmelsen faller forurensning inn under lovens forurensningsdefinisjon dersom den «er
eller kan veere til skade eller ulempe for miljget». Loven legger opp til en konkret
vurdering om den forurensende aktivitet er av et slikt omfang at den vil veere til skade eller

ulempe for miljget.

Miljgverndepartementet har i denne forbindelse utarbeidet en retningslinje som gir
anbefalinger om nar sty fra ulike virksomheter er & anse som skadelig for omgivelsene.'?!

Nar det gjelder vindkraftverk, er den anbefalte grense for bolig- og hytteomrader satt ved

119 3f. delegasjonsbrev 22. desember 2000 med hjemmel i forurl. § 81.
120 Eorurensningsloven § 6 er behandlet i Bugge 1999 s. 209-242 og i Backer 2002 s. 218-224.
121 Jf. Retningslinje for behandling av stay i arealplanlegging T-1442 (2005) s. 1.
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Lden 50 dB.*#? Utgangspunktet er derfor at vindkraftverk som medfarer stgyvirkninger som
overstiger 50 dB i bolig- eller hytteomrader, krever serskilt tillatelse av fylkesmannen etter
8 11. Men retningslinjene er kun veiledende og ikke juridisk bindende, og det er derfor
ngdvendig at fylkemannen foretar en konkret vurdering om det er behov for et
konsesjonskrav. Utfallet av denne vurderingen kan selvsagt falle begge veier, men ettersom
vurderingen etter loven er lagt til fylkesmannens skjgnn, gis det ingen garanti for at
vindkraftverk vil anses som konsesjonspliktig etter forurensningsloven. Dersom det er tale
om omfattende stgyvirkninger som vil bergre flere boliger, vil nok resultatet bli at
konsesjon kreves pa bakgrunn av retningslinjenes anbefalinger. Men at det ikke finnes
lovsatte kriterier for nar et vindkraftverk er konsesjonspliktig etter forurensningsloven,

innebeerer fglgelig at rettssikkerheten til lokalbefolkningen svekkes.

Dersom et vindkraftverk medfarer sa omfattende stayvirkninger overfor lokalbefolkningen
at det anses for konsesjonspliktig, ma fylkesmannen foreta en konkret vurdering om
forurensningskonsesjon skal gis eller avslas. Sparsmalet er saledes om forurensningslovens
rammer legger normativ fgring pa fylkemannens vurdering av om konsesjon skal gis eller
ikke. Forurensningsloven oppstiller imidlertid ingen rettslige minstekrav eller kriterier for
at konsesjon til forurensning kan meddeles.*?® Av forarbeidene fremgar det at vurderingen
om en virksomhet skal gis forurensningskonsesjon eller ikke, er overlatt til
beslutningsmyndighetens skjgnn.*** Om et vindkraftverk skal gis forurensingskonsesjon
eller ikke, beror derfor pa hva fylkesmannen finner hensiktsmessig i den konkrete sak.

Domstolene kan ikke overprave hva fylkesmannen faller ned pa.

For at konsesjonstildeling ikke skal skije pa et vilkarlig og usaklig grunnlag, inneholder

forurensningsloven visse retningslinjer for skjgnnsutgvelsen. Spgrsmalet er saledes om

122 ibid s. 8. ”Lden” er en beregning for rsmiddelverdi, og ble innfart som ekvivalentniva i trdd med EU-

regelverkets malestarrelser. | retningslinjen opereres det med to grenseverdier avhengig av om det
steyutsatte omradet ligger i vindskygge eller ikke. Grenseverdien er satt til henholdsvis 45 dB og 50 dB.
123 Se Backer 2002 s. 227.
124 3f. Ot.prp. nr. 11 (1979-1980) s. 27.
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disse inneholder en viss miljgkvalitet som sikrer at det ikke gis forurensningskonsesjon til

vindkraftverk som medfarer omfattende stayskader.'*®
| forurl. § 11 femte ledd trekkes rammene for skjgnnsutgvelsen:

«Nar forurensningsmyndigheten avgjer om tillatelse skal gis..., skal det
legges vekt pa de forurensningsmessige ulemper ved tiltaket sammenholdt

med de fordeler og ulemper som tiltaket for gvrig vil medfare.»

Bestemmelsen legger opp til en interesseavveining hvor de forurensende ulempene ma
avveies mot virksomhetens gvrige virkninger. Selv om bestemmelsen er meget vid i sin
formulering, gis det uttrykk for at hovedvekten skal legges pa de forurensningsmessige
hensyn.'?® Dette gir fylkesmannen grunnlag for & legge vesentlig vekt p& staymessige
hensyn nar det skal avgjares om et vindkraftverk skal gis forurensningskonsesjon eller
ikke. Pa den andre siden kan det veere at de samfunnsgagnlige fordeler anses som sa store

at de gis utslagsgivende vekt.'?” Forarbeidende uttaler i denne forbindelse at:

«Det kan veere at tiltaket har sa stor samfunnsmessig betydning at det bar
tillates selv om det vil fare til starre forurensninger enn det som ellers kan
godtas. Men ogsa for samfunnsviktige tiltak gar det en grense for hvor

store forurensninger en kan akseptere.»?

Her antydes at det skal vare en ”"nedre grense” for hvor omfattende forurensning som kan

godtas, men det sies ikke mer om hvor denne grensen gar. Formuleringen kan derfor tolkes

125 spgrsmalet er draftet pa et generelt grunnlag i Bugge 1999 s. 338 flg.

126 Det samme kan utledes av formalsparagraf i forurl. § 1, samt av den generelle angivelsen av retningslinjer
ved lovanvendelsen inntatt i lovens § 2. Se Backer 2002 s. 228.

27 Hvilke hensyn som er relevante for vektleggingen, er utfarlig behandlet i Backer 2002 s. 228 flg.

128 Ot.prp. nr. 11 (1979-1980) s. 26.
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mer som et politisk signal, fremfor a veere et uttrykk for en rettslig skranke for

konsesjonskompetansen.*?®

Lovgiver har valgt ikke & legge inn en grense for hva som kan tillates av forurensing ved en
konsesjonstildeling etter forurensningsloven. Avgjgrelsen er derfor utelukkende lagt til
konsesjonsmyndighetens vurdering av forurensningsulempene i forhold til den
samfunnsgagnlige fordelen av virksomheten. Et vesentlig moment vil her vere hva slags
type forurensning man star overfor, og videre hvor mange som blir bergrt av
forurensningen. Forurensning i form av stay er ikke ansett som den mest alvorlige formen
for forurensning; den er viet liten oppmerksomhet bade i loven og i forarbeidene. |
utmarksomradene som vindkraftverk lokaliseres til, er det ogsa som regel kun en begrenset
gruppe som blir pavirket av stayulempene. Selv om forurensningsloven apner for at
resultatet av konsesjonsvurderingen kan sla begge veier, er det derfor liten sannsynlighet
for at det ikke gis forurensningskonsesjon til vindkraftverk grunnet stgy."*
Forurensningsmyndighetene kan tvert om gnske gkt satsing pa vindkraftverk ettersom dette
erstatter kraftproduksjon med CO,-utslipp. De positive virkningene i form av
kraftforsyningen og det politiske gnske om gkt satsing pa fornybar energiproduksjon, vil

derfor som regel veie tyngre enn stayvirkningene i vindkraftsaker.

At forurensningsloven overlater konsesjonskompetansen til fylkesmannens
hensiktsmessighetsskjgnn, innebarer at domstolskontrollen er vesentlig begrenset.
Domstolskontrollen er begrenset til 8 omhandle den alminnelige kontroll av tilblivelsen av

vedtaket. ™!

Dette var ogsa intensjonen til lovgiver; det uttales i motivene at
«[d]epartementet vil ellers understreke at domstolene trolig er lite egnet til & foreta slike
vurderinger som det her er tale om». Samlet sett kan det derfor fastslas at
forurensningslovens sarskilte anvendelse i vindkraftsaker ikke gir noen garanti for at

vindkraftverk som medfarer store stgyvirkninger, ikke blir realisert.

129 5e Bugge 1999 s. 339.
130 53 langt har dette ikke vert tilfelle i vindkraftsaker.
131 5e Bugge 1999 s. 339.
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Spersmalet er sa om forurensningslovens forbud mot stgy inneberer en rettslig skranke for
NVEs konsesjonskompetanse. | praksis underlegges vindkraftverk konsesjonsbehandling
far en eventuell behandling etter forurensingsloven. NVEs konsesjon innebarer kun at
vindkraftverket er avklart etter energiloven konsesjonsplikt, og innebzrer saledes ingen
utbyggingstillatelse. Praksis viser at selv om et vindkraftverk vil medfare stayskader som
overstiger Miljgverndepartementets anbefalte staygrenser, gis det konsesjon av NVE. Om
forurensningslovens forbud uttales det at «[g]renseverdien i retningslinjene er ikke rettslig
bindende og dermed ikke absolutte grenser».**?> Dermed overlates avklaring etter andre
lovverk til tiltakshavers ansvar. Forurensningslovens forbud mot steyforurensning legger

saledes ingen rettslige skranker for NVEs konsesjonskompetanse.

En annen side av saken er at forurensningslovens forbud mot stayforurensning kan innga
som et viktig moment i NVEs interesseavveining. Fylkesmannen kan gjennom sin rolle
som hgringsinstans papeke hvilke avbgtende tiltak gjennom konsesjonsvilkar som ma
settes av NVE for at stgyvirkningene skal bli akseptable. Som det gikk frem av kapittel 3.5,
vil undertiden NVE fastsette konsesjonsvilkar som virker avbgtende for vindkraftverks
stayvirkninger. Av den grunn vil som regel ikke en vindkraftsak underlegges en egen
behandling etter forurensningsloven.™* Dette viser at forurensningslovens forbud mot
stayvirkninger farst og fremst har preventiv virkning i vindkraftsaker: Dette enten ved at
tiltakshaver tilrettelegger lokaliseringen slik at vindkraftverket medfarer minst mulig
stgyskader for lokalbefolkningen, eller gjennom vilkar satt av NVE. Pa denne maten vil

forurensningsloven bidra til at lokalbefolkningens interesser blir bedre ivaretatt.

4.2.3 Kulturminneloven

Kulturminner er gitt formell beskyttelse mot inngrep gjennom kulturminneloven.

132 3. bl.a. konsesjonsvedtaket til Nygérdsfjellet Trinn 11 s. 41.
133 Dette anbefales ogsa av Miljgverndepartementet, jf. TA-2115 (2005) s. 204.
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Utgangspunktet er at alle fysiske inngrep som kan virke negativt inn pa kulturminner eller
kulturlandskap, skal avklares etter kulturminneloven. Spgrsmalet som skal drgftes, er om
kulturminneloven sikrer at en vindkraftutbygging som vil medfere store skadevirkninger

overfor kulturminneinteresser, ikke blir realisert.

Kulturminneloven skiller mellom automatisk fredete kulturminner og kulturminner som ma

fredes gjennom et sarskilt vedtak.***

De legalfredete kulturminnene anses som spesielt
verneverdige, og er uttemmende opplistet i § 4. Far utbyggig finner sted, plikter
tiltakshaver a foreta en undersgkelse i plan- og influensomradet for & avdekke konflikt med
eventuelle legalfredete kulturminner, jf. § 9.2 Inngrep som vil «skade, gdelegge, grave ut,
flytte, forandre, tildekke, skjule eller pa annen mate utilbarlig skjemme» et legalfredet
kulturminne, er forbudt etter 8 3. Dersom tiltakshaver gjennom sin undersgkelse av
omradet avdekker mulige inngrep med legalfredete kulturminner, ma omradet eller

kulturminnet frigis etter lovens § 8 for at utbyggingen skal vare lovlig.

Frigjeringskompetansen ligger i utgangspunktet hos Miljgverndepartementet, men er
delegert til Riksantikvaren.**® Kulturminneloven § 8 gir dermed Riksantikvaren hjemmel til
a nekte utbygging av de vindturbiner som vil medfare inngrep i det legalfredete
kulturminne. Loven oppstiller imidlertid ingen rettslige kriterier for nar et kulturminne kan
frigis. Avgjerelsen beror fglgelig pa hva Riksantikvarens finner hensiktsmessig etter en
konkret vurdering. Hva Riksantikvaren faller ned pa, er i underrettspraksis ansett som

avgjarelse som er utelukket fra domstolskontroll.**’

Kulturminnelovens formal i § 1 oppstiller imidlertid visse retningslinjer for skjgnnet. Etter

bestemmelsen skal hovedvekten legges pa hensynet til kulturminner «som vitenskapelig

341 det folgende brukes terminologien ”legalfredete” og “vedtaksfredete”.

135 Kravet for undersgkelsesplikten gjelder for «offentlige og starre private tiltak». Det er pd det rene, og
heller ikke omstridt, at vindkraftverk Klart faller inn under bestemmelsen.

136 3f. forskrift 9. februar 1979 nr. 8785 § 1.

37 Se f.eks. RG 1991 s. 528 (pa s. 532). Hayesterett har aldri behandlet sparsmalet, men rettstilstanden er
ansett som sikker, jf. Holme s. 69.
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kildemateriale og som varig grunnlag for nalevende og fremtidige generasjoners
opplevelse, selvforstaelse, trivsel og virksomhet». Verdien av kulturminnet ma imidlertid
avveies mot den samfunnsmessige nytte som vindkraftverket vil medfare.’*® Avgjarelsen
om kulturminnet er sa verneverdig at lovens forbud ma opprettholdes, vil bero pa en rekke
momenter tilknyttet kulturminnets art, historie, sjeldenhet mv. At loven apner for at
Riksantikvaren kan legge stor vekt pa kulturminnevern, tilsier at legalfredete kulturminner
er gitt et godt vern mot direkte inngrep fra vindkraftutbygging. Miljgverndepartementet kan
imidlertid omgjgre vedtaket etter klage, jf. § 8 farste ledd tredje punktum.
Miljgverndepartementet har pa sin side starre grunnlag til a vektlegge andre
samfunnsgagnlige virkninger, som vindkraftverkets bidrag til fornybar kraftproduksjon mv.
Derfor gir kulturminneloven ingen garanti for at legalfredete kulturminner er vernet mot

inngrep fra vindkraftutbygging.

En direkte konflikt med et legalfredet kulturminne vil imidlertid sjelden bli en aktualitet,
ettersom tiltakshaver kan unnga direkte skadevirkninger ved plassering av enkeltturbiner.
Vi kan derfor igjen registrere at seerlovgivningen farst og fremst har preventiv virkning for
ivaretakelsen av de bergrte interesser i vindkraftsaker. Konflikten mellom vindkraftverk og
kulturminner er ofte av indirekte karakter gjennom de visuelle og staymessige virkningene.
Det er derfor begrepet «utilbarlig skjemme» i § 3 som blir avgjerende for om forbudet gis
anvendelse. Forarbeidene til kulturminneloven er pa sin side taus om begrepsforstaelsen,
men ordlyden trekker i retning av at det skal veere snakk om en vesentlig pavirkning far et
forbud kommer pa tale. Det avgjerende momentet vil veere avstanden fra det aktuelle
kulturminnet til vindkraftverkets planlagte lokalisering. Vi sa i kapittel 3.4.4.2 at
Riksantikvaren ansa en vindkraftutbygging lokalisert 1,9 kilometer fra et krigsminne, for a
veere utilbarlig skjemmende. At loven overlater avgjarelsen til Riksantikvarens konkrete

skjgnn, kan styrke de legalfredete kulturminnenes rettssikkerhet i vindkraftsaker.

138 For en detaljert redegjarelse av relevante hensyn, se Holme s. 70.
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Nar det gjelder kulturminner som ikke er legalfredete, gir § 15 farste ledd
kulturminnemyndighetene hjemmel til & beskytte slike kulturminner mot skadelige inngrep
gjennom et seerskilt vernevedtak. Etter 8 19 kan i tillegg omradet rundt slike kulturminner
fredes. | begge tilfeller er fredningskompetansen delegert til Riksantikvaren, som ogsa er
gitt kompetansen til a forby tiltak som er egnet til & motvirke formalet med fredningen, jf.
88 15 tredje ledd og 19 annet ledd. At loven apner for at ogsa nyere kulturminner kan
beskyttes mot inngrep gjennom et vernevedtak, taler for at ogsa vedtaksfredete
kulturminner er underlagt god rettslig beskyttelse i vindkraftsaker. Men her ligger det noen

usikkerhetsmomenter mht. den reelle graden av rettssikkerhet.

For det farste er Riksantikvarens vernekompetanse begrenset til kulturminner eller
kulturmiljger som har «kulturhistorisk eller arkitektonisk» verdi, jf. § 2 tredje ledd.
Begrepsbruken er gjentatt i 8 15 farste ledd, uten at det her kommer klart frem hvilke
kulturminner som omfattes. Det har imidlertid utviklet seg en forvaltningspraksis som slar
fast at et kulturminne ma ha nasjonal verneverdi far det kan underlegges et sarskilt vern
mot inngrep.**® Hvilke kulturminner som faller inn under denne kategorien vil bero pa en
konkret skjgnnsmessig vurdering, hvor bl.a. kulturminneforvaltningens tidligere praksis vil

veere et relevant moment.

For det andre kan det drgftes om kulturminner er gitt et godt vern mot skadevirkninger til
tross for at Riksantikvaren far gjennomfart et fredningsvedtak. Svaret vil i utgangspunktet
bero pa hvor langt et fredingsvedtak rekker ved en vindkraftutbygging. Etter § 15 tredje
ledd kan Riksantikvaren «forby eller pa annen mate regulere alle typer tiltak som er egnet
til & motvirke formalet med fredningen». Det er pa det rene at det kan settes forbud mot
virksomhet som fysisk vil skade kulturminnet. Mer tvilsomt er om bestemmelsen kan
anvendes for a forby visuelle og staymessige skadevirkninger. | sa fall ma
fredningsvedtaket kombineres med fredning av omradet rundt kulturminnet etter § 19. Etter

bestemmelsens farste ledd kan omradet rundt et legal- eller vedtaksfredet kulturminne ogsa

1%9 56 Holme s. 144.
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fredes «sa langt det er ngdvendig for & bevare virkningen av kulturminnet i miljget». Og
etter 8 19 annet ledd gis Riksantikvaren myndighet til & «forby eller pa annen mate
regulere alle typer tiltak som er egnet til & motvirke formalet med fredningen». Det
avgjgrende spgrsmalet er da hvor grensen gar for hvor store omrader rundt et kulturminne

som kan fredes med hjemmel i § 19.

For a illustrere den begrensede virkningen av vern som et rettslig virkemiddel for
ivaretakelse av kulturminner, kan draftelsen knyttes til krigsminnet pa Nygardsfjellet. Etter
at vindkraftverket ble gitt konsesjon av NVE, varslet Riksantikvaren oppstart av en
fredingsprosess av krigsminnet og omradet rundt dette. Men gir kulturminneloven
Riksantikvaren hjemmel til & fastsette et fredingsvedtak som vil hindre
vindkraftutbyggingen som er lokalisert 1,9 kilometer unna krigsminnet? Av ordlyden i § 19
falger en begrensning ved fredingen kun kan rekke «sa langt det er ngdvendig» for &
bevare virkningen av kulturminnet i miljget. Forarbeidene gir ingen anvisning pa hvor langt
et fredingsvedtak kan rekke. Svaret ma derfor bero pa en konkret og skjgnnsmessig
vurdering, som gar ut pa om opplevelsesverdien av krigsminnet vil bli forringet ved de
visuelle og staymessige forstyrrelsene vindkraftverket vil medfare. Men ogsa her ma
skadevirkningene avveies mot de samfunnsgagnlige hensyn som falger av
vindkraftutbyggingen. Ettersom det er Miljgverndepartementet som i siste instans
bestemmer om et fredingsvedtak kan omfatte et omrade 1,9 kilometer unna det aktuelle
kulturminne, er det hgyst sannsynlig at et fredingsvedtak blir tilsidesatt. Dette grunnet
Miljgverndepartementets prioritering av gkt utbygging av fornybar kraftproduksjon. Men

det gjenstar a se hvordan Miljgverndepartementet som overordnet instans vil avgjere saken.

Etter det ovenstaende kan det fastslas at kulturminner er gitt styrket rettssikkerhet gjennom
kulturminnelovens anvendelse i vindkraftsaker. Men heller ikke her gis det noen garanti for
at bevaring av sarbare kulturminner blir prioritert fremfor utbygging av vindkraftverk. Den
rettslige svakheten ligger i mangel pa virkemidler som vil sikre at lovens

vernebestemmelser blir gjennomfaert med tilstrekkelig virkning.
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Det kan videre undersgkes om kulturminnelovens bestemmelser setter skranker for NVEs
konsesjonsvurdering etter energiloven. Kulturminneloven 8 9 stiller krav om at
undersgkelsesplikten skal foretas far utbygging; ikke far konsesjonsbehandlingen. | praksis
kan man erfare at de fleste tiltakshavere avventer med § 9-undersgkelsen inntil
konsesjonsavgjarelsen foreligger. Dermed har NVE lite grunnlag for & avgjere om
vindkraftverket vil komme i konflikt med legalfredete kulturminner. Dette inneberer en

svakhet med hensyn til kulturminnehensyns ivaretakelse i konsesjonsavgjgrelsen.

Et annet spgrsmal er om kulturminnelovens formalsparagraf kan legge direkte faring pa
NVEs skjgnnsvurdering. Bestemmelsens tredje ledd retter seg utover kulturminnelovens
virkeomrade og sier at nar «det etter annen lov treffes vedtak som pavirker
kulturminneressursene, skal det legges vekt pa denne lovs formal». Her palegges alle
offentlige myndigheter et kulturminnevern som et sektorovergripende ansvar, og dette
uavhengig om den aktuelle kompetanselov oppstiller kulturminner som relevante hensyn.
Loven gir saledes utrykk for en god verdiriktighet med hensyn til ivaretakelse av
kulturminner i arealforvaltningssaker. Det sies imidlertid ingen ting om hvor stor vekt som
skal legges pa kulturminnehensynet, og da stiller situasjonen seg ikke annerledes enn hva
som allerede folger av energiloven. Som drgftelsen over har vist, finnes det ingen rettslige
virkemidler som vil sikre at den verdiriktighet som kulml. § 1 gir uttrykk for, etterleves i

praksis.

4.2.4 Viltloven

Utbygging av vindkraftverk utgjer ogsa et stort konfliktpotensial med viltet i
lokaliseringsomradet. Det er som tidligere papekt farst og fremst fugler som er utsatt for
skadevirkninger, grunnet den store faren for kollisjon med vindturbiner eller tilhgrende
kraftledninger. Viltet i Norge er imidlertid gitt en formell beskyttelse gjennom viltlovens
bestemmelser. Det har derfor interesse a drgfte om viltloven vil sikre at det ikke bygges ut

vindkraftverk som utgjer et stort skadepotensial overfor fugler og annet vilt.
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I miljeforvaltningsretten er det pa et generelt grunnlag oppstilt et fredningsprinsipp for
viltet.* Prinsippet innebarer at alt vilt i utgangspunktet er fredet mot inngrep fra
menneskelig aktivitet. Prinsippet gjelder imidlertid mer som et formelt utgangspunkt enn
som en ulovfestet norm som kan handheves av domstolene. Dette har sammenheng med at
utnyttelse av naturressursene er ansett som en grunnleggende forutsetning for a dekke

menneskelige behov.***

I viltloven har imidlertid fredningsprinsippet blitt lovfestet i 8 3. Bestemmelsen farste ledd
oppstiller utgangspunktet: «Alt vilt, herunder dets egg, reir og bo er fredet med mindre
annet fglger av lov eller vedtak med hjemmel i lov.» Videre fglger det av andre ledd et
forbud mot & «fange, jage, drepe, eller skade fredet vilt». Viltloven § 9 gir adgang til &
fastsette i forskrift hvilke arter som kan unntas fra denne bestemmelsen, men bestemmelsen
knytter seg til innhgstings- og reguleringsformal. Spgrsmalet er om forbudet i § 3 kan rettes
mot forvaltningens myndighetsutevelse, og sette en rettslig skranke for vedtak som kan

medfare at vilt blir skadet eller drept.

Dersom det fremkommer av saksutredningen i en vindkraftsak at vindkraftverket vil
utgjere en stor fare for at fugler i omradet vil drepes eller skades, vil et konsesjonsvedtak i
utgangspunktet stride mot formalet med fredningsprinsippet i viltl. § 3. Dette var nettopp
tilfelle i forbindelse med konsesjonsbehandlingen av Smgla vindkraftverk, hvor NVE var
innforstatt med vindkraftverkets skadepotensial for havgrnbestanden i omradet.
Fredningsprinsippet i § 3 sonder ikke mellom arsaken til skadevirkningene, men fastslar at
viltet skal bevares. De legislative hensyn bak viltl. § 3 taler saledes for at forbudet ogsa kan

rettes mot NVE i deres konsesjonsbehandling av vindkraftverk.

Lovforarbeidene til viltloven sier pa sin side ikke om bestemmelsen ogsa retter seg mot et

forvaltningsorgan som har myndighet til a tillate virksomhet som kan skade eller drepe

140 Se Bugge 2006 s. 60.
141 3¢ Backer 2002 s. 66.
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viltet. Det fremgar her at «[fJredningsprinsippet innebzrer at det bare skal fastsettes jakttid
for de arter, og til tid og sted som er forsvarlig».**? Dette tilser at lovgiver farst og fremst
lovfestet et fredningsprinsipp for & sette en strengere jaktrestriksjon enn hva som fulgte av

den tidligere jaktloven av 1951.*4

I ssmmenheng med vindkraftutbygging vil imidlertid et usikkerhetsmoment gjare seg
gjeldene. Om et vindkraftverk vil medfare at viltet i omradet drepes eller skades, vil i stor
grad bero pa antagelser, hvor det virkelige skadeomfanget farst vil vise seg etter at
vindkraftverket har veert i drift i flere ar. Kan fredningsprinsippet i § 3 tas til inntekt for at
det foreligger et forbud mot & avsi et vedtak hvor det er fare for at den tillatte virksomhet
vil kunne skade eller drepe viltet? Ordlyden taler saledes imot en slik tolking av
bestemmelsen. Viltloven § 3 omhandler handlinger som direkte gar ut pa a skade eller

drepe viltet.

Problemstillingen kom opp i en lagmannsrettsdom inntatt i RG 2005 s. 1454. Saken gjaldt en
fellestillatelse for en spesifikk bjgrn, hvor kun jegere oppnevnt av kommunen kunne delta i
fellingsforsgket. En mann som ikke tilhgrte den avgrensede krets jegere, drepte bjgrnen uten & melde
fra til myndighetene. Et sparsmal saken reiste, var om mannen, i tillegg til & straffes for & ha skutt
bjernen, kunne straffes for at den manglende varslingen gjorde at det forela fare for at en bjgrn
nummer to — en fredet bjgrn — kunne bli skutt. Flertallet kom til at dette ikke var tilfelle og uttalte i
den forbindelse at «viltlovens §3 er et skadedelikt, ikke et faredelikt, og han kan derfor ikke demmes
for overtredelse av §3 pa dette grunnlag».*** Legger man lagmannrettens syn til grunn — at viltl. § 3
er et skadedelikt — taler imot at forbudet kan sette skranker for NVEs konsesjonskompetanse. P4
konsesjonsstadiet vil et vindkraftverk kun utgjgre en fare for at viltet i omradet vil bli skadet eller
drept.

Selv om det neppe har veert lovgivers intensjon at fredningsprinsippet i § 3 skulle kunne

stanse utbyggingssaker, taler gode grunner for at viltlovens forbudsbestemmelse ogsa burde

192 Ot.prp. nr. 9 (1980-1981) s. 38.

%3 Fredningsprinsippet omtales i forarbeidene som speilvendingsprinsippet, ettersom det motsatte prinsipp
gjaldt tidligere. Jakt var da tillatt med mindre annet var bestemt. Se Ot.prp. nr. 9 (1980-1981) s. 46.

1% RG 2005 s. 1454 (pa s. 1458).
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gjelde for all forvaltningsmyndighet som kan medfare at viltet blir drept eller skadet. For
det farste har lovgiver valgt & lovfeste et fredningsprinsipp som gjelder for alle arter, og

ikke bare dem som er jaktbare. Det heter i forarbeidene at:

«Da ogsa viltarter uten jaktlig betydning har verdi i gkologisk
sammenheng, og for naturopplevelse, vitenskap og undervisning, er lovens
virkeomrade i forhold til gjeldende lov utvidet til & gjelde ogsa disse

arter.»*

Dette taler i retning av at forbudet i § 3 ma gjelde all forvaltning som kan ha betydning for
viltet. | samme retning trekker viltlovens formalsparagraf, hvor det heter at «viltet og viltets
leveomrader skal forvaltes slik at naturens produktivitet og artsrikdom bevares», jf. § 1.
Bestemmelsen gir uttrykk for en bevaringsmessig forvaltning av det biologiske mangfoldet,
noe som ogsa forarbeidene understreker som et grunnleggende formal med loven.*°
Dersom en slikt formal skal overholdes, burde forbudsbestemmelsen i viltloven ogsa kunne
anvendes ved utgvelse av forvaltningsmyndighet som medfarer et stort potensial for &

skade eller drepe viltet.

Selv om det kan argumenteres for at fredningsprinsippet i 8 3 burde sette en rettslig skranke
for NVE konsesjonskompetanse, er det lite trolig at bestemmelsen vil kunne fare til at et
konsesjonsvedtak kan tilsidesettes som ugyldig. Dette serlig med tanke pa at bestemmelsen
er et skadedelikt og ikke et faredelikt. Dersom § 3 hadde veert en reell rettslig skranke for
NVEs konsesjonskompetanse, som domstolene kunne overprgve overholdelsen av, taler
gode grunner for at konsesjonen til Smgla vindkraftverk ville ha blitt tilsidesatt. Selv om
viltloven gir uttrykk for et godt rettslig vern av fugler og annet vilt, er det mangel pa

rettslige virkemidler som kan sikre at fredningsprinsippet blir fulgt opp i forvaltningens

5 Ot.prp. nr. 9 (1980-1981) s. 38.
18 c.
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enkeltsaker. Derfor kan det fastslas at viltloven ikke vil forhindre at det gis konsesjon til

vindkraftverk som innehar et stort skadepotensial overfor fugler og annet vilt.

4.3 Grunnloven 8110 b
Etter lang tids forhandling ble Grl. 8 110 b vedtatt av Stortinget i 1992, og dermed er

miljoet gitt en konstitusjonell beskyttelse i Norge.'*” Innholdsmessig knytter bestemmelsen
seg bade til miljgkvalitet og miljginformasjon, men det er fgrstnevnte tema som vi skal
beskjeftige oss med i det fglgende. Tema for dragftelsen er om Grl. § 110 b innebzrer en

rettslig skranke for NVEs skjgnn ved vektleggingen av miljghensyn i vindkraftsaker.

Grunnloven § 110 b farste ledd sier at:

«Enhver har Ret til et Milieu som sikrer Sundhed og til en Natur hvis
Produktionsevne og Mangfold bevares» og at «Naturens Ressourcer
skulle disponeres ud fra en langsigtig og alsidig Betragtning, der

ivaretager denne Ret ogsaa for Efterslaegten.»

Bestemmelsen slar fast tre viktige miljeverdier: For det farste gir den enhver rett til en viss
miljgkvalitet. For det andre gir bestemmelsen ogsa uttrykk for a verne allmenne
miljginteresser uten tilknytning til konkrete rettighetshavere. For det tredje skal den ivareta

fremtidige generasjoners rett pa den miljgkvalitet vi har i dag.

Slik bestemmelsen er formulert, gir den bade en rett for borgerne og setter en plikt til
myndighetene. Men inneberer dette at 8 110 b kan utgjgre et selvstendig rettsgrunnlag i
vindkraftsaker? Svarer beror pa om et konsesjonsvedtak kan settes til side av domstolene

alene med henvisning til i Grl. § 110 b, dersom NVE tilsynelatende har lagt for liten vekt

147 Se utfarlig draftelse i Fleischer 1999 s. 47-61, Backer 2002 s. 53-57, Bugge 2006 s. 74-78 og Fauchald.
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pa de miljgskadene som et vindkraftverk vil medfare. Av vesentlig betydning er hvilket

motiv Stortinget som lovgiver har hatt bak vedtakelsen av bestemmelsen.

Forarbeidene gir uttrykk for at bestemmelsen skulle vaere noe mer enn en ren
programerklearing. Grunnloven § 110 b skulle ogsa ha rettslig betydning ved tolkingen av
konkrete lover og «legge band pa forvaltningen ved a vare retningsgivende nar et
forvaltningsorgan utever myndighet etter fritt skjgnn».'*® At § 110 b skal veere
retningsgivende ved utgvelse av forvaltningsskjgnn, taler for at den setter en rettslig
skranke ved NVEs interesseavveining i en vindkraftsak. Juridisk litteratur er samstemte om
at § 110 b setter grunnleggende normer som forvaltningen ma holde seg innenfor ved
konkret skjgnnsutavelse.*® Dette tilsier at et konsesjonsvedtak som tillater utbygging av et
vindkraftverk som vil ha store miljgmessige skadevirkninger, og hvor dette ikke i
tilstrekkelig grad er vektlagt av NVE, er i strid med rettsplikten som fglger av § 110 b. Men
er dette tilstrekkelig til at domstolene vil kunne anvende 8 110 b og slik sette til side et

konsesjonsvedtak, med den begrunnelsen at skjegnnsutgvelsen har veert rettsstridig?

I Rt. 1993 s. 321 bekreftet Hoyesterett at § 110 b vil veere en relevant rettskilde ved
spgrsmal om hvilken betydning et godt natur- og livsmiljg skal tillegges. | Rt. 1993 s. 528
behandlet Hayesterett sparsmalet om § 110 b kunne anvendes ved tolkingen av en konkret
lov og videre bestemmelsens forhold til den alminnelige forvaltningsrett. | dommen
anvendte Hayesterett bestemmelsen som en understgttende rettskilde for utvidende tolking
av lovtekst, og uttrykte samtidig at bestemmelsen vil gjelde pa tvers av alle sektorer som
kan ha virkning for miljget. Hayesterett har imidlertid aldri tatt konkret stilling til om § 110

b alene kan anfgres som ugyldighetsgrunn.

Hva sier sa juridisk litteratur? Fleischer er klar i sin tale og mener at «[h]vis det ikke tas

tilstrekkelige hensyn til de bergrte interesser, blir det dermed et rettsbrudd — som etter

%8 Innst.S. nr. 163 (1991-1992) s. 6.
1% Se Fleischer 1999 s. 58-59, Backer 2002 s. 55, Bugge 2006 s. 77-78 og Fauchald s. 33.
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vanlige prinsipper skulle kunne f& konsekvenser for forvaltningsvedtakets gyldighet».*

Backer gir uttrykk for en mer restriktiv forstaelse og hevder at bestemmelsen farst og
fremst vil virke som et direktiv til forvaltningen som setter krav til skjgnnsutgvelsen. Han
papeker at dette gir domstolene et nytt «redskap i kontrollen med forvaltningen», men han
mener dette farst og fremst ma gjelde kontrollen med tilblivelsen av et vedtak. Med hensyn
til § 110 b som en skranke for forvaltningens skjgnn, hevder Backer at det bare er
«unntaksvis at Grl. § 110 b kan gi selvstendig grunnlag for materielle miljgverdier».'>!
Bugge tar pa sin side et mellomstandpunkt. Etter hans mening ma det veere mulig & anfare
§ 110 b hvis et vedtak apenbart setter budet i bestemmelsens farste ledd til side. Men han
papeker at det skal nok «sveert mye til far en domstol finner grunnlag for & anvende
bestemmelsen pa denne maten, hvis resultatet er saklig begrunnet og skjennet i det hele
framstar som forsvarlig».™ Siste skudd pa stammen i debatten om miljgbestemmelsen
kommer fra Fauchald. Etter hans syn er § 110 b mer & anse som et tolkingsmoment ved
anvendelse av kompetansegrunnlaget «enn som et selvstendig grunnlag for a sette et

forvaltningsskjenn til side».™

Legger man til grunn Fleischers synspunkt, vil 8 110 b innebare en vesentlig skranke for
NVEs vektlegging av de bergrte hensyn i en vindkraftsak. Dette samsvarer ogsa med
forarbeidene, som ga uttrykk for at bestemmelsen skulle legge band pa forvaltningens
skjgnnsutgvelse. Dersom bestemmelsen kun skal fungere som en retningslinje for
forvaltningsskjgnnet, hvor domstolene ikke kan prgve om miljghensyn er vektlagt i stor

nok grad, vil motivene bak bestemmelsen ikke gis noen realitet.

Pa den andre siden kan det sparres om domstolene er egnet til & prave om et

forvaltningsvedtak vil veere i strid de miljgverdiene som § 110 b ferste ledd gir uttrykk

150 Fleischer 1999 s. 50.
151 Backer 2002 s. 54-57.
152 Bugge 2006 s. 78.

153 Fauchald 2007 s. 61.
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for. 1>

Det avgjerende er om det kan uteldes et minimumskrav som NVE er forpliktet til &
overholde.'®® Som det ble vist til ovenfor, gir bestemmelsen bl.a. uttrykk for retten til en
viss miljokvalitet.">® Sparsmalet er om temaet egner seg for domstolskontroll, eller om det

er en vurdering som krever politisk overveielse og et bredt faglig skjenn.

Vi har sett at en av hovedgrunnene til at NVE innvilger vindkraftverk konsesjon, er den
miljgvennlige kraftproduksjonen. Grunnloven 8§ 110 b fgrste ledd gir uttrykk for verdier
bade i forhold til klimahensyn og til bevaring av naturens mangfold, men gir ikke anvisning
pa noen prioritering mellom dem. NVEs avveining mellom klimahensyn og andre
miljghensyn egner seg falgelig ikke for domsstolskontroll. Det kan derfor argumenteres for
at verdiene som kommer til uttrykk i § 110 b farste ledd, er for upresise til & kunne

handheves av domstolene.*®’

Mot dette er det hevdet i juridisk teori at mangel pa presisjon ikke har veart noe avgjerende

198 Det ma

argument mot & anse generelle normer for a inneholde rettslige minimumskrav.
kunne fastsettes en grense for nar et vindkraftverk vil medfare sa store miljgmessige
skadevirkninger at vedtak vil komme i konflikt med den konstitusjonelle funksjonen til §
110 b. Gode grunner taler for a legge til mellomstandpunktet”. Dersom NVE i en
konsesjonssak ikke vektlegger en skadevirkning, som apenbart vil forringe miljgkvaliteten

i lokaliseringsomradet, kan vedtaket kunne settes til side som ugyldig.

Det kan ogsa sperres om det at vindkraftkonsesjoner behandles av en lov som i stor grad
nedprioriterer miljghensyn, i seg selv er i strid med § 110 b tredje ledd. Bestemmelsen ma

forstas slik at Stortinget ikke har adgang til & gi miljgverninteresser en sa svak stilling i

154 Se mer om domstolsperspektivet i Fauchald s. 33-37.

155 Fauchald uttykker dette som minimumsnormer i § 110 b, jf. s. 37 flg.

156 Spgrsmalet har bergringspunktet med rettssikkerhetsmalsetningen oppstilt i kap. 1.4.1, ettersom § 110 b
gir uttrykk for en kvalitativ minstestandard for miljavern.

57 1gjen ser vi at konflikten mellom forskjellige miljgshensyn i vindkraftsaker er et forhold som vanskeliggjar
domstolenes kontroll med NVEs vurdering av miljghensyn.

158 Se Fauchald s. 38 som sammenligner § 110 b med vernet om hjem og privatliv etter EMK art. 8.
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loven at retten til en viss miljgkvalitet i farste ledd blir uten realitet. Fleischer uttrykker det
slik at man kan tenke seg et selvstendig rettskrav etter § 110 b «i tilfeller der lovgiveren
ikke i tilstrekkelig grad har vurdert de aktuelle miljgsparsmal».**® Energiloven ble
riktignok vedtatt fgr § 110 b, men dette endrer ikke grunnlovbestemmelsens henvisning i
tredje ledd som legger et ansvar for lovgiver a sikre at miljgverdiene blir overholdt. Da
energiloven ikke innholder eksplisitt henvisning til miljghensyn, verken i
formalsparagrafen eller den aktuelle forbudsbestemmelse, kan man sparre om Stortinget

har vurdert miljghensynene i den utstrekning som § 110 b krever.

Alt i alt kan det fastslas at § 110 b er en viktig bestemmelse, ettersom den gir
miljginteresser beskyttelse gjennom var ranghgyeste norm. Det er imidlertid en rettslig
svakhet at den verdiriktighet som 8§ 110 b gir uttrykk for, vanskelig kan legge direkte faring
pa forvaltningens enkeltsaker. Men dersom en vindkraftsak har et stort miljgmessig
skadepotensial, og hvor en gjennomfaring apenbart vil stride mot bestemmelsens budskap,
taler gode grunner for at domstolene kan tilsidesette konsesjonsvedtaket som ugyldig med
henvisning til § 110 b.

4.4 Internasjonale konvensjoner

I de senere ar har fokuset pa et globalt samarbeid for & begrense miljgskader blitt stgrre.
Norge har i den forbindelse forpliktet seg til flere internasjonale konvensjoner som gir
miljginteresser vern mot inngrep.'®® Sparsmalet som skal draftes i det falgende, er om slike
folkerettslige forpliktelser innebarer en rettslig skranke for NVE kompetanse til & innvilge
konsesjon til vindkraftverk som vil medfare store miljgskader. Det dreier seg ikke om en
draftelse tilknyttet innholdet av konkrete konvensjoner eller konvensjonsbestemmelser,
men en undersgkelse av om vare konvensjonsforpliktelser vil skjerpe de rettslige rammene

i vindkraftsaker.

159 Fleischer 1999 s. 60.
160 5 f.eks. Bernkonvensjonen og Biodiversitetskonvensjonen.
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Dette kapitlet reiser et prinsipielt juridisk sparsmal — i hvilken grad folkerettslige
forpliktelser er bindende ved utgvelse av forvaltningsmyndighet. Hovedregelen er at norsk
rett og folkeretten er selvstendige og uavhengige av hverandre. Dette dualistiske
utgangspunktet har veert gjenstand for stor debatt i Norge, men det er i dag neppe grunnlag
for & hevde at folkeretten er en del av norsk rett."®* Dette innebarer bl.a. at norsk rett skal

legges til grunn ved direkte motstrid med en folkerettslig forpliktelse.'®?

En konsekvens av dualismen er at ansvaret for a oppfylle en traktatforpliktelse ligger hos
den enkelte stat. Det generelle utgangspunktet og en fundamental regel i folkeretten er at
partene i en traktat skal tilpasse lovene, de politiske strategiene, samt forvaltningstiltakene,
slik at de stemmer overens med den folkerettslige forpliktelse. Dette kan enten skje
gjennom transformasjon eller inkorporasjon av den aktuelle konvensjon.*®® Miljeretten er
imidlertid preget av rammelover og enkeltsaker, noe som innbarer at det som regel ikke er
ngdvendig med lovendringer for at den interne rett skal samsvare med den aktuelle
konvensjonen. Oppfyllelsen av de folkerettslige forpliktelsene skjer derfor ved sakalt
passiv transformasjon.'®* Det vil si at rettsharmonien skjer gjennom ngdvendige endringer i
forskrifter, instrukser eller ved omlegging av praksis. Majoriteten av de konvensjoner som
har miljavernformal, er ikke blitt gjennomfart ved egne rettsakter i Norge.'® Sparsmélet i
var sammenheng er om den passive transformasjonen er tilstrekkelig for & sikre at NVE

overholder den verdiriktighet som falger av de folkerettslige forpliktelsene.

Det fremgikk av kapittel 3 at energiloven palegger NVE a trekke inn miljgskadene, og
videre at loven apner for at miljgskader kan gis utslagsgivende vekt. Energilovens

bestemmelser harmoniserer saledes med vare folkerettslige forpliktelser. Energiloven

161 Se Ruud/Ulfstein s. 53 med videre henvisninger.

162 Det dualistiske utgangspunktet modifiseres imidlertid av det sikalte presumsjonsprinsippet. Se mer
detaljert i Eckhoff s. 315-325, Fleischer 2005 s. 360 og Ruud/Ulfstein s. 64-66.

163 Se mer om forskjellen i Ruud/Ulfstein s. 58 flg.

164 Termen er hentet fra Helgesen s. 57.

185 Som en felles gjennomfaringsakt ble Grl. § 110 b vedtatt.
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inneholder imidlertid ingen bestemmelser som viser til begrensninger mht. folkerettslige
forpliktelser. Det foreligger dessuten ingen overordnet instruks som palegger NVE til & ta
hensyn til internasjonale konvensjoner. Det er derfor overlatt til NVE a tilpasse sin praksis

etter de relevante konvensjoner.

| juridisk teori er en oppfatning at traktatene i seg selv ma ses som «bindende instruks for
norske forvaltingsorganer i deres skjgnnsmyndighet».*® Dette inneberer i s fall at NVE
ma ta hensyn til vare folkerettslige forpliktelser nar de vurderer skadeomfanget et
vindkraftverk vil medfare. At ratifikasjonen av en folkerettslig forpliktelse er overlatt til
direktoratniva, er imidlertid i seg selv et forhold som taler for begrensninger i
rettssikkerheten. Et illustrerende eksempel er Smgla-saken mht. forpliktelsene etter

Bernkonvensjonens bestemmelser. Her sier art. 6:

«Each Contracting Party shall take appropriate and necessary legislative
and administrative measures to ensure the special protection of the wild

fauna species specified in Appendix I1.»

Norge — som har ratifisert konvensjonen — er forpliktet til & gi arter som er oppfart pa liste
I1i konvensjonen, et strengt vern og sikre deres leveomrader. Uten lovgivning eller
instrukser er imidlertid overholdelse av denne forpliktelsen overlatt til forvaltningens
skjgnn i enkeltsaker. | Smgla-saken var det klart at det var en stor risiko for at
vindkraftverket kunne medfare skader for havgrnbestanden i omradet. Til tross for dette
skadepotensialet, og det faktum at havern var oppfart pa listen over truede dyrearter, ble
vindkraftverket gitt konsesjon. NVE konkluderte: «Det er liten grunn til & tro at havagrnas
status i Norge vil bli endret selv om en del par fortrenges fra sine hekkeplasser pa
Smala.»™®" At det i ettertid viste seg at vindkraftutbyggingen medfarte betydelig starre
skadevirkninger overfor havgrnen pa Smgla, gir grunn til & hevde at den passive

166 Backer 2002 s. 44. | samme retning Bugge 2006 s. 53.
167 Se konsesjonsvedtaket til Smala s. 31.
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transformasjonen ved at lovgiver har overlatt forpliktelsen etter Bern-konvensjonens art. 6
til NVEs skjann, ikke er et tilstrekkelig virkemiddel for & sikre at Norge overholder

konvensjonens krav.

Spersmalet videre er om domstolene kan tilsidesette et konsesjonsvedtak, dersom det
innebaerer konflikt med folkerettslige forpliktelser. Hayesterettspraksis kan tolkes slik at
folkerettslige forpliktelser er rettslig bindende for skjgnnsutevelsen. | Rt. 1982 s. 241
papeker Hayesterett at de begrensninger som falger av domstolenes prgvelse av
forvaltningsskjgnnet, ikke er til hinder «for at domstolene fullt ut pregver om
reguleringsvedtaket er i strid med folkerettslige regler».'®® Dette innebzrer at domstolene
kan overprgve NVEs hensiktsmessighetsskjgnn nar det gjelder overholdelse av vare
folkerettslige forpliktelser, og sette vedtaket til side dersom det innebarer

konvensjonsbrudd.*®°

Spersmalet er imidlertid om dette har mer teoretisk enn praktisk betydning. Om et
vindkraftverk vil medfgre skadevirkninger som inneberer konvensjonsbrudd, er i stor grad
en avgjgrelse som beror pa antagelser. Selv om det er slatt fast at domstolskontrollen ikke
er begrenset i et slikt henseende, kan forvaltningens vurdering vanskelig overpraves. Dette
ma iallfall gjelde for vindkraftverk ettersom de faktiske skadevirkningene farst vil vise seg
etter en viss driftsperiode. Det finnes kun ett tilfelle hvor Hgyesterett har anvendt Bern-
konvensjonen i sin rettsanvendelse.'”® Saken gjaldt imidlertid ulovlig felling av to jerver,
noe som klart kunne pavises som konvensjonsbrudd. Hgyesterett vil mest sannsynlig vere
tilbakeholdne til & overprave forvaltningens vurdering dersom den i stor grad beror pa
faglige antagelser. Dette tilsier at domstolspravelse vil kun bli aktuelt hvor det er apenbart

at en konsesjon vil medfgre konvensjonsbrudd.

168 Rt. 1982 s. 241 (pé s. 257-258) — Alta-sak I1.
18 56 mer om dommen i Fleischer 2005 s. 374-375.
170 5e Rt. 1992 s. 346.
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Etter dette kan det fastslas at internasjonale konvensjoner kun i begrenset utstrekning
innskrenker rammene til NVEs skjennsvurdering. | Smgla-saken viser riktignok NVE til at
Norge har et ansvar for a ivareta havernen etter Bern-konvensjonen, men vurderer
kollisjonsfaren som sa liten at konsesjon ikke innebaerer noen konflikt med dette
ansvaret.'’* Dette skjennet — som beror pa antagelser — er ikke tilstrekkelig for & sikre at vi
overholder vare konvensjonsforpliktelser. Til tross for at vi har forpliktet oss til en rekke
konvensjoner med miljevernformal, inneberer dette kun i begrenset utstrekning en styrket

rettssikkerhet for de bergrte miljginteressene i vindkraftsaker.

4.5 Miljgrettslige prinsipper

4.5.1 Innledning

En faglge av at miljgretten er preget av vide fullmaktslover, er at det har blitt utviklet en
rekke rettslige prinsipper med miljgvernformal.}? Slike miljorettslige prinsipper kan ha
rettslig betydning i flere relasjoner: For det farste kan de virke som et rettspolitisk program
i lovgivningsprosessen, ved at prinsippene setter overordnede miljgmalsettinger som
gnskes gjennomfart. Lovgiver kan enten henvise til et miljgprinsipp i lovteksten eller
utforme lovbestemmelsene i samsvar med dets innhold. For det andre kan et miljarettslig
prinsipp veere en relevant faktor ved rettsanvendelsen. Da beror miljgprinsippets
rettskildemessige verdi pa om det kan anses som en ulovfestet norm som det kan utledes
konkrete rettsvirkninger fra. Sparsmalet som skal drgftes i det falgende, er i hvilken grad
miljgrettslige prinsipper setter en rettslig skranke for NVEs skjgnnsutevelse. Det er tatt et

utvalg av tre miljgrettslige prinsipper som antas a ha starst relevans i vindkraftsaker.

171 Se konsesjonsvedtaket til Smola vindkraftverk s. 30-31.
172 Bugge 2006 s. 59-74 gir en omfattende innfaring i miljrettslige prinsipper.
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4.5.2 Integrasjonsprinsippet

I kapittel 2.1 ble det vist til integrasjonsprinsippet som et krav om at miljgkonsekvenser
skal utredes far vedtak treffes. Dette kan betegnes som prinsippets prosessuelle side. Det
folger ogsa en materiell side av integrasjonsprinsippet, som i kortfattet form gar ut pa at de
integrerte miljekonsekvenser pliktes vurdert og vektlagt. Spgrsmalet her er om prinsippet
kan legge faring for hvilken vekt en miljgmessig skadevirkning skal tillegges i mgte med
andre hensyn i vindkraftsaker. Med andre ord: Kan domstolene med grunnlag i
integrasjonsprinsippet tilsidesette et konsesjonsvedtak dersom NVE tilsynelatende har

tillagt en stor miljgskade liten vekt i forhold til andre hensyn?

Svaret vil i farste omgang bero pa en tolking av om prinsippet kommer til uttrykk i
hjemmelsloven. Vi har i kapittel 3.3 sett at energiloven sikrer at NVE trekker inn de
potensielle miljgskader som et vindkraftverk kan medfare i vurderingsgrunnlagt. Men hvor
stor vekt miljgskader skal tillegges i forhold til den samfunnsgagnlige nytte, er overlatt til
NVEs skjgnn. Det kan derfor fastslas at integrasjonsprinsippets materielle side ikke har fatt
formelt fotfeste i energiloven. Kan det allikevel hevdes at NVE plikter & gi miljgskader et
visst gjenomslag i interesseavveining med begrunnelse i integrasjonsprinsippet som et

ulovfestet norm?

Det kan farst konstanteres at Hayesterett ikke har tatt stilling til sparsmalet. Pa den
politiske arena er det imidlertid bred enighet om at miljgproblemer ma prege
forvaltningsbeslutninger pa tvers av de ulike sektorer. Dette blir i juridisk litteratur brukt
som et argument for at integrasjonsprinsippet kan gi rettsvirkninger ogsa som et ulovfestet
prinsipp.t” Dette tilsier at integrasjonsprinsippet har fatt sa stor legitimitet at NVE plikter &
legge vesentlig vekt pa de miljgkonsekvensene et omsgkt vindkraftverk kan medfare, i sin
konsesjonsavgjgrelse, noe som ogsa kan overprgves av domstolene. Men om dette kan tas
til inntekt for at integrasjonsprinsippet alene kan anfgres som et grunnlag for at en

miljaskade er tillagt for liten vekt, er mer tvilsomt. Selv om integrasjonsprinsippet stiller

173 5e Backer 2002 s. 60 0g Bugge 2006 s. 66.
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krav om at miljgkonsekvenser skal vektlegges, kan domstolene vanskelig overprave NVEs
vurdering om miljgskadene er akseptable i forhold til den samfunnsgagnlige nytte. Dette
ma sarlig gjelde ettersom energiloven gir uttrykk for at miljghensyn er et subsidizrt tema

ved interesseavveiningen.

Selv om integrasjonsprinsippet kan oppstilles som en ulovfestet norm som stiller krav om
at miljoskader skal tillegges vekt av forvaltningen, foreligger det mangler ved prinsippets
rettskildemessige grunnlag som sikrer at miljghensyn gis et visst gjennomslag i forhold til
andre hensyn. En annen sak er at integrasjonsprinsippet kan anvendes som en
understgttende faktor for andre rettsgrunnlag som krever at miljghensyn prioriteres. For
eksempel underbygger Grl. 8 110 b integrasjonsprinsippet, og som det skal vises til
nedenfor, kan integrasjonsprinsippet utledes av prinsippet om en barekraftig utvikling. Det
er derfor grunn til a hevde at domstolene kan trekke inn integrasjonsprisnippet som en
understgttende faktor ved anvendelsen av andre rettsgrunnlag som krever at miljgskader gis

et visst gjennomslag.

4.5.3 Prinsippet om en baerekraftig utvikling

Med en berekraftig utvikling forstar man en utvikling som imgtekommer dagens behov
uten & gdelegge mulighetene for at kommende generasjoner skal f& dekket sine behov.*™
Definisjonen er hentet fra Brundtland-kommisjonens rapport fra 1987 Var felles framtid,
hvor prinsippet fikk sitt offisielle gjennombrudd.'” I et miljgperspektiv innebarer
prinsippet at fremtidige generasjoner skal ha samme rett til den miljekvalitet som vi har i
dag. Da prinsippet ble presentert i Brundtland-kommisjonens rapport, var det et program
for globale reformer som var utredningstemaet. Men for at prinsippet skal kunne etterleves,

er det ngdvendig at de enkelte staters miljgforvaltning skjer i prinsippets and. De

174 prinsippets gjennomslag i norsk rett er behandlet i bl.a. Backer 2002 s. 51-53 og Bugge 2006 s. 61-65.
Nar det gjelder prinsippets rettslige betydning i internasjonal rett, vises det til Voigt.
175 3f, Var felles framtid, norsk utg. s. 42.
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langsiktige virkninger som et tiltak vil medfare overfor miljget, ma derfor integreres i

interesseavveiningen ved all miljgskadelig forvaltningsutevelse.

Overfarer man saledes prinsippets budskap til NVEs vindkraftforvaltning, vil det vere to
ngkkelmomenter som gjer seg gjeldene: For det farste ma NVE legge vekt pa behovet for
gkt fornybar kraftproduksjon i trad med en klimavennlig utvikling. For det andre ma NVE
ikke gi konsesjon pa bekostning av eksistensen til andre miljginteresser, slik at fremtidige
generasjoner ikke gis det samme naturressursgrunnlaget som vi har i dag. Om prinsippet
om en beerekraftig utvikling innbarer en rettslig skranke, slik at NVE plikter & avsla

konsesjon ved sistnevnte tilfelle, er temaet for draftelsen i det falgende.

Ogsa her vil utgangspunktet for drgftelsen bero pa en tolking av energilovens
bestemmelser. Prinsippet er ikke eksplisitt nevnt, verken i loven eller i forarbeidene, slik at
det ma draftes prinsippets budskap kan utledes fra lovbestemmelsenes formulering. Som vi
har sett, viser formalsparagrafen til en samfunnsmessig rasjonell energiforvaltning, hvor
det skal tas hensyn til de interesser som blir bergrt. Pa den ene side kan det argumenteres
for at kravet om et baerekraftig perspektiv i miljgsaker er blitt sa anerkjent at det vil veere en
naturlig del av vurdering om hva som er samfunnsmessig rasjonelt. Pa den andre siden gir
ikke energiloven eller forarbeidene uttrykk for at det skal tas hensyn til langsiktige
virkninger i vurderingen. Derfor er det tvilsomt om formuleringen av energilovens
formalsparagraf kan tas til inntekt for at det skal tas hensyn miljgskadene i et baerekraftig

perspektiv.

Man kan saledes sparre om prinsippet kan legge rettslig faring pa skjgnnsutgvelsen i kraft
av a vaere et ulovfestet norm med rettsvirkninger. Her hersker det stor tvil, og Hayesterett
har ikke tatt stilling til sparsmalet. Juridisk teori er ogsa uklar. En teori er at prinsippet har
mer preg av & vaere en politisk programerklaring, enn et konkret rettsgrunnlag.’”® Et annet

syn er at prinsippet ogsa har rettslig betydning selv om det ikke har kommet til uttrykk i det

176 5e Backer 2002 s. 53.
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konkrete hjemmelsgrunnlaget.*’’

Dette begrunnes med den politiske tilslutningen
prinsippet har fatt de senere ar, slik at det vil komme inn som et sterkt reelt hensyn ved
lovanvendelsen. Men innebarer dette at domstolene kan kjenne et konsesjonsvedtak som
ugyldig alene med henvisning til baerekraftig utvikling som et ulovfestet prinsipp? Svaret
beror bl.a. pa om de budskap som kan utledes av prinsippet, egner seg for

domstolspravelse.

Slik prinsippet om en bearekraftig utvikling fremstar i sin ulovfestede form, er det flere
forhold som ikke egner seg for domstolspravelse. Prinsippets hovedbudskap er at det skal
legges avgjarende vekt pa en miljgforvaltning som ivaretar behovet til kommende
generasjoner. | vindkraftsaker vil som regel hensynet til klimatiltak sta imot hensynet til
bevaring av bl.a. biologiske mangfold. Prinsippet gir ingen retningslinjer for hvilken
interesse som skal prioriteres. Men i sin rendyrkede form, og slik det ble anvendt i
Brundtland-rapporten, er nok prinsippet oppfattet som et klimafremmende budskap. Da
NVE bade kan vektlegge klima- og vernehensyn, kan domstolene vanskelig overprave
NVE prioritering. Det kan derfor argumenteres for at prinsippet best egner seg som et
budskap og en retningslinje for lovgiver, enn som en rettslig skranke for NVESs prioritering

av ulike miljghensyn i enkeltsaker.

Mot dette kan det argumenteres at domstolene kan ha grunnlag til  konstantere konflikt
med prinsippet i enkelte tilfeller. Hvor vindkraftverk plasseres, kan ha avgjarende
betydning nar det gjelder de miljgmessige skadevirkningene. Dersom NVE star overfor et
vindkraftverk som planlegges lokalisert til et omrade hvor det er stor sannsynlighet for at
miljginteressene i omradet kan bli vesentlig redusert eller utryddet, er det gode grunner for

a hevde at prinsippet kan gis rettslig virkning.

Men ogsa her er det flere kompliserende forhold som vanskeliggjer domstolskontrollen.

For det farste kan det vaere ulike meninger om hvor stor skadevirkning som ma foreligge,

7' Se Bugge 2006 s. 65.
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far det er tale om begrensning av kommende generasjoners opplevelse av miljgverdien.
Dersom en vindkraftutbygging vil redusere havgrnbestanden med eksempelvis 10 prosent,
vil dette veere i strid med prinsippet om en beerekraftig utvikling? For det andre vil det
sjelden kunne fastslas med sikkerhet hvor omfattende miljgskader en vindkraftutbygging
vil medfare. Sparsmalet er da hvor stor grad av sannsynlighet for vesentlig reduksjon eller
utryddelse som ma foreligge, far konsesjonsvedtaket vil stride mot kravet om en

beerekraftig utvikling.

Begge forholdene vil i stor grad bero pa et faglig skjgnn, og egner seg derfor best utenfor
domstolene. Men dersom et konsesjonsvedtak apenbart vil medfgre en vesentlig reduksjon
av kommende generasjoners mulighet til & oppleve naturverdiene, er det grunn til & hevde
at domstolene kan tilsidesette vedtaket under henvisning til konflikt med den beerekraftige
utvikling som en ulovfestet norm. Men det gjenstar a se hvordan domstolene forholder seg

til sparsmalet.

4.5.4 Fgre var-prinsippet

Fare var-prinsippet, eller the precautionary principle, er ogsa ansett som et av
hovedprinsippene i miljaretten.'”® Slik tilfellet er for de til n& behandlede prinsippene, har
ogsa fagre var-prinsippet kommet til uttrykk i flere rettsregler, bade nasjonalt og
internasjonalt. Det finnes ingen klar definisjon av fagre var-prinsippet, men som et
utgangspunkt kan det sies & g& ut pa at miljeskader skal forebygges far de inntrer.!”® Med
hensyn til utgvelse av forvaltningsmyndighet innebzerer dette et krav om varsomhet i de
tilfeller det er usikkert hvor omfattende miljgskader et vedtak vil medfare. | innledningen
til stortingsmeldingen om miljgpolitikken og rikets miljgtilstand uttales det at «nar
miljgkonsekvensene er usikre, ma tvilen komme miljget til gode».'®° Fare var-prinsippet er

dermed primart et prinsipp for handtering av usikkerhet. Hvor omfattende miljgskader det

178 Se Backer 2002 s. 62-66 og Bugge 2006 s. 68—74.
179 Se Bugge 2006 s. 68.
180 St meld. nr. 25 (2002-2003) s. 1.
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ma veere snakk om far prinsippet gis relevans, vil bero pa en konkret vurdering. Satt i
sammenheng med prinsippet om en barekraftig utvikling — hvor det er fare for alvorlige
eller irreversible miljgskader — er det pa det rene at fare var-prinsippet er relevant for
enhver forvaltningsmessig rettsanvendelse og skjgnnsutevelse. Sparsmalet som skal
drgftes, er om fare var-prinsippet inneberer en rettslig skranke som palegger NVE a avsla
konsesjon i de tilfeller det er fare for store miljgskader, selv om det knytter seg usikkert til

om skadene vil inntreffe.

I likhet med andre miljgrettslige prinsipper har fare var-prinsippet ferst og fremst adresse
til lovgiver. Et rettsliggjort krav om at tvil skal komme miljget til gode, vil vaere mest
effektivt for & forebygge miljoskader. Men som tidligere papekt preges lovginingen pa
miljgrettens omrade av vide rammelover, og av energiloven kan det vanskelig utledes et
krav om at NVE plikter & avsla konsesjon ut i fra budskapet til fare var-prinsippet. Derfor
er det ngdvendig at prinsippet kan anvendes som et ulovfestet norm som legger faring pa
rettsanvendelsen og forvaltningskjgnnet. Men kan det hevdes at NVE plikter & avsla en

konsesjons i et slikt tilfelle med grunnlag i fare var-prinsippet som et ulovfestet prinsipp?

| de senere ar har fare var-prinsippet fatt stort politisk gjennomslag. Dette bevitnes av
ovennevnte stortingsmelding, som uttrykkelig understreker at miljgvernpolitikken bygger
pa fare var-prinsippet. Denne politiske oppslutningen vil klart styrke prinsippets verdi som
en bindende rettsregel for all miljgskadelig forvaltningsvirksomhet. Men om dette
innebzrer at domstolene har grunnlag til a tilsidesette en vindkraftkonsesjon med

begrunnelse i fare var-prinsippet, er imidlertid ikke like Klart.
I en tingsrettsdom inntatt i RG 2000 s. 1125 kan man se at et vedtak som stadfestet
fellingstillatelse av to ulver, ble kjent ugyldig. Retten begrunnet sin avgjarelse bl.a. med

grunnlag i fare var-prinsippet og uttalte:

«Kanskje vil felling bare veere en tidsforskyvning, men det er et baerende

element innen viltforvaltning at "fere var"-prinsippet skal gjelde idet man
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etter foretatt felling ikke kan gjenopprettholde den tidligere faktiske
situasjon dersom utviklingen likevel skulle bli en annen enn formodet.
"Fore var’ innebarer i denne sammenheng at ved avveining av hensynet
til & sikre overlevelse mot en sannsynlighet om at felling bare vil vaere en

tidsforskyvning, skal hensynet til & sikre arten g& foran.»'®

Retten kom altsa til at beslutningsmyndigheten pliktet a legge vekt pa fare var-prinsippet,
og dette til tross for at prinsippet verken var kommet til uttrykk i viltloven eller de
relevante forskrifter som Ia til grunn for vedtaket. Dette viser at domstolene er tilbgyelige

til & gi fare var-prinsippet rettvirkning ogsa som et ulovfestet prinsipp.

Dommen omhandler imidlertid et tilfelle hvor det var ikke var tvil om hvilke
miljgkonsekvenser vedtaket ville medfare, nemlig at ulvebestanden ville reduseres med ti
prosent. For vindkraftsakers anliggende vil det virkelige omfanget av miljgskader forst vise
seg etter en viss driftsperiode. Betyr dette at domstolene har begrenset adgang til a sette til
side en vindkraftkonsesjon med henvisning til fare var-prinsippet, ettersom det er neermest
umulig & forutse hvor omfattende miljgkonsekvenser et vindkraftverk faktisk vil medfgre?
Dette ma besvares benektende, ettersom det nettopp er krav til varsomhet i slike tilfeller
som er kjernen i far var-prinsippet. | det tilfelle NVE gir konsesjon til tross for at
saksframlegget viser at det er fare for at betydelige miljgskader, men hvor det er usikkert
om skadene vil inntreffe, taler gode grunner for at domstolene kan sette vedtaket til side.
lallfall ma prinsippet kunne anvendes som et understattende argument for ugyldighet

sammen med Grl. § 110 b eller andre miljgrettslige prinsipper.

4.6 En samlet vurdering

Dette kapitlet reiste problemstillingen om andre rettsgrunnlag vil sikre at det ikke bygges ut

vindkraftverk som vil medfare store miljgskader. Drgftelsen har vist at andre rettsgrunnlag

181 Se RG 2000 s. 1125 (pé s. 1138).
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styrker rettssikkerheten til de bergrte miljginteresser i vindkraftsaker, men kun i begrenset

utstrekning.

Nar det gjelder serlovene, gir disse uttrykk for en god rettslig beskyttelse av de aktuelle
miljginteressene. Men som det fremgikk av drgftelsen, vil denne rettssikkerhetsverdien
farst og fremst ha preventiv virkning. De sa&rlige verne- og tillatelseskrav som falger av
disse lovbestemmelsene, inneberer ingen rettslig garanti for at store skadevirkninger vil
unngas. Den rettslige svakheten ligger i at anvendelsen av disse bestemmelsene ogsa vil
bero pa en konkret skjgnnsvurdering, hvor de samfunnsgagnlige hensyn som et

vindkraftverk vil medfare, som regel vil gis tyngre vekt enn hensynet til miljagvern.

Videre har det ogsa fremkommet at Grl. § 110 b, de internasjonale konvensjoner samt de
miljgrettslige prinsipper ogsa gis begrenset virkning i vindkraftsaker. En forklaring ligger i
de vage og mer overordnede miljgbudskap som de ulike rettsgrunnlagene gir uttrykk for.
Vi har sett at bade miljgvernkonvensjoner og miljarettsprinsippene er utformet mer som
overordnede miljgmalsettinger fremfor konkrete rettsplikter. Slike rettsgrunnlag betegnes
som soft law, i motsetning til hard law, som innebarer at domstolene i liten utstrekning har
grunnlag til & overprave den rettslige overholdelsen i forbindelse med enkeltsaker.*® Som
det har fremkommet, retter slike rettsgrunnlag seg mer mot regelgiverne enn mot konkret

forvaltningsrettslig skjgnnsutagvelse. Det samme ma sies a gjelde for Grl. § 110 b.

Nar de ulike rettsgrunnlag er utformet slik at det kan oppsta tvil om det egentlig eksisterer
noen rettslig plikt, er det fa muligheter for at de blir overholdt pa et direktoratniva. NVE
bestar i hovedsak av ikke-jurister, som har fa faglige forutsetninger for a trekke inn og
vurdere den rettslige betydningen av de behandlede rettsgrunnlagene i enkeltsaker. For at
rettsgrunnlagenes verdiriktighet skal kunne etterleves i praksis, er det ngdvendig at deres

budskap operasjonaliseres gjennom lov, forskrift eller direktiver. Pa denne maten kan det

182 5e Ruud/Ulfstein s. 78 og 283-284.
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fastsettes klare rettsplikter, noe som og gir domstolene starre mulighet til & overprave

overholdelsen.

Alt i alt er drgftelsen tilstrekkelig for a kunne fastsla at de behandlede rettsgrunnlag ikke vil
sikre at vindkraftverk med store skadevirkinger, ikke blir realisert. Det er kun i de tilfeller
hvor et vindkraftverk vil medfare skadevirkninger som apenbart vil komme i konflikt med
slike rettsgrunnlag, at normene kan sette en rettslig skranke for NVEs
konsesjonskompetanse. Dersom man ser isolert pA NVEs konsesjonsbehandling, er det stor
fare for at den politiske vindkraftsatsing vil skje pa bekostning av en rekke miljginteresser.
Men som det ble papekt i kapittel 2.2, ma vindkraftverk som hovedregel ogsa avklares etter
plansystemet i plan- og bygningsloven. Det ma derfor drgftes om denne serlige
lovavklaringen, med Miljgverndepartementet som overordnet myndighet, vil sikre at
miljghensyn gis tilstrekkelig rettssikkerhet i vindkraftsaker. Dette er tema for drgftelsen i

det kommende Kkapittel.
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5 Plan- og bygningslovens krav om planavklaring i vindkraftsaker

5.1 Innledning med kapitlets problemstilling

Problemstillingen i dette kapitlet er om plan- og bygningslovens krav om planavklaring vil

sikre at det ikke bygges ut vindkraftverk som vil medfare store miljgskader.'®®

Utbygging av vindkraftverk vil i stor grad kreve areal til disposisjon. Selve vindturbinene
er forholdsvis lite arealkrevende og utgjer bare et mindre inngrep i landskapet. Men med en
utbygging falger ogsa diverse kraftledninger, kraftstasjoner og veitraseer som ogsa vil
medfare arealbeslag. For at vindutnyttelsen skal bli optimal, er det ogsa ngdvendig med en
viss avstand mellom vindturbinene. De enkelte vindturbinene som samlet utgjer et
vindkraftverk ses i sammenheng, slik at hele utbyggingsomradet er det faktiske areal som
vindkraftverket vil beslaglegge. Det starste vindkraftprosjektet som i dag behandles av
NVE, er de tre sgkte vindkraftprosjektene Havsul I, 11 og IV. Totalt vil vindparkene dekke
208 km2 pa Marekysten utenfor Alesund, noe som illustrerer hvor stort areal vindparker

kan beslaglegge.

Som tidligere papekt er tiltakshaver avhengig av planavklaring etter bestemmelsene i plan-
og bygningsloven for at en vindkraftutbygging kan iverksettes. Dette vil si et krav om at
utbyggingen er i overensstemmelse med fastsatte planer og planbestemmelser som
regulerer det aktuelle utbyggingsomradet. Gjennom kravet om planavklaring vil de
interessekonfliktene som et vindkraftverk kan medfere, underlegges en seerskilt vurdering
foretatt av den bergrte kommune og fylkeskommune.*® Denne vurderingen kommer
dermed som et tillegg til den rolle som planmyndighetene innehar som hgringsinstans i
konsesjonsbehandlingen. En slik sarskilt vurdering foretatt av planmyndighetene

innebaerer at spgrsmalet om vindkraftverket medfarer akseptable konsekvenser ogsa

183 plan- og bygningsloven gjelder ut til grunnlinjene, jf. § 1. Grunnlinjen er definert som den ytterste linje
som kan trekkes gjennom de ytterste skjer, holmer og gyer langs Norges kyst. Forelgpig er det ingen
omsgkte vindkraftverk som planlegges lokalisert utenfor grunnlinjene.

184 det folgende omtalt som “planmyndighetene”.

99



underlegges rettslig styring fra et lokalt stasted. Som det fremgikk av kapittel 3, er
energiloven sektor- og neringsrettet, hvor hensynet til bergrte interesser kommer inn som
et subsidizert hensyn i konsesjonsvurderingen. Plan- og bygningsloven er pa sin side
sektorovergripende i den forstand at planleggingen omhandler den helhetlige utviklingen i
kommunene og fylkeskommunene, hvor ulike sektorvirksomheter og andre bruks- eller
bevaringsformal kan ses i sammenheng. En slik overordnet vurdering kan bidra til en mer
effektiv og fornuftig arealforvatning. At planmyndighetene kan bestemme den fremtidige
forvaltningen av utmarksomrader, gjer kravet om arealavklaring til et viktig verktay for
ivaretakelse av miljginteresser. Den juridiske litteratur refererer derfor til plan- og

bygningsloven som «var viktigste miljgvernlov».*®

Nar planmyndighetene skal fastsette innholdet i en plan, kan det falgelig oppsta
interessekonflikter ved avgjarelsen. Loven legger derfor opp til en omfattende
interesseavveining, hvor alle relevante hensyn ma veies mot hverandre. Et sarlig skille gar
mellom planvedtak som tillater utbygging og planvedtak som bandlegger omrader til
bevaringsformal. Dersom planmyndighetene tilrettelegger et omrade for utbygging av
vindkraftverk, vil dette innebzre at lokaliseringsstedet blir mindre egnet for andre bruks-
eller bevaringsformal. Malet for planmyndighetene vil derfor vere & finne kompromisser
mellom de ulike interesser og politiske malsettinger i utformingen av planene. | var
sammenheng er det avgjgrende spgrsmalet om rettssikkerheten til miljginteressene styrkes
ved at utbyggingsspgrsmalet underlegges en slik sarskilt vurdering, foretatt av en annen
myndighet enn NVE, og etter en lov med annet hovedformal enn energiloven. Svaret vil
farst og fremst bero pa hvilke lovsatte rammer plan- og bygningsloven oppstiller for

planmyndighetenes skjgnnsvurdering i interesseavveiningen.

185 Bugge 2006 s. 103.
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5.2 Plan- og bygningslovens krav om arealavklaring

5.2.1 Unntak fra tillatelseskravet i pbl. § 93

Utgangspunktet for enhver byggesak er at det kreves sgknad og tillatelse for
gjennomfaringen av utbyggingen etter pbl. § 93. Bestemmelsens farste ledd regner opp
hvilke tiltak som er sgknadspliktige og slik avhengig av tillatelse, hvor anlegg for
energiproduksjon som utgangspunkt faller inn under litra a. Utbyggingstiltak som omfattes
av tillatelseskravet i § 93, er underlagt bestemmelsene i lovens kapittel XVI, som

omhandler byggesaksbehandlingen, ansvar og kontroll.*®

Utbygging av vindkraftverk omfattes i utgangspunktet av 8 93, men er gjennom Forskrift

om saksbehandling og kontroll av byggesaker unntatt fra tillatelseskravet.'®’

Det folger av
forskriftens 8 7 nr. 1 litra c at kraftanlegg som har vart underlagt konsesjonsbehandling
etter bestemmelsene i energiloven, ikke skal behandles etter pbl. kapittel XVI. Unntaket
begrunnes med at hensynet til sikkerhet og kontroll for denne type anlegg er ivaretatt
gjennom energilovens bestemmelser og konsesjonsbehandlingen.'®® At vindkraftverk er
unntatt fra lovens sarskilte tillatelseskrav, medfarer imidlertid ikke at utbyggingen unntas
fra alle bestemmelsene i plan- og bygningsloven. Kravet om arealavklaring gjelder fullt ut,

noe som behgver en nermere forklaring.

5.2.2 Tilpassing av vindkraftverk i plansystemet

Gjennom plan- og bygningsloven har det blitt etablert et system av ulike planer. Plan- og
bygningsloven oppstiller en plikt for bade kommunene og fylkeskommunene til & foreta en
lzpende planlegging av den fremtidige virksomheten innenfor deres respektive omrader.*®®

En vesentlig del av planleggingen gar ut pa a fastsette hvordan landomradene skal

186 Se mer utferlig om tillatelseskravet i Fleischer 1992 s. 192 flg. og Pedersen m.fl. s. 77 flg.

187 Forskrift 24. juni 2003 nr. 749.

188 3. Statens bygningstekniske etat, Melding HO-1/2006 s. 4.

189 Denne plikten er i utgangspunktet forankret i kommuneloven § 5 nr. 1, mens utfyllende bestemmelser
felger av plan- og bygningsloven.
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forvaltes, og det er gjennom slik arealplanleggingen tilretteleggelse for vindkraftutbygging
er aktuelt. Det som i hovedsak skiller planene fra hverandre, er beslutningsnivaet planene

vedtas fra, og rettsvirkningene som fglger av vedtatt plan.

La oss farst se pa forholdet mellom vindkraftutbygging og arealplanleggingen pa regionalt
niva. Plan- og bygningslovens kapittel \V oppstiller bestemmelser om fylkeskommunenes
planlegging. Formalet med fylkesplanleggingen er & «samordne statens, fylkeskommunens
og hovedtrekkene i kommunens fysiske, gkonomiske, sosiale og kulturelle virksomhet i
fylket», jf. § 19-1 tredje ledd. En vesentlig del av denne samordningen skjer gjennom
utarbeidelse av en fylkesplan, jf. fjerde ledd. Fylkesplanen skal bl.a. angi «retningslinjer for
bruken av arealer og naturressurser i fylket» nar det planlegges starre tiltak innenfor
fylkeskommunenes landomrade, jf. femte ledd. Vindkraftverk er av et slikt
starrelsesomfang at det vil bergre en rekke interesser, og vil undertiden ogsa medfare
interkommunale virkninger, slik at det vil veere hensiktsmessig at fylkeskommunene tar
stilling til utbyggingsspgrsmalet. Fylkeskommunene har mulighet til & foreta en helhetlig
vurdering av arealet til alle kommunene innenfor sitt omrade, og slik angi hvilke omrader
hvor en vindkraftutbygging medfarer minst konflikter. Av den grunn har
Miljgverndepartementet oppfordret fylkeskommunene til & utarbeide en sarskilt
fylkesdelplan for vindkraftverk etter § 19-1 sjette ledd.**

Hvilken rettslig betydning har sa fylkesplaner eller fylkesdelplaner mht. kravet om
arealavklaring i vindkraftsaker? Det fremgar av § 19-6 at fylkesplanen kun skal veere
retningsgivende for kommunal og statlig arealforvaltning. Dette inneberer at fylkesplanen
ikke har noen direkte bindende rettsvirkning for verken tiltakshaver, NVEs
konsesjonsbehandling eller kommunenes arealplanlegging. Men det er ikke dermed sagt at
fylkesplaner ikke har betydning i vindkraftsaker. Fylkesplanen vil alltid innga som et

moment for bade NVEs konsesjonsvurdering, og ved den kommunale arealplanleggingen.

19 Dette er et av hovedformélene bak utarbeidelsen av Miljgverndepartementets Retningslinjer. En
fylkesdelplan vil si at planen utelukkende omhandler det aktuelle tema. Fylkesdelplaner for vindkraftverk
er i skrivende stund kun utarbeidet av Hordaland fylkeskommune.
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Kommuner som utarbeider planer som innebarer konflikt med den overordnede
fylkesplanen, kan bli mgtt med innsigelse fra fylkeskommunen. Da vil ikke kommunale
arealplaner ha endelig virkning fer saken avgjgres pa departementniva, jf. 88 20-5 og 27-
2.9 Lovgiver har her innfart et rettslig virkemiddel for & sikre at kommunene ikke
neglisjerer de regionale hensyn ved sin arealforvaltning. Pa grunn av fylkesplanenes
begrensede juridiske betydning, er det farst og fremst kommunenes arealplaner som vil bli

behandlet i det falgende.

Hvordan er forholdet mellom vindkraftutbygging og kommunenes arealplanlegging? Plan-
og bygningsloven oppstiller ogsa en plikt for kommunene til a foreta en lgpende
kommunalplanlegging, jf. § 20-1 farste ledd. Bestemmelsen fastslar at gjennom den
kommunale planleggingen skal den «fysiske, gkonomiske, sosiale, estetiske og kulturelle
utvikling» samordnes. En slik sektorovergripende vurdering som loven legger opp til,
innebaerer at interesseavveiningen skjer fra et bredere stasted enn hva tilfelle er for NVEs
vurdering etter den sektorbaserte energiloven. Nar det gjelder den neermere
arealplanleggingen, er det kommuneplanens arealdel og reguleringsplaner som er relevant
for draftelsen.'®? Det er ogsd gjennom slike planutredninger hvor man kan tale om rettslige
virkninger. Dette ngdvendiggjar en mer utdypende drgftelse av forholdet mellom de

kommunale arealplanene og utbygging av vindkraftverk.

5.2.3 Neermere om tilpassing av vindkraftverk i kommuneplanens arealdel

Plan- og bygningslovens § 20-1 annet ledd gir anvisning pa at kommuneplanen skal
inneholde en kortsiktig og langsiktig del. Den langsiktige delen skal bl.a. omfatte
kommuneplanens arealdel, som fastsetter bruk av arealene og ressursene i kommunen. Den

narmere arealangivelsen skjer gjennom lovens krav om fastsettelse av arealformal etter §

191 Se mer om fylkesplanens rettsvirkninger i Fleischer 1992 s. 96 og Pedersen m.fl. s. 344-345.

192 | tillegg oppstiller plan- og bygningsloven bestemmelser om s&kalte bebyggelsesplaner, jf. § 28-2. En slik
plan omhandler en detaljert utforming av omrader som er fastsatt som til utbyggingsformal. Denne skiller
seg i liten grad fra kravene som stilles til en reguleringsplan, og det avgrenses derfor mot en behandling av
slike planer. Se forgvrig Fleischer 1992 s. 164 flg. og Pedersen m.fl. s. 433 flg.
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20-4. Bestemmelsens farste ledd inneholder en uttammende angivelse av seks
arealbrukskategorier.*®® Forarbeidene oppstiller den praktiske hovedregelen til at dyrket
mark, skogsbruksomrader og fiellomrader legges ut som «[lJandbruks-, natur- og
friluftsomrader» (LNF-omrade) etter § 20-4 nr. 2.% Naturverdiene i slike omréder er
ansett som bevaringsverdige, slik at arealet er bandlagt utelukkende til tiltak med

landbruksformal.*®®

Om lag 80 prosent av landets areal er angitt som LNF-omréder.*® | utmarksomrader hvor
det er aktuelt & bygge ut vindkraftverk, er det derfor som regel denne arealangivelsen som
tiltakshaver blir mgtt med. Dersom en vindkraftutbygging skal kunne realiseres, ma derfor
kommunen som hovedregel endre gjeldende arealangivelse.*” Her gir loven kommunen to
alternativer ved tilretteleggelse for vindkraftverk. Omradet kan enten fastsettes til
«byggeomrader» eller til «[a]ndre omrader som er bandlagt eller skal bandlegges for
narmere angitte formal i medhold av denne eller andre lover», jf. § 20-4 nr. 1 og 4.
Arealkategorien byggeomrader kan spesifiseres til omrader for kraftutbygging, sa det har

ikke avgjerende betydning hvilket alternativ kommunen velger.

Spersmalet videre er hvilken juridisk betydning som fglger av kommuneplanens arealdel.
Rettsvirkningene behandles i 8 20-6 hvor det i farste ledd fremkommer at planen skal
«legges til grunn ved planlegging, forvaltning og utbygging i kommunen». Forarbeidene
har tillagt ordlyden fglgende betydning:

«Dette betyr at planen skal vere et sentralt styringsredskap ferst og fremst

for de besluttende organer i kommunen, men ogsa for statlige organer og

193 Det presiseres i Ot.prp. nr. 56 (1984-1985) s. 112 at «[i] farste ledd punktene 1-6 er det regnet opp alle de
forhold arealdelen kan ta opp».

194 3f. Ot.prp. nr. 56 (1984-1985) s. 112-113.

1% Se mer om LNF-omrader i Fleischer 1992 s. 113-114, Pedersen m.fl. s. 361 og i Bugge 2006 s. 115.

19 Jf. NOU 2001:7 5. 124.

197 Som det skal vises senere, er det flere unntak fra denne hovedregelen. Bl.a. kan omradet omreguleres
gjennom ny reguleringsplan, eller s& kan det dispenseres fra arealdelen etter pbl. § 7.
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fylkeskommunale organer .. som har oppgaver innenfor areal-

forvaltningen i den enkelte kommune.»'%

Dette innebeerer for det farste at kommuneplanens arealdel skal legges til grunn for
kommunens egen virksomhet og detaljplanlegging. For det andre vil arealplanen ogsa
fungere som en instruks for statlig og fylkeskommunal planlegging og forvalting av de
aktuelle omrader som omfattes av planen. Plan- og bygningsloven § 20-6 annet ledd
oppstiller et forbud mot tiltak i strid med fastsatt arealbruk i endelig arealplan.**® Dermed
er arealdelen av kommuneplanen juridisk bindende for utbygging av vindkraftverk i den
forstand at tiltakshaver er avhengig av at det aktuelle omradet er angitt som byggeomrade

for utbyggingen kan iverksettes.

Nar det gjelder NVESs konsesjonsvurdering vil kommuneplanens arealangivelse innga som
et vesentlig moment i NVEs konsesjonsbehandling. Men det er ikke noe rettslig i veien for
at NVE gir konsesjon til tross for at det aktuelle omrade eksempelvis er angitt som et LNF-
omrade. Nar NVE innvilger konsesjon til et vindkraftverk, inneberer dette i realiteten
ingen utbyggingstillatelse, og dermed gis ikke forbudet i § 20-6 annet ledd virking for

NVEs konsesjonsbehandling.?®

Juridisk teori viser i denne sammenheng til at «ikke alle sektormyndigheter fgler seg like
bundet av en kommuneplan nar de senere skal utarbeide planer og treffe vedtak etter sin
egen lovgivning».?** Fra et miljevernperspektiv kan det derfor hevdes at det ville vart mer

198 Ot.prp. nr. 56 (1984-1985) s. 1186.

19 Etter bestemmelsen retter forbudet seg mot de tiltak er nevnt i bl.a. § 93. Selv om utbygging av
vindkraftverk er unntatt fra tillatelseskravet i § 93, er det pa det rene at dette ikke endrer betydningen av
bestemmelsens henvisning til tiltak som nevnt i § 93, jf. Ot.prp. nr. 39 (1993-1994) s. 196.

200 Ay forarbeidene til energiloven fremgér det: «Konsesjon etter §3-1 og §5-1 skal ikke gis i strid med
bindende planer etter plan- og bygningsloven. Den myndighet som gir konsesjon etter den nye energiloven
kan imidlertid gi konsesjon med forbehold om planendring eller eventuell dispensasjon.», jf. Ot.prp. nr. 39
(1989-1990) s. 87. NVE innvilger alltid konsesjon med forbehold om planendring.

201 Bygge 2006 s. 117.
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hensiktmessig med et krav om planavklaring far konsesjon lovlig kan innvilges.?% Slik vil
man veere sikret at kommunene har vurdert de aktuelle skadevirkningene fgr NVE tar
stilling til saken. Dermed kunne NVE utelukkende behandle de vindkraftverk som allerede
har fatt innpass i kommunale arealplaner, noe som ville medfgrt en mer effektiv og mindre
konfliktfylt behandling av vindkraftsaker.

Innebeerer saledes kravet om avklaring etter kommuneplanens arealdel at bergrte
miljginteresser gis den rettssikkerhetsgaranti som ikke foreligger ved
konsesjonsbehandlingen etter energiloven? Farst og fremst er utarbeidelse av
kommuneplanen arealdel ansett som et viktig redskap for ivaretakelse ulike miljginteresser.
Ved at hver enkelt kommune foretar en serskilt arealvurdering, kan de omrader som best
egner seg for vindkraftutbygging, fastsettes til et slike arealformal. Desto viktigere;
kommunene kan gjennom arealplanleggingen angi hvilke omrader som anses for a vaere for
konfliktfylte mht. vindkraftutbygging. Her styrkes miljginteressenes rettssikkerhet ved at
arealangivelsen er rettslig bindende, noe som gjgr kommunene til en viktig akter i

miljgforvaltningen.

Men for & kunne sla fast at kravet om avklaring med kommuneplanens arealdel gir de
berarte miljginteresser tilstrekkelig rettssikkerhet, ma flere forutsetninger vere pa plass.
For det farste at planprosessen skjer etter lovbestemmelser som sikrer en god kartlegging
av de miljginteresser som finnes i kommunens omrader. For det andre ma fastsettelsen av
arealformal skjer etter lovsatte rammer som sikrer at kommunene vektlegger
miljgkonsekvensene etter et forsvarlig skjgnn. Dette behandles henholdsvis i kapittel 5.2.5—-

5.2.6. La oss farst se nermere pa det lovsatte kravet til reguleringsplikt.

202 Dette er foreslatt av Planlovutvalget, jf. NOU 2003:14 s. 158.
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5.2.4 Neermere om reguleringsplikten

Plan- og bygningslovens § 22 definerer en reguleringsplan som «en detaljplan med
tilhgrende bestemmelser som regulerer utnytting og vern av grunn, vassdrag, sjgomrader,
bebyggelse og det ytre miljg i bestemte omrader i en kommune...». Reguleringsplanen er
med andre ord en detaljert angivelse av den naermere arealutnyttelsen som er fastsatt i
kommuneplanen. Det er i utgangspunktet opp til den enkelte kommunene om et omrade
skal underlegges en reguleringsplan, men i enkelte tilfeller foreligger det allikevel en
lovsatt reguleringsplikt. Reguleringsplikten gjelder bl.a. i tilfelle det er tale om
gjennomfaring av «starre bygge- og anleggsarbeider», jf. § 23 nr. 1 farste punktum.
Hvilke utbyggingstiltak som omfattes av reguleringsplikten, ma bero pa en konkret
vurdering i den enkelte utbyggingssak.?®® N&r det gjelder utbygging av vindkraftverk, har
imidlertid Miljgverndepartementet definert dette som et sa stort tiltak at det faller inn under
reguleringsplikten i § 23.2%* Derfor vil det i utgangspunktet alltid foreligge en
reguleringsplikt for kommunene dersom en vindkraftutbygging skal iverksettes.

Reguleringsplaner behandles av det faste utvalget for plansaker i kommunen, men endelig
reguleringsplan fastsettes av kommunestyret, jf. 88 27-1 og 27-2. For vindkraftsakers
anliggende er det vanlig praksis at tiltakshaver utarbeider et sakalt privat
reguleringsforslag med hjemmel i § 30. Dette er mest hensiktsmessig ettersom det er
tiltakshaver som har mest detaljkunnskap vedrgrende plasseringen av vindkraftverkets
enkeltturbiner for optimalisering av vindutnyttelsen. Men dette endrer ikke den lovsatte
behandlingsprosessen som ma foretas ved utarbeidelse av enhver reguleringsplan.
Miljaverndepartementet anbefaler at slike private reguleringsforslag utarbeides parallelt
med at tiltakshaver utarbeider konsesjonssgknad med tilhgrende konsekvensutredning, slik

205

at dette utgjer et samlet dokument.”™ Dette gir de bergrte kommunene et bedre grunnlag til

a ta stilling til konfliktnivaet nar de opptrer som hgringsinstans i konsesjonsbehandlingen.

203 Se en detaljert behandling av reguleringspliktige tiltak i Pedersen m.fl. s. 386-387.
204 3f. T-1395 Planjuss nr. 1/2002.
205 5o Miljgverndepartementets Retningslinjer s. 30.
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Ogsa i reguleringsplanen ma det fastsettes neermere bruksformal innenfor det regulerte
omradet. Listen over mulige reguleringsformal er angitt i § 25, hvor vindkraftutbygging vil
falle inn under «omrader for bygging og drift av anlegg for energiproduksjon, jf. kategori
nr. 6 «spesialomrader». Dersom en vindkraftutbygging skal realiseres, ma derfor omradet
som er fastsatt til utbyggingsomrade i kommuneplanens arealdel, reguleres til ovennevnte

reguleringskategori.

Nar det gjelder rettsvirkningene av en fastsatt reguleringsplan, har denne ifglge § 31 nr. 1
forbudsvirkninger. Dersom nye tiltak som planlegges innenfor det regulerte omradet strider
mot reguleringsformalet, vil gjennomfaring vaere forbudt. For vindkraftverk vil imidlertid
spgrsmalet om utbyggingen er i strid med en eksisterende reguleringsplan, sjelden bli en
aktualitet. Dette har sin forklaring i at vindkraftverk som regel lokaliseres til LNF-omrader,
som sjelden vil ha veert underlagt en egen reguleringsplanbehandling. Derfor vil det veere
av stgrre interesse a se naermere pa hvilken betydning en nylig vedtatt reguleringsplan har

overfor en eldre kommuneplan.

Det fglger av § 20-6 tredje ledd at kommuneplanens arealdel faller bort i den utstrekning
den strider mot senere vedtatt reguleringsplan. Blir et omrade som i arealdelen er fastsatt til
et LNF-omrade, regulert til et omrade for vindkraftutbygging gjennom reguleringsplan, vil
det altsa veere reguleringsplanen som tidsmessig far forrang. Sann sett er det ikke
ngdvendig med en revisjon av kommuneplanens arealdel, for at en vindkraftutbygging skal
kunne realiseres. Dersom et omrade etter en grundig vurdering er angitt som uegnet for
utbygging i kommuneplanens arealdel, er det imidlertid lite hensiktsmessig sett fra et
miljgvernperspektiv om dette kan tilsidesettes gjennom en reguleringsplan. Derfor er det av
vesentlig betydning for rettssikkerheten til bergrte miljginteresser at loven stiller strenge

krav til utredningen og interesseavveiningen ogsa ved utarbeidelse av reguleringsplaner.

Nar det gjelder i hvilken grad den lovsatte reguleringsplikten sikrer ivaretakelse av

miljginteresser, kan det pa generelt grunnlag sies at den viktigste betydningen er at
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planleggingen legges pa et mer detaljert niva enn hva tilfellet er ved utforming av
kommuneplanens arealdel. Dermed kan vindkraftutbyggingen reguleres til det omradet
hvor skadene for miljginteressene blir minst mulig. Dette vil vaere spesielt viktig for
vindkraftverk, som er meget fleksible nar det gjelder den endelige plassering av
enkeltturbiner. Her kan en reguleringsplan sikre at utbyggingsprosessen skjer pa en slik
mate at det i starst mulig grad tas hensyn til eksempelvis kulturminner, sarbar vegetasjon
eller nzrliggende bolig- og hytteomrader. Derfor er reguleringsplikten i § 23 meget
avgjgrende for ivaretakelsen av miljghensyn i vindkraftsaker. Men ogsa her er det en
forutsetning at planprosessen skjer pa grunnlag av en grundig utredning hvor de potensielle
skadevirkningene pa forhand er godt kartlagt. Dette krever et godt rammelovverk som
sikrer en grundig utredningsprosess i reguleringsprosessen. Dette skal behandles mer

detaljert nedenfor.

Et annet forhold som kan sikre ivaretakelsen av miljginteresser, fglger av kommunes
kompetanse til & fastsette konkrete bestemmelser tilknyttet en reguleringsplan. Hiemmelen
folger av § 26 forste ledd farste punktum som lyder: «Ved reguleringsplaner kan det i
ngdvendig utstrekning gis bestemmelser om utforming og bruk av arealer og bygninger i
reguleringsomradet.» Dersom kommunen velger a regulere et utbyggingsomrade til
vindkraftutbygging, kan det veere meget hensiktmessig fra et miljgvernperspektiv at
kommunen fastsetter reguleringsbestemmelser som har til formal & minimere
skadevirkningene. Men dette forutsetter at kommunenes kompetanse rekker dit hen at
viktige miljghensyn kan ivaretas bade i utbyggings- og i driftsfasen. Kan for eksempel
kommunene gjennom reguleringsbestemmelsene palegge tiltakshaver at vindkraftverket
skal settes ut av drift i bestemte perioder? Et slikt vilkar ville ha veert meget hensiktsmessig
med hensyn til bl.a. vern av havgrnen i hekkesesongen. Men her kan det oppsta en konflikt
med den rolle NVE har som formynder av energispgrsmal. NVE gir konsesjon til
vindkraftverk ut i fra en helhetlig vurdering hvor det avgjgrende er om de medfalgende
skadevirkningene er akseptable ut i fra hvor mye kraftproduksjon vindkraftverket vil bidra
med. Dersom den bergrte kommunene i ettertid har adgang til a fastsette

reguleringshestemmelser som vil medfare begrensninger i kraftproduksjonen, vil
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konsesjonsvurderingen ha skjedd pa uriktig vurderingsgrunnlag. Sparsmalet er i hvilken
grad kommunene kan gi reguleringsbestemmelser tilknyttet forhold som primart reguleres

av sektorlover.

I den tidligere bygningslov av 1965 § 26 var det opplistet en rekke
reguleringsbestemmelser som planmyndighetene kunne gi. Dette kasuistiske system er
forlatt ved plan- og bygningsloven av 1985, noe som til tider har gjort
kompetansebegrensningen problematisk. Plan- og bygningsloven § 26 innebarer en bred
fullmakt til & fastsette reguleringsbestemmelser, men en begrensning falger av
formuleringen «i ngdvendig utstrekning». Dette innebarer et krav om at
reguleringsbestemmelsene m& veere saklig begrunnet i reguleringsplanen formél.?% |
juridisk litteratur er det lagt til grunn at begrepsbruken ikke innebzrer noen annen
begrensning enn at kommunen ma foreta en samfunnsmessig helhetsvurdering av hvilke

bestemmelser som vil vare de beste for det regulerte omradet.”®’

Videre falger det en avgrensning av bestemmelsens annet punktum; den sier at:
«Bestemmelsene kan sette vilkar for bruken eller forby former for bruk for & fremme eller
sikre formalet med reguleringen.» Ut fra ordlyden kan det virke som kommunenes
kompetanse til & sette bestemmelser er begrenset til de vilkar som vil fremme eller sikre det
konkrete reguleringsformal som er fastsatt gjennom § 25. Hayesterett har imidlertid
fastslatt at det kan fastsettes bestemmelser som knytter seg til formalet med reguleringen
som helhet, jf. Rt. 1993 s. 278. Retten viste til formalsparagrafen i plan- og bygningsloven
og uttalte: «Det tas saledes sikte pa a fa den best mulige arealbruk totalt sett ved en

samordning av ulike interesser.»*®

Fra Hoyesteretts syn kan det sluttes at kommune kan fastsette bestemmelser som vil

overlappe med den vilkarkompetansen som NVE har i medhold av enl. § 3-4. Men det kan

206 5e Bugge 2006 s. 123.
27 5e Fleischer 1992 s. 151.
208 Rt. 1993 5. 278 (pd s. 285) — Gaulosen.
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ikke fastsettes reguleringsvilkar som i stor grad vanskeliggjar gjennomfaring av en
vindkraftutbygging.”® I juridisk teori er det lagt til grunn at det ikke kan settes vilkar som
«regulerer selve virksomheten».?'® Legger man til grunn sistnevnte syn, inneberer dette at
kommunene ikke kan sette vilkar som vil medfare reduksjon av kraftproduksjonen til et
vindkraftverk. Men det vil vaere full adgang for en kommune til a fastsette bestemmelser
som regulerer bruk av atkomstveier mv. Forarbeidene eksemplifiserer med vilkar som gar
ut p& oppfering av steyskjerming, noe som er sarlig aktuelt ved vindkraftutbygging.”*
Dermed vil kommunene ha innflytelse pa utbyggingsprosessen, og pa denne maten kan
sarbare miljginteresser til en viss grad ivaretas nar det tilrettelegges for vindkraftutbygging.
Nar det gjelder den rettssikkerhetsgaranti som ligger i forvaltningens vilkarskompetanse,

vises det til kapittel 3.5 ovenfor.

5.2.5 Lovens krav til miljgutredninger ved kommunale planavgjgrelser

Som papekt i kapittel 2, er en vesentlig forutsetning for ivaretakelse av miljghensyn i
utbyggingssaker at de potensielle skadevirkninger er grundig kartlagt fer vedtak treffes.
Dette gjelder ikke minst ved kommunenes arealplanlegging, som er et av de viktigste
redskapene for ivaretakelse av miljghensyn i utbyggingssaker. Spgrsmalet som skal draftes,
er hvilke krav plan- og bygningsloven stiller til kommunenes utredning og til bergrte

aktgrers medvirkning i forbindelse med planvedtak.

Plan- og bygningsloven bygger pa et prinsipp om offentlig saksbehandling med bred
deltakelse av bergrte aktgrer. Dette kommer til uttrykk gjennom § 16-1, som taler om en
«aktiv opplysningsvirksomhet» og videre at «enkeltpersoner og grupper skal gis anledning
til & delta aktivt i planprosessen». Bestemmelsen gir imidlertid ikke uttrykk for noen

rettsplikt; det vil i stor grad veere opp til den enkelte kommunene a fastsette omfanget av

2% 5e Bugge 2006 s. 124.
219 pedersen m.fl. s. 407.
211 3£ Ot.prp. nr. 56 (1984-1985) s. 121.
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opplysningsplikten og medvirkningen i enkeltsakene. Men § 16-1 vil ligge til grunn som en

overordnet retningslinje til lovens gvrige saksbehandlingsbestemmelser.

Som nevnt i kapittel 2.3.1, oppstiller plan- og bygningsloven krav om utarbeidelse av
konsekvensutredning ogsa ved planvedtak, jf. pbl. § 16-2. Etter bestemmelsen foreligger
det en konsekvensutredningsplikt for «fylkesplaner og kommuneplaner som fastsetter
retningslinjer eller rammer for fremtidig utbygging» og for «reguleringsplaner som kan ha
vesentlige virkninger for miljg, naturressurser eller samfunn». Kommuneplaner som legger
til rette for utbygging av vindkraftverk, ma alltid konsekvensutredes. Nar det gjelder
utarbeidelse av reguleringsplaner, gjelder det et krav om vesentlige virkninger. Som papekt
ovenfor vil utbygging av vindkraftverk alltid anses a ha vesentlige virkninger, og er saledes
underlagt en konsekvensutredningsplikt.

Nar det gjelder vindkraftsaker vil spgrsmalet om planrevisjoner som regel oppsta i
forbindelse med et eller flere konkrete vindkraftprosjekter. Som det ble papekt i kapittel
2.3.1, vil det da allerede foreligge en "tiltaks-konsekvensutredning” utarbeidet i forbindelse
med konsesjonsbehandlingen etter energiloven. Et etterfglgende planarbeid vil da ikke

utlgse en ny konsekvensutredningsplikt. | motivene fremgar det at:

«Det er en klar forutsetning at de foreslatte konsekvensutrednings-
bestemmelsene ikke skal medfgre et to-sporet lovsystem, og innenfor
samme system, heller ikke skal innebare dobbeltbehandling.»**

Energilovens hensvining til pbl. kapittel VII-A sikrer at tiltakshavers konsekvensutredning

er tiltrekkelig for at kommunene kan ta stilling til planbehandlingen.

Et sparsmal som her melder seg, er om en slik ordning er gunstig mht. ivaretakelsen av

miljainteresser i vindkraftsaker. Som det fremgikk i kapittel 2.3, er det fare for at

212 Ot.prp. nr. 75 (1988-1989) s. 19.
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tiltakshavers konsekvensutredning kan bere preg av subjektivitet i fremstillingen. Videre
kom det frem en rettslig svakhet at det er opp til NVEs skjgnn om en konsekvensutredning
oppfyller de lovsatte utredningskrav. Dersom en konsekvensutredning som ble utarbeidet i
forbindelse med en konsesjonssgknad innholder elementer av svak eller feil utredning, vil
dagens ordning innebzre at det samme feilaktige utredningsgrunnlaget ogsa legges til
grunn av kommunene i deres arealplanlegging. Fra et miljgvernperspektiv ville det veere
mer hensiktmessig om det foreld et krav om at konsekvensutredningen i tillegg matte
godkjennes av kommunene. Men lovgiver har ansett en slik ordning som lite heldig med
tanke pa effektivitets- og prosessgkonomiske hensyn. Kommunene gis riktignok mulighet
til & papeke mangler ved konsekvensutredningen som hgringsinstans i
konsesjonsbehandlingen, og det ligger ingen garanti for at konsekvensutredninger vil bli
grundigere gjennomfart dersom kommunene var ansvarlig myndighet. Men det er allikevel
verdt & understreke at dagens ordning kan innebare visse svakheter mht. miljginteressers

ivaretakelse ved planbehandlingen av vindkraftsaker.

Plan- og bygningsloven stiller ogsa krav til bergrte aktarers deltakelse i planprosessen.

Nar det gjelder revisjon av kommuneplanens arealdel, fglger det av § 20-5 at kommunene
skal «sgrge for & gjere de mest aktuelle spgrsmal i kommuneplanarbeidet kjent pa en mate
den finner hensiktsmessig, slik at de kan bli gjenstand for offentlig debatt». Loven overlater
her fremgangsmaten for offentliggjering til den enkelte kommune, men etter andre ledd
skal utkast til kommuneplan sendes «fylkeskommunen, bergrte statlige organer og
organisasjoner m.v. som har sarlige interesser i planarbeidet til uttalelse». Videre pa
samme sted fglger det et krav om at planforslaget legges ut pa offentlig ettersyn.

Dermed sikres det at bade offentlige og private aktarer samt interesseorganisasjoner som

har motforestillinger til planvedtaket, kan komme med uttalelser til planmyndighetene.

Ved utarbeidelse av reguleringsplan setter § 27-1 krav som skal sikre den samrad,
offentlighet og informasjon som § 16-1 omtaler. Det fglger at av § 27-1 nr. 1 tredje ledd at
kommunen skal legge «til rette for aktiv medvirkning». Dette skjer farst og fremst gjennom

offentliggjering av planutkastet etter § 27-1 nr. 2, hvor enhver kan komme med
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bemerkninger. Nar det gjelder offentlige aktarer og interesseorganisasjoner som har serlige
interesser i reguleringsomradet, skal kommunene ogsa sgke et tett samarbeid med slike, jf.
fjerde ledd. Samtidig som reguleringsplanen legges ut til offentlig ettersyn, skal det i
henhold til 8 27-1 nr. 2 annet ledd sendes til fylkeskommunen og de bergrte statlige

fagorganer som har szrlige interesser i planomradet med frist for uttalelse.

Det ovenstaende er nok for & kunne fastsla at plan- og bygningsloven sikrer at kommunene
bygger pa et grundig utredningsgrunnlag ved vurderingen om det skal tilrettelegges for
vindkraftutbygging eller ikke. 1 tillegg til de rammer for utredningsplikten som fglger av
plan- og bygningsloven, vil fvl. § 17 bidra til & sikre at skadeomfanget for miljginteressene
i det aktuelle planomradet blir grundig utredet for planvedtak treffes. Men som sagt er ikke
en grundig miljeutredning nok til at miljgverninteresser gis tilstrekklig rettssikkerhet; i
tillegg ma det foreligge rettslige virkemidler som sikrer at de potensielle skadevirkningene

blir vektlagt av kommunene.

5.2.6 De rettslige rammene for kommunenes interesseavveining

5.2.6.1 Innledende bemerkning

Bade nar kommunene skal vurdere om arealdelen av kommuneplanen skal tilrettelegges for
vindkraftutbygging og nar en reguleringsplan skal utarbeides, ma de pa samme mate som
NVE foreta en interesseavveining. Forskjellen er at interesseavveiningen na blir foretatt av
kommunene ut fra et lovverk som ikke har et energirettet hovedformal. Spgrsmalet som
skal drgftes, er om dette vil sikre en bedre ivaretakelse av miljghensyn i vindkraftsaker enn
hva som gjaldt for konsesjonshehandlingen etter energiloven. Svaret vil i hovedsak bero pa
to forhold: For det farste i hvilken grad plan- og bygningslovens oppstiller miljginteresser
som relevante og pliktige hensyn for arealplanleggingen. For det andre om plan- og

bygningsloven legger faring mht. hvilken vekt miljgmessige skadevirkninger skal tillegges.
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5.2.6.2 De enkelte planbestemmelsene

Et naturlig utgangspunkt for drgftelsen vil vaere en undersgkelse av innholdet i de enkelte

planbestemmelsene.

Nar det gjelder utarbeidelse av kommuneplan med tilhgrende arealdel, fglger det av § 20-1
forste ledd at kommunene skal ta «sikte pa a samordne den fysiske, skonomiske, sosiale,
estetiske og kulturelle utvikling innenfor sine omrader». Bestemmelsen angir et bredt
spekter av hensyn, hvor flere kan brukes som momenter bade for og imot tilretteleggelse av
vindkraftutbygging. De fysiske endringene som omhandler selve arealinngrepet, ma veies
mot og samordnes med de andre opplistede hensyn. Slik er rammene for
interesseavveiningen oppstilt, men det gis liten veiledning vedrgrende den nermere vekt

som skal tillegges de ulike hensyn.

En ting som er spesielt verdt & legge merke til, er lovens henvisning til den estetiske
utviklingen.?"® Dette hensynet ble tatt inn ved lovendringen 5. mai 1995 nr. 20 etter forslag
fra Stortingskomiteen, som krevde mer vektlegging av estetiske virkninger ved kommunal
arealforvaltning.?** Her var det farst og fremst estetikk av fasader og bygninger som var
formalet med lovendringen, og det er lite trolig at estetiske virkninger som faglge av en
vindkraftutbygging var patenkt da lovforslaget ble behandlet. Men det er ingen ting som
tilsier at dette ikke skal veere et pliktig hensyn ved kommunenes planvurdering i
vindkraftsaker. Estetiske virkninger er her et av de mest konfliktfylte tema, noe som tilsier
at de estetiske skadevirkningene burde tillegges vesentlig vekt i den kommunale

arealplanleggingen.

Et annet forhold som vil vare relevant a drgfte i relasjon til rammene for kommunenes

interesseavveining, er lovbestemmelsens henvisning til den gkonomiske utvikling.

23 Krav til best mulig estetisk utforming av tiltak falger ogsa av den sakalte skjgnnhetsparagrafen i pbl. § 74
nr. 2. Bestemmelsen gis farst anvendelse nar en arealplan er endelig vedtatt. Da plikter kommunen & pése
at utbyggingen skjer pé en estetisk best mulig mate ut i fra de narliggende omgivelsene.

214 5f. Innst.O. nr. 37 (1994-1995) s. 5 flg.
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Tilretteleggelse for et vindkraftverk i arealplanene vil innebere en gkonomisk fordel for
kommunene: For det farste gjennom den kommunale eiendomsbeskatningen som pélegges
tiltakshaver. For det andre den arlige skonomiske kompensasjonen som enkelte
tiltakshavere tilbyr kommunene dersom det tilrettelegges for utbygging.?™® Etter en juridisk
vurdering foretatt av Kommunal- og regionaldepartementet faller sistnevnte avtale utenfor

plan- og bygningslovens regler om utbyggingsavtaler i kapittel XI-A.?*

Det er derfor grunn
til & reise spgrsmalet om kommunene i det hele tatt har rettslig adgang til a vektlegge slike

private interesser ved planrevisjoner.

Ordlyden i § 20-1 farste ledd sier klart at gkonomiske fordeler er saklige hensyn ved
planleggingsspersmal, noe som heller ikke er omstridt.!” Loven inneholder ingen
materielle skranker for hvilke gkonomiske fordeler som kan vektlegges, noe som trekker i
retning av at slike kompensasjoner ikke er a anse som utenforliggende hensyn. Men her ma
det ses hen til de alminnelige forvaltningsrettslige sakslighetsbegrensninger. | juridisk
litteratur er det en radende oppfatning om at gkonomiske fordeler som sgkes oppnadd
gjennom en bestemt bruk av loven, ma ha saklig sammenheng med det formal som loven
skal tilgodese. Et eksempel som brukes, er at «det ma anses som usaklig & legge vekt pa om
det kan oppnas gkonomiske fordeler ved & gi en konsesjon eller lignende».?*® Slike
"formalslgse” gkonomiske fordeler er ogsa i rettspraksis blitt ansett som utenforliggende

hensyn.?*

| vart tilfelle er det er tale om a skaffe kommunen en gkonomisk fordel som ikke knytter
seg til det formal som planendringen omhandler. Kommunen kan derfor selv velge hvor

pengene skal investeres, og det gis ingen garanti for at pengene vil falle tilbake pa de

25 F eks. har tiltakshaver bak Havsul vindkraftverk tiloudt Giske, Haram, Eide, Avergy og Sandgy kommune
en frivillig arlig kompensasjon pé flere titalls millioner kroner dersom kommunene tilrettelegger planene
for vindkraftutbygging.

218 5e Kommunal- og regionaldepartementets pressemelding nr. 100, 24. november 2006.

217 Se Rogstad s. 51-54 og Aulstad s. 46.

218 Eckhoff/Smith s. 376-377.

219 5e RG 1969 s. 325 (som gjaldt dispensasjon fra forbudet mot utbygging 100-meters grensen).
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skadelidende interesser i form av avbgtende tiltak mv. Dette taler for at kommunen ikke
kan trekke inn slike gkonomiske fordeler som et moment for planavklaring. Pa den andre
siden vil bestemmelsens henvisning til gkonomiske hensyn — som ogsa har fatt forankring i
formalsparagrafen — trekke i retning av at kommunene lovlig kan legge vekt pa slike arlige

kompensasjoner.

Rettstilstanden er med andre ord uklar pa dette punktet. Reelle hensyn taler bade for og
imot at kommunene kan legge vekt pa slike gkonomiske fordeler. Kompenasjonene vil pa
en side kunne benyttes til & fremme miljgtiltak som kan redusere konfliktgraden overfor
miljginteressene. Pa den andre siden gis den ingen garanti for dette. Dersom kommunene
gar sa langt i a vektlegge de gkonomiske fordelene at andre hensyn som kan bli
skadelidende, blir nedprioritert, taler gode grunner for at domstolene kan underkjenne
planvedtaket med den begrunnelse at det har blitt tatt utenforliggende hensyn.?”® Men
dersom en kommune, uavhengig av den gkonomiske fordel, faller ned pa at tilretteleggelse
for vindkraftutbygging uansett representer den beste lgsningen, vil det ikke vaere tale om

myndighetsmissbruk at kommunen samtidig mottar en arlig kompensasjon.

Nar det gjelder rammene for kommunenes skjgnn ved utarbeidelse av reguleringsplan,
falger utgangspunktet av § 22. Her fremgar det at planen skal regulere «utnytting og vern
av grunn, vassdrag, sjgomrader, bebyggelse og det ytre miljg i bestemte omrader».
Utnytting og vern er motstridende hensyn, men innebzrer at kommunene ma vurdere begge

muligheter og foreta en interesseavveining.

Vurderingen ma videre knyttes opp mot kommuneplanens arealdel. Et vesentlig moment
her vil vaere de hensyn som ligger bak det angitte arealformal i kommuneplanen. Dersom
det aktuelle reguleringsomradet er fastsatt som et LNF-omrade i kommuneplanens arealdel,
ma bl.a. hensynet til landbruk, natur og friluftsliv trekkes inn i vurderingen. Som det

fremgikk av kapittel 5.2.3, skal kommuneplanens arealdel fungere som en retningslinje for

220 . Fleischer 1992 s. 300-302 og Aulstad s. 42.
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senere reguleringsplaner, og dersom det ligger sterke hensyn bak den overordnede planens
fastsettelse av det aktuelle omradet som LNF-omrade, ma dette tillegges vesentlig vekt av
planutvalget. Men hvis omradet er fastsatt som et LNF-omrade uten nermere begrunnelse,
kan planutvalget legge mindre vekt pa landbruks-, natur- og friluftshensyn ved

omregulering av omradet til vindkraftutbygging.

Samlet sett kan det fastslas at de ulike planbestemmelsene gir kommunene plikt til a trekke
inn miljgvernhensyn ved arealplanleggingen. Men det legges ingen rettslig fering pa
hvilken vekt de miljghensyn skal tillegges. Det er derfor naturlig & drgfte om lovens

formalsparagraf setter klarere rammer for kommunenes interesseavveining.

5.2.6.3 Plan- og bygningslovens formalsparagraf

Plan- og bygningslovens formal er fastsatt i § 2, hvor farste ledd lyder:

«Planlegging etter loven skal legge til rette for samordning av statlig,
fylkeskommunal og kommunal virksomhet og gi grunnlag for vedtak om
bruk og vern av ressurser, utbygging samt a sikre estetiske hensyn.»

For det farste viser formalsparagrafen til planleggingen som et verktay for & samordne
statlig, fylkeskommunal og kommunal virksomhet. Hva angar samordningen med den
statlige virksomheten, er det i var sammenheng arealplanleggingens samordning med
NVEs konsesjonshbehandling som er relevant for draftelsen. Et spgrsmal som da gjar seg
gjeldende, er om kommunene kan legge vekt pa at et vindkraftverk er gitt konsesjon av

NVE, herunder hvilken vekt en slik foreliggende konsesjon kan tillegges.

Loven inneholder ingen materiell begrensning mot at kommunene kan legge vekt pa et
konsesjonsvedtak, og det ma veere klart at kommunene kan trekke inn et konsesjonsvedtak
som et saklig hensyn som taler for arealavklaring. Dette kan begrunnes i at det er nettopp

slik samordning mellom kommunal og statlig virksomhet formalsparagrafen tar sikte pa. |
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motsatt tilfelle, dersom et slikt hensyn ble ansett som utenforliggende, ville det fare til sterk

inneffektivitet i beslutningsprosessen.??

Fra en miljgmessig synsvinkel kan det imidlertid vaere uheldig dersom kommunene legger
for stor vekt pa en foreliggende konsesjon. Som det fremgikk av kapittel 3, innvilger NVE i
stor utstrekning konsesjon til vindkraftverk som andre fagmyndigheter anser som sveert
konfliktfylte. Dette har farst og fremst arsak i at NVES interesseavveining beror pa en
helhetlig vurdering hvor vindforholdene og kraftforsyningsinteresser er avgjerende
momenter. Dersom en kommune legger for stor vekt pa en foreliggende konsesjon,
risikeres det at de serlige hensyn som arealplanleggingen skal ivareta, ikke gis virkning.
Lovgiver har fastlagt et krav om arealavklaring fordi lokaldemokratiets interesser skal
komme sterkt inn i utbyggingssaker. For de bergrte miljginteresser er det derfor
hensiktsmessig at kommunene i starst mulig grad foretar en selvstendig vurdering om

vindkraftverkets medfarer akseptable skadevirkninger i deres naermiljg.

Dersom en kommune legger utslagsgivende vekt pa en foreliggende konsesjon, med den
begrunnelse at vindkraftverkets skadevirkninger har blitt grundig vurdert av NVE, kan det
bli tale om rettstridig myndighetsutgvelse. Som det fremgikk av behandlingen av
planbestemmelsene ovenfor, plikter kommunene a vurdere miljghensyn i sin
interesseavveining. Dette kommer 0g til uttrykk i formalsparagrafen; den viser til vern av
ressurser som et viktig formal ved planleggingen. Dette kan tas til inntekt for at kommune
ma foreta en selvstendig vurdering av de potensielle skadevirkningene. Dersom det kun
vises til NVEs konsesjonsvedtak, vil planvedtaket kunne underkjennes av domstolene

grunnet brudd pa alminnelige saklighetskrav.

Videre viser formalsparagrafen til samordning med fylkeskommunal planlegging som et
vesentlig formal ved arealplanleggingen. Det som har interesse her, er kommunenes

forhold til fylkeskommunenes arealplanlegging. Som sagt skal en fylkesplan veere

221 e Pedersen mfl. s. 161-167, som behandler tilfellet sgknadspliktige tiltak er underlagt annen lovgivning.
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retningsgivende for kommunes egen planvurdering jf. § 19-6, men det er i siste omgang
opp til kommunenes eget skjgnn hvilken vekt som skal tillegges fylkeskommunens
arealangivelse. Men som det ble vist i kapittel 5.2.2, kan ikke kommunene se vekk fra den
overordende planen ved arealplanleggingen. Dersom fylkesplanens arealangivelse tillegges

for liten vekt, risikerer kommunen a bli mgtt med innsigelse.

Et vesentlig moment for vekten som skal tillegges en fylkesplan, er hvorvidt
fylkeskommunen har foretatt en konkret vurdering av omradets egnethet for utbygging av
vindkraftverk. Etter Miljgverndepartementets syn bar kommunene ikke tilrettelegge for
vindkraftutbygging i omrader som en regional plan angir som spesielt konfliktfylte.?? |
motsatt tilfelle, hvor fylkeskommunen ikke har vurdert omradets egnethet for
vindkraftutbygging, vil kommunene ha starre grunnlag til a legge mindre vekt pa
fylkesplanen. Samlet sett har lovgiver gitt kommunene er vid ramme for hvilken vekt som
skal tillegges regionale planer. Men ettersom loven oppstiller samordning med
fylkeskommunal planlegging som et sentralt formal ved arealplanlegging, sikres det at
kommune vil vurdere fylkeskommunes syn pa vindkraftutbyggingen. Dermed vil de
vurderinger i fylkesplanen som har kommet miljghensyn til gode, ogsa fa et visst

gjennomslag i den kommunale planbehandlingen.

Videre viser formalsparagrafen til planleggingen som «grunnlag for vedtak om bruk og
vern av ressurser, utbygging samt a sikre estetiske hensyn». Ogsa her stilles bruk og vern
som likestilte hensyn. Om kommunene skal prioritere bruk eller vern av sine arealer, legger
loven ingen rettslig faring pa. Domstolene kan derfor ikke overprgve hva kommunene
prioriterer, men kommunene plikter a vurdere behovet for vern av miljget pa lik linje med
utnyttelse av ressursene. Dette er sikker rett og er slatt fast av Hayesterett en rekke

223

ganger.”* Den materielle rettssikkerheten til miljginteressene er dermed gitt en god

forankring i plan- og bygningslovens formalsparagraf.

222 3t Miljoverndepartementets Retningslinjer s. 26.
228 e spesielt Rt. 1993 side 278 — Gaulosen og Rt. 1995 side 1939 — Ohna.
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Videre kan man registrere at estetiske hensyn ogsa kommer til uttrykk i formalsparagrafen.
Dette gnske om planmyndighetens opprioritering av estetiske hensyn gjer at
lokalbefolkningen som blir bergrt av estetiske skadevirkninger av et vindkraftverk, er gitt et
godt materielt vern mot & bli utsatt for vindkraftutbygging i sitt nermilje. Men det er ikke
dermed sagt at kommunene vil legge avgjarende vekt pa verken store miljaskader eller
skjemmende estetiske virkninger. Dette vil kun veere tilfelle dersom det foreligger rettslige
virkemidler som sikrer at kommunene legger utslagsgivende vekt pa slike hensyn, noe som

det ikke finnes spor av i formalsparagrafens farste ledd.

Det vil 0gsa veere av interesse a se naermere pa formalsparagrafen annet ledd, som lyder:

«Gjennom planlegging og ved serskilte krav til det enkelte byggetiltak
skal loven legge til rette for at arealbruk og bebyggelse blir til starst mulig

gavn for den enkelte og samfunnet.»

Her fremgar det i klartekst at kommunene i starst mulig grad skal ivareta de lokale
interessene, herunder ta hensyn til private interesser i arealplanleggingen. Men hva ligger i
terminologien «stagrst mulig gavn for den enkelte og samfunnet»? Det kan trekkes likheter
til termen “samfunnsmessig rasjonell” i energilovens formalsparagraf, behandlet ovenfor i
kapittel 3.3.2.2. Her fremgikk det at slik begrepsbruk i en rettslig kontekst, som regel ikke
vil vaere annet enn en meget generell retningslinje for det bestemmende organs
skjgnnsutavelse. Det samme ma kunne sies om plan- og bygningslovens henvisning til

arealforvaltning som er til «starst mulig gavn for den enkelte og samfunnet».

Hva som vil veere den beste arealprioriteringen, kan det veere ulike meninger om innad i
den enkelte kommune. Dette gjelder ikke minst ved spgrsmalet om en kommune skal
tilrettelegge planene for utbygging av vindkraftverk. Et vindkraftverk kan pa den ene side
bidra til & sikre kraftforsyningen i kommunen, samt skaffe kommunen en betydelig inntekt,

men utbyggingen vil ogsa medfare konflikt av ulik grad overfor en rekke bergrte interesser.
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Loven krever at kommunene fortar en grundig interesseavveining av hva som vil vare den
beste arealprioriteringen, hvor en vesentlig del av vurderingen gar ut pa hvor store
skadevirkninger vindkraftverket vil medfare overfor de allmenne miljginteresser og den
enkelte som bergres. Dermed er miljghensyn og lokaldemokratiets interesser sikret en
grundig integrering i kommunenes planbehandling.”** Men hva kommune faller ned pa,
beror pa hva de anser som den beste Igsningen for kommunenes samlede interesser. Dette

skjennet kan falgelig ikke overprgves av domstolene.

Nar lovgiver har overlatt vurderingen av hva som vil veere den beste Igsningen, til
kommunenes skjgnn, er det fare for at borgernes interesser ofte blir nedprioritert. Men for
at man skal kunne oppna regjeringens fastsatte malsettinger om utbygging av
vindkraftverk, er det ngdvendig at majoriteten av lokalbefolkningens synspunkt ikke alltid
gis utslagsgivende vekt. Utbygging av vindkraftverk vil som regel mgte stor motstand blant
befolkningen der vindkraftverket planlegges utbygd. Nar regjeringen har satt som mal a
bygge ut vindkraftverk i et visst skala, er dette et hensyn som ma tillegges vesentlig vekt
ogsa av kommunene i deres arealforvaltning. Dette fgrer oss over i til det evige sparsmalet
i norsk kraftforvaltning — om den enkelte utbygging skal veere et statlig eller kommunalt
anliggende. Det vil fare for langt & komme inn pa en utfarlig draftelse av denne
problemstillingen. Men det skal papekes at staten vil ha “det siste ord” gjennom innsigelse,
eventuelt ved selv a utarbeide en statlig reguleringsplan etter § 18. Her skal det kun fastslas
at formalsparagrafen sikrer at kommunene foretar en grundig og helhetlig vurdering, der

skadevirkningene vindkraftverket vil medfare er en vesentlig del av vurderingen.

224 Dette viser seg i praksis ved at enkelte kommuner avholder folkeavstemning vedrgrende sparsmélet om
det skal tilrettelegges for vindkraftutbygging eller ikke. Dette var bl.a. tilfelle i Giske kommune i
forbindelse med Havgul vindpark. 74 prosent av befolkningen stemte her imot vindkraftutbygging.
Resultatet er ikke rettslig bindende, men vil inngd som et vesentlig moment i planvurderingen.
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5.2.6.4 Miljgverndepartementets Retningslinjer

Miljgretten er som sagt preget av rammelover og enkeltsaker. Den ovenstaende draftelse
har vist at plan- og bygningsloven ikke utgjgr noe unntak fra dette. Dette kan medfgre at
utfallet av de konkrete miljgforvaltningsakene i stor grad vil bero pa ansvarlig
forvaltningsorgans skjenn. For a sikre en mest mulig rettferdig og konsekvent praksis er det
ikke sjelden overordnet forvaltningsorgan gir instruksjoner. | forvaltningsretten er
organisasjons- og instruksjonsmyndighet ansett som en forlengelse av legalitetsprinsippet

og dermed et rettsgrunnlag for kompetanse.?®

Som det tidligere er vist til, har Miljgverndepartementet utarbeidet forslag til retningslinjer
for planlegging og lokalisering av vindkraftverk. Retningslinjene retter seg bade mot
kommunene og fylkeskommunene, og oppstiller to formal: For det farste «a legge til rette
for en baerekraftig utbygging av vindkraftverk der konfliktene i forhold til andre viktige
hensyn er akseptable». For det andre a «bidra til at plan- og konsesjonsprosessene blir mer
effektive og forutsigbare for utbyggere og samfunnet for gvrig».?® Vi kan her registrere at
rettssikkerhetsmalsettingen som ble trukket opp i kapittel 1.4, har kommet til uttrykKk i
Retningslinjene. Det skal ikke her gis en grundig redegjgrelse for innholdet i
Retningslinjene, men det vil veere av interesse a drgfte i hvilken grad Retningslinjene vil
veere et virkemiddel for & bedre miljginteressers stilling i vindkraftsaker. Dette vil farst og
fremst bero pa i hvilken grad den verdiriktighet som fremgar av Retningslinjene, legger

faring pa kommunenes skjgnnsvurdering i arealplanleggingen.

Nar det gjelder den rettskildemessige verdien av slike retningslinjer, ligger det i navnet at
de kun skal veere veiledende for kommunenes interesseavveining. Plan- og bygningsloven
§ 17-1 farste ledd gir regjeringen kompetanse til retningslinjer som «skal legges til grunn
for planleggingen etter denne lov». Miljgverndepartementets Retningslinjer faller

imidlertid utenfor slike rikspolitiske retningslinjer. Retningslinjene er ikke fastsatt i

2% Se Eckhoff/Smith s. 327-330.
226 Miljgverndepartementets Retningslinjer s. 3.
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medhold av § 17-1, og ma derfor anses som en intern anbefaling. Dette svekker falgelig
Retningslinjenes gjennomslag for kommunenes skjgnnsutgvelse. Handhevelsen av
Retningslinjene skjer farst og fremst gjennom innsigelsesinstituttet. Dette fremgar ogsa i
Retningslinjene, som understreker at «[d]ersom myndigheter ut i fra nasjonale eller viktige
regionale interesser, eller forhold i nabokommunene, har innvendinger mot et kommunalt
planforslag, kan det fremmes innsigelse til planen».??” Dersom en kommune i liten grad tar
hensyn til Retningslinjenes anbefalinger, vil de dermed risikere a bli mgtt med innsigelse,
jf. pbl. 88 20-5 og 27-2 nr. 2. Dette kan bidra til & sikre at kommunene legger starre vekt pa

de miljgverdier som kommer til uttrykk i Retningslinjene.

De anbefalinger og miljeverdier som fremgar av Retningslinjene, vil dermed vaere et viktig
grunnlag nar en kommune skal vurdere hva som er til «stgrst mulig gavn for den enkelte og
samfunnet». Det avgjgrende for om Miljghensyn er sikret en bedre ivaretakelse i
vindkraftsaker gjennom Retningslinjene, beror dermed pa om Retningslinjene gir uttrykk
for et godt vern av de ulike miljghensyn. Det er derfor grunn til & redegjare for den

“materielle kjerne” i Retningslinjene.

Retningslinjene opplister i kapittel 3 en rekke hensyn som kan bli bergrt av en
vindkraftutbygging. Under hvert tema angis nasjonale mal tilknyttet det aktuelle hensyn, og
videre angis spesielle forhold der potensialet for konflikt vil veere svart stort.
Retningslinjene anbefaler at det ikke tilrettelegges for vindkraftutbygging i slike tilfeller.
For at kommunene ikke skal bli mgtt med innsigelse, ma de derfor legge stor vekt pa
miljgskader som Retningslinjene anser som ugnskede. At en slik verdivurdering legges til
grunn av hver enkelt kommune, vil bidra til & sikre en mer forutberegnlig og miljgvennlig
arealplanlegging ved vindkraftutbygginger. Til tross for at Retningslinjene ikke har direkte
juridiske virkninger, er det grunn til & hevde at de vil bidra til & sikre en bedre ivaretakelse

av miljginteressene i vindkraftsaker.

27 ibid s. 32-33.
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5.2.7 Noen sammenfattende betraktninger

Samlet sett viser den ovenstaende drgftelse at plan- og bygningslovens krav om
arealavklaring inneberer en omfattende sakshehandlingsprosess. Nar en kommunen skal ta
stilling til en eventuell planrevisjon i forbindelse med en vindkraftsak, sikrer loven at de
potensielle miljgskadene et vindkraftverk vil medfare, er grundig kartlagt. Videre sikrer
loven at kommunene foretar en grundig vurdering av fordeler og ulemper som
vindkraftverket vil medfare overfor den enkelte og samfunnet som helhet. At miljghensyn
skal innga i denne interesseavveiningen, kommer klart til uttrykk i bade formalsparagrafen
og de enkelte planbestemmelsene. Plan- og bygningsloven gir pa denne maten
miljginteresser tilstrekkelig rettssikkerhet i materiell forstand. lvaretakelsen av
miljginteressene styrkes ytterligere av at Miljgverndepartementet na fremlegger

retningslinjer for den vekt som de ulike miljghensyn ber tillegges i arealplanleggingen.

Loven gir imidlertid kommunene stor frihet nar det gjelder vektlegging av de ulike
miljghensyn i mgte med andre fordeler ved a tilrettelegge for vindkraftverk. At loven
overlater denne interesseavveiningen til den enkelte kommunes skjgnn, innebarer en
svekkelse av miljginteressers rettssikkerhet i formell forstand. Dette medferer bl.a. at
domstolskontrollen ogsa ved arealforvaltningen er vesentlig begrenset. Domstolene kan
riktignok kontrollere om kommunene har trukket inn alle relevante hensyn, og om det har
blitt lagt vekt pa hensyn som faller utenfor det loven gir adgang til, men selve resultatet av

interesseavveiningen ligger endelig hos kommunenes skjgnn.

Det har blitt vist til innsigelsesinstituttet som et rettslig virkemiddel for a sikre at
kommunale arealplaner som legger for liten vekt pa miljghensyn, blir tilsidesatt av
overordnet myndighet. Det kan imidlertid diskuteres om dette vil sikre at miljginteresser
gis styrket rettssikkerhet. Miljgverndepartementet arbeider i stor grad for a fa realisert
kraftprosjekter som innebarer klimavennlig energiforsyning. Det er derfor ingen garanti for
at Miljgverndepartementet vil benytte seg av sin omgjgringskompetanse dersom
kommunene har nedprioritert miljgskader. Som det skal vises til nedenfor, er det fare for at

Miljgverndepartementet farst og fremst vil benytte sin omgjgringskompetanse i det tilfelle
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kommunene har lagt for liten vekt pa de samfunnsmessige fordeler som faglger av en
vindkraftutbygging.?*® Slik star vi igjen overfor det faktum at miljginteresser som lider

skade av vindkraftutbygging, star i fare for a bli nedprioritert til fordel for klimahensyn.

Etter dette kan det fastslas at kravet om arealavklaring etter plan- og bygningsloven er en
viktig lovordning for a bidra til at de bergrte miljginteresser gis styrket rettssikkerhet i
vindkraftsaker. Men grunnet mangel pa rettslige virkemidler som vil sikre at lovens
verdiriktighet falges opp av kommunene, foreligger det ingen garanti for at for at store

miljgmessige skadevirkninger gis utslagsgivende vekt i de enkelte planvedtak.

5.3 Dispensasjonsadgangen etter plan- og bygningslovens § 7

5.3.1 Innledning

Som det har fremkommet til na, er utgangspunktet at et vindkraftverk ikke kan iverksettes
far utbyggingen er forenlig med de kommunale arealplaner. Lovgiver har imidlertid innfart
en generell hjemmel som, under visse forutsetninger, gir kommunene fullmakt til &
dispensere fra disse plankravene. Dispensasjonshjemmelen fglger av pbl. 8 7, hvor

dispensasjonskompetansen er lagt til det faste utvalget for plansaker.?”®

Det er sarlig i to tilfeller hvor sparsmalet om dispensasjon melder seg i vindkraftsaker: For
det forste kan det veere aktuelt med dispensasjon fra kommuneplanens arealdel. Dersom det
aktuelle utbyggingsomradet eksempelvis er fastsatt som et LNF-omrade, apner § 7 for at
det kan dispenseres fra gjeldende arealangivelse, og at en slik kan omga
forbudshestemmelsen i § 20-6 annet ledd. For det andre kan spgrsmalet om dispensasjon
oppsta i forbindelse med reguleringsplikten. Vindkraftverk planlegges som regel i omrader

hvor det ikke foreligger noen reguleringsplan, men vindkraftverket er som tidligere papekt

228 5e omgjaringssaken til Kvitfjell vindkraftverk som et illustrerende eksempel i kapittel 5.3.4.
229 For en utfarlig droftelse av dispensasjonshjemmelen i pbl. § 7, se Uggerud.
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reguleringspliktig, jf. § 23. Plan- og bygningsloven § 7 apner her for & dispensere fra

reguleringsplikten i sin helhet.?®

| det tilfelle et vindkraftverk er gitt konsesjon av NVE, kan en rask kommunal
planbehandling veere hensiktsmessig bade for tiltakshaver og den enkelte kommune. Det
kan derfor anses som en ungdvendig og tidkrevende dobbeltbehandling dersom den bergrte
kommune i tillegg ma foreta en omfattende planbehandling. Ut fra et miljavernperspektiv
er det imidlertid viktig at en dispensasjon ikke gis pa bekostning av den rettssikkerhet
miljghensyn er gitt gjennom den ordinare planbehandlingen. Om de bergrte miljginteresser
gis svekket rettssikkerhet gjennom lovens dispensasjonsadgang, vil i hovedsak bero pa tre
forhold: For det ferste i hvilken grad den omfattende planprosessen som fglger av ordinzr
planbehandling, faller bort. For det andre hvilke rettslige skranker loven oppstiller for
dispensasjonsadgangen. For det tredje hvilke hensyn loven oppstiller som saklige og

pliktige for en dispensasjonsvurdering.

5.3.2 Betingelser for kommunenes dispensasjonskompetanse

5.3.2.1 Noen innledende bemerkninger

Plan- og bygningslovens § 7 farste ledd ferste og tredje punktum lyder som falger:

«Nar sarlige grunner foreligger, kan kommunen ... etter sgknad gi varig
eller midlertidig dispensasjon fra bestemmelser i denne lov, vedtekt eller
forskrift... Vilkarene for a dispensere fra planer eller planbestemmelser
som nevnt i punktet foran, er de samme som etter farste komma i farste

punktum.»

20 | den videre draftelsen vil disse to dispensasjonstilfellene behandles delvis samlet, og da under termen

dispensasjon fra lovens plankrav”.
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Det gis uttrykk for at et dispensasjonsvedtak ikke kan meddeles i ethvert tilfelle.
Bestemmelsen viser til at dispensasjon kan gis dersom det foreligger serlige grunner. Men
hva ligger i denne vage begrepsbruken? Her reiser det seg en rekke juridiske
problemstillinger vedrarende de rettslige rammene for kommunenes
dispensasjonskompetanse, herunder spgrsmalet om hvor langt domstolenes

provelsesadgang rekker i en dispensasjonssak.

5.3.2.2 Neermere om kravet til «seerlige grunner»

La oss farst se pa hva som ligger i lovens krav til «sarlige grunner» som en betingelse for
dispensasjon. I lovens forarbeider fremgar det at det ma foreligge en «overvekt av hensyn
som taler for dispensasjon» for at kravet skal vere oppfylt.?*! Loven legger opp til en
interesseavveining hvor de hensyn som taler for og imot dispensasjon, ma veies mot
hverandre, og hvor dispensasjonskriteriet er om det foreligger en interesseovervekt av
hensyn som taler for dispensasjon. Men det er ikke dermed sagt at tiltakshaver har en
ubetinget rett pa dispensasjon dersom interesseovervekt foreligger. Dette faglger direkte av
ordlyden i 8 7; den sier at kommunene kan gi dispensasjon dersom sarlige grunner
foreligger. Bestemmelsen gir uttrykk for at kommunene ma foreta en egen
hensiktsmessighetsvurdering i tillegg til vurderingen om serlige grunner foreligger. Denne
hensiktmessighetsvurderingen er lagt til kommunenes skjgnn, med den virkning at
avgjarelsen er endelig. Domsstolene kan derfor kun overprgve kommunenes subsumsjon
under kriteriet «serlige grunner». Men er denne lovforstaelsen riktig? Dette beror pa om
kravet til «saerlige grunner» i § 7 er et rettslig minimumsvilkar for kommunenes adgang til
4 meddele dispensasjon, eller om «serlige grunner» kan anses som retningslinje for

kommunenes hensiktsmessighetsskjenn.

21 Ot.prp. nr. 56 (1984-1985) s. 101.
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5.3.2.3 «Seerlige grunner» som et rettslig minimumsvilkar eller som en

retningslinje for kommunenes hensiktsmessighetsskjgnn?

Rettstilstanden har lenge veert uklar vedrgrende ovennevnte spgrsmal.
Ombudsmannspraksis og den juridiske litteratur virker imidlertid samstemte om at kravet
til «saerlige grunner» i 8 7 er & anse som et lovfestet minstevilkar for kommunenes
dispensasjonskompetanse.?*? Rettsoppfatningen forankres farst og fremst i forarbeidenes

uttalelser om at det ma foreligge overvekt av hensyn for at lovens krav skal vare oppfylt.

| en Hayesterettsdom avsagt 15. februar i ar kom de to tolkingsalternativer opp til
behandling.?® | kortfattet form dreide saken seg om gyldigheten av fylkesmannens
omgjering av et kommunalt dispensasjonsvedtak. Det ble sgkt om dispensasjon fra
gjeldende reguleringsplan i forbindelse med oppfaring av et stagrre forretningsbygg i et
omrade regulert til mindre kontorbygg og lignende. Kommunen meddelte dispensasjon fra
gjeldende reguleringsplan, men vedtaket ble omgjort av fylkesmannen. Begge parter
prosederte mot domsstolsprgvelse av subsumsjonen under «sarlige grunner». Hgyesterett
sa seg enige i dette, og kom enstemmig til at kravet til «sarlige grunner» i 8 7 ikke kan
anses som et rettslig minimumsvilkar for dispensasjonsadgangen, men ma vere en
retningslinje for kommunens hensiktsmessighetsskjgnn. 2* | domspremissene begrunnes
resultatet med at dispensasjonsvurderinger vil veere «planrelaterte og politiske», og dette
kombinert med at termen ”szrlige grunner” er sveert skjgnnsmessig, gjar at «det i liten

grad dreier seg om rettslige rammer».”*

Hayesteretts konklusjon kan fremsta som noe eiendommelig, ettersom andre autoritative
rettskildegrunnlag taler i for at det er tale om en rettsanvendelsesvurdering. Hayesterett tar

her et skritt i motsatt retning av den rettsutvikling i form av skjerpet domsstolskontroll som

%2 ge pl.a. Somb-1997-80 (1997 s. 289), Somb-2004-69 (2004 s. 257), Pedersen m.fl. s. 216, Austad s. 50-52
0og Bugge 2006 s. 137-138.

%3 5@ HR-2007-00326-A.

24 ibid punkt 46.

2% ibid punkt 41 og 42.
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har funnet sted siden Naturfredningsdommen fra 1995. Da er det ikke lenger sikkert at den
generelle rettstillstanden nar det gjelder grensene for hva domstolene kan overprave, «er

helt enkelt blitt avklart i Norge» slik det hevdes i den nyeste juridiske teori.?*

At kravet til «searlige grunner» i § 7 er a anse som en retningslinje for kommunenes
hensiktsmessighetsskjenn, innebzrer at domstolene kun kan kontrollere om kommunene
holder seg innenfor hjemmelsgrunnlaget i interesseavveiningen. Det kan imidlertid spgrres
om dette i realiteten innebarer noen svekkelse av rettssikkerheten til miljghensyn i
dispensasjonssakene. VVurderingstemaet i dispensasjonssaker er meget utflytende, noe som
innebaerer at domstolene har fa forutsetninger til & overprave kommunenes vektlegging av
de ulike hensyn. Sivilombudsammen peker pa dette i en dispensasjonssak hvor det uttales

at:

«innhold av uttrykket ’serlige grunner’ sett pa bakgrunn av de
sammensatte og til dels komplekse planhensyn som ofte gjelder i et
reguleringsomrade, apner for en vurdering av en rekke relevante hensyn

0g en narmere skjgnnsmessig avveining».*’

Sparsmalet om domstolene kan prave subsumsjonen under kriteriet «searlige grunner» har
derfor mest teoretisk interesse. Selv om man skulle komme til at domstolene hadde
kompetanse til & overprgve subsumsjonen, kan det vanskelig ses hvordan dette kunne
gjennomfgres i praksis. Utfallet ville mest sannsynlig falle under kategorien
rettsanvendelsesskjgnn med begrenset domstolskontroll. Det avgjgrende for om
miljginteresser sikres ivaretakelse i dispensasjonssaker, beror derfor pa hvilke hensyn loven

oppstiller som relevante og saklige for a kunne gi dispensasjon.

2% Boe 2007 s. 77.
37 Somb-2004-69 (2004 s. 257 pé side 260). Dette synet stattes av Bugge 2006 s. 138.
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5.3.3 Rammene for dispensasjonsskjgnnet

5.3.3.1 Utgangspunkt

Hva som er relevante og saklige grunner etter plan- og bygningsloven, beror pa en
lovtolking. Dermed vil ogsa domstolskontrollen komme inn i bildet. Dette understrekes
ogsa av farstvoterende i den ovennevnte dom som uttaler: «domstolskontrollen [m3]
konsentrere seg om de hensyn som er tatt, ligger innenfor det loven tillater — med andre
ord om de er relevante og anvendt p& en saklig, ikke-diskriminerende méte».2*®

Sivilombudsmannen har trukket opp en generell ramme for dispensasjonsskjennet:

«For at lowvilkaret “serlige grunner’ skal veere oppfylt, ma det saledes
foreligge spesifiserte, klare og relevante grunner som etter en narmere
konkret vurdering er av en slik karakter og har en slik tyngde at de kan sla
igjennom overfor de hensyn reguleringsplanen og de tilhgrende
reguleringsbestemmelsene er ment & ivareta.»***

Selv om denne uttalelsen knytter seg til en sak som gjaldt dispensasjon fra en

reguleringsplan, ma den gjelde for alle dispensasjonsvedtak etter § 7.

Et utgangspunkt for vurderingen fglger 0g av forarbeidene til plan- og bygningsloven, hvor
det heter:

«Ut ifra hensynet til offentlighet, samrad og medvirkning i planprosessen
er det viktig at endringer i planene av betydning ikke skjer ved
dispensasjoner, men behandles etter de regler som er fastlagt i kapitlene

om kommuneplanlegging og reguleringsplaner.»**°

2% HR-2007-00326-A punkt 44.
2% 5omb-1997-80 (1997 s. 289 pa s. 292).
290 Ot.prp. nr. 56 (1984-1985) s. 101.
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Nar det gjelder selve dispensasjonsbestemmelsen, gir ordlyden «serlige grunner» ingen
veiledning mht. hvilke hensyn som er saklige for dispensasjonsvurderingen. | forarbeidene
til plan- og bygningsloven heter det at «[u]ttrykket “serlige grunner’ ma ses i forhold til
offentlige hensyn planlovgivningen skal ivareta».?** Utgangspunktet mé derfor tas i den
bestemmelse som det er aktuelt a fravike. De legislative hensyn bak den aktuelle
lovbestemmelse utgjar dermed en viktig rettskilde for drgftelsen om dispensasjon skal

meddeles.?*?

5.3.3.2 Dispensasjon fra kommuneplanens arealdel og reguleringsplikten

Av forarbeidene til plan- og bygningsloven fremgar det at «[v]ed unntak fra planer skal
bygningsradet ta relevante planleggingsomsyn etter kapitlene om kommuneplan og
reguleringsplan».?** Dispensasjon fra de kommunale arealplanene stiller seg i en
seerstilling i forhold til alminnelig dispensasjon fra bestemmelsene i plan- og
bygningsloven. Dette har sammenheng med at planene ikke har karakter av en generell
bestemmelse, men er en arealangivelse i et bestemt omrade som er fastsatt pa bakgrunn av

en utfarlig vurdering foretatt av den enkelte kommune.?*

Dersom planutvalget skal foreta en dispensasjonsvurdering fra kommuneplanens arealdel,
ma derfor de «serlige grunner» referere seg til de hensyn som planen gir uttrykk for. Ogsa
her kan det eksemplifiseres med arealformal angitt som et LNF-omrade. | et slikt tilfelle ma
hensynet til landbruket, naturen og friluftslivet trekkes inn i dispensasjonsvurderingen.
Dette innebaerer at de vurderinger som begrunner at det aktuelle omradet er avsatt til LNF-

omrade, vil vaere et szrlig relevant hensyn som taler imot dispensasjon.

241|C

2 Forgvrig vises det til Uggerud, som gir en utferlig behandling av relevante og pliktige hensyn.
23 Ot.prp. nr. 56 (1984-1985) s. 101.
244 5e naermere om forskjellen i Pedersen m.fl. s. 218 flg.
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Et moment her, er hvor stort avvik fra den gjeldende arealangivelse det er tale om a

dispensere fra.*®

Dersom det er tale om et vesentlig avvik, desto stgrre grunn vil det vaere
for & behandle saken gjennom en ordiner planprosess. Herunder er det av betydning
hvilken grad gjennomfgringen av disponeringen vil bryte med de forutsetninger som er lagt
ned i planen. Dersom arealangivelsen i det aktuelle utbyggingsomradet etter en grundig
vurdering er fastsatt til et omrade som ikke egner seg til utbygging, vil falgelig sterke
grunner tale imot dispensasjon. Slike avvik ma begrunnes, og det er klart at hensynet bak
overordet plan pliktes vektlagt. Utbygging av et vindkraftverk vil imidlertid alltid medfaere
et vesentlig avvik fra omrader som ikke er utlagt som et utbyggingsomrade, og vil derfor
som regel innebzre brudd pa de forutsetninger som er lagt ned i gjeldende plan. Derfor kan
det spgrres om det i hele tatt bar vaere adgang til a dispensere fra kommuneplanen ved en

vindkraftutbygging.

Nar det gjelder vurderingen av gjeldende kommuneplan, vil imidlertid et tidsaspekt gjere
seg gjeldende. Det vil veere mer forsvarlig dersom planutvalget dispenserer fra en eldre
kommuneplan, enn at det er tale om & dispensere fra en nylig utarbeidet plan. Dette
momentet kommer til uttrykk i forarbeidene, som nevner at et eksempel pa serlig grunn
kan veere «tilfeller der vurderingen av arealbruken er endret etter at det ble utarbeidet
plan, eller at tidsfaktoren tilsier at en ikke bgr avvente planendring».2*® Utbygging av
vindkraftverk er et nytt tema i utmarksforvaltningen. Denne samfunnsutviklingen mgter
derfor arealplaner hvor vindkraftutbygging som regel ikke har veert et tema ved
planbehandlingen. Sett i lys av forarbeidenes uttalelser kan dette veere et moment som taler
for at det kan gis dispensasjon fremfor en omfattende planrevisjon. Men om dette i seg selv

kan anfares som en seerlig grunn for dispensasjon, er mer tvilsomt.

Dersom det er aktuelt & dispensere fra selve reguleringsplikten etter § 23, er det hensynet

bak den lovfastsatte reguleringsplikten som vil veere relevant for interesseavveiningen. Som

3 ibid. s. 219.
248 Ot.prp. nr. 56 (1984-1985) s. 101.
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det gikk frem av kapittel 5.2.4, er formalet bak en lovbestemt reguleringsplikt at
planleggingen legges pa et mer detaljert niva enn hva tilfellet er for kommuneplanens
arealdel, slik at det i stgrre grad kan tas hensyn til enkelte interesser som befinner seg i det
aktuelle omradet. | vurderingen om «sarlige grunner» foreligger, ma derfor planutvalget
trekke inn de interesser som lider tap ved at det ikke foretas en detaljert planbehandling.
Dersom det eksempelvis befinner seg store forekomster av sarbare kulturminner i
planomradet, vil dette vaere et hensyn som taler sterkt imot en dispensasjon fra

reguleringsplikten, og som pliktes vektlagt.

Reguleringsplaner innebaerer ogsa en grundigere prosess enn hva tilfellet er ved
utarbeidelse av kommuneplanens arealdel. Dette tilsier at det ikke burde kunne gis
dispensasjon fra kravet om reguleringsplan. Plan- og bygningsloven oppstiller imidlertid
ingen rettslige skranker mot & dispensere fra reguleringsplikten i sin helhet. At serlige
grunner kan tale for en slik dispensasjon, skal imidlertid vanskelig forsvares av en
kommune. Men Miljgverndepartementets Retningslinjer viser til at dispensasjon fra kravet
til reguleringsplan gjelder fullt ut, dersom overveiende hensyn foreligger.?*’ Dette tilsier at
det ikke kreves strengere begrunnelse enn hva som gjelder for dispensasjon fra arealdelen

av kommuneplanen.

5.3.3.3 Formalsparagrafen som ramme for dispensasjonsskjgnnet

De offentlige hensyn planlovgivningen skal ivareta, kommer ogsa til uttrykk i lovens
formalsparagraf, som bidrar til fastsettelse av rammene for de saklige og pliktige hensyn
for dispensasjonsskjgnnet. Dette inneberer at planutvalget bade ma vurdere bruk og vern,
samt de estetiske hensyn i den enkelte dispensasjonsvurdering. Dermed sikres det at slike

hensyn ogsa vil bli vektlagt i en dispensasjonssak.

247 Jf. Miljgverndepartementets Retningslinjer s. 37.
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Av serlig interesse ved en dispensasjonssak er formalsparagrafens anvisning pa at
planlegging etter loven skal «legge til rette for samordning av statlig, fylkeskommunal og
kommunal virksomhet», jf. 8 2 farste ledd. Ved en dispensasjonsvurdering vil derfor et
vesentlig moment veere om tiltaket som meddeles dispensasjon, harmoniserer med
overordnede planer eller annen statlig virksomhet. Dette innebarer for det farste at
fylkesplanens arealangivelse vil vaere et moment ved dispensasjonsvurderingen. Selv om
denne kun er retningsgivende ved kommunale planspgrsmal, vil en utbygging som strider
med arealformalet i overordnet plan, tale mot dispensasjon. I retningslinjene heter det at
kommunen bgr «legge vekt pa om tiltaket er i samsvar med overordnet plan» og det
anbefales at planutvalget ikke ber gi dispensasjon dersom fylkeskommunen gar imot

dette.?*® Slik sikres fylkeskommunen en viss innvirkning ogsa ved dispensasjonsvedtak.

Nar det gjelder statlig samordning, har vi sett at en foreliggende konsesjon vil veere et
saklig hensyn for kommunenes arealplanlegging. Dette gjelder ogsa i en dispensasjonssak.
Det er uttalt i Miljgverndepartementets Retningslinjer at: «[d]et at tiltaket behandles etter
energiloven, er et moment i forhold til vurderingen av om det foreligger seerlig grunn, men
vil ikke alene veere grunnlag for dispensasjon».?** Kommunene kan dermed legge vekt p&
en foreliggende konsesjon, men ikke alene begrunne et dispensasjonsvedtak med

hensvisning til NVEs konsesjonsbehandling.

Et seerlig sparsmal som ogsa melder seg mht. dispensasjonsvurderingen, er om kommunene
kan legge vekt pa tiltakhavers tilbud om en arlig gkonomisk kompensasjon. I kapittel
5.2.6.2 ble det reist en tvil om kommunene har rettslig adgang til a legge vekt pa slik
gkonomiske kompensasjoner ved en planrevisjon. Det kan imidlertid reises enda starre tvil
om slike gkonomiske fordeler er saklige i en dispensasjonsvurdering. Dette vil for det
farste ligge utenfor de «spesifiserte, klare og relevante grunner» som Sivilombudsmannen

har trukket opp. For det andre taler sterke reelle hensyn imot at kommunene kan legge vekt

8 Se Miljsverndepartementets Retningslinjer s. 28.
22 jbid s. 28 og 37.
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pa gkonomiske fordeler ved dispensasjon fra bestemmelser som omhandler en grundig

miljgvurdering.

5.3.4 Dispensasjon pa bekostning av rettssikkerheten til miljginteresser?

Hvilke konklusjoner kan man sa trekke fra det ovenstaende nar det gjelder sparsmalet om
miljginteressers rettssikkerhet svekkes i vindkraftsaker hvor det dispenseres fra lovens

plankrav?

Med hensyn til medvirkningsprosessen ved ordingr planbehandling, kom det i kapittel
5.2.5 frem at de bergrte aktarer sikres en god deltakelse ved ordinare planbehandling. I en
dispensasjonssak er imidlertid bergrte aktarers mulighetene for medvirkning noe svekket.
Det folger av § 7 tredje ledd at «[f]ar det gjgres vedtak, skal naboer og gjenboere varsles».
Bestemmelsen gir imidlertid ikke lokalbefolkningen anledning til & uttale seg i saken. Det
samme gjelder for interesseorganisasjoners vedkommende. Loven stiller dessuten ikke krav
om at en dispensasjonssak legges ut pa offentlig ettersyn. Dette er begge forhold som kan
tale for at rettssikkerheten til de bergrte miljghensyn svekkes ved et dispensasjonsvedtak.
Her kan imidlertid fvl. § 17s utredningskrav sette en plikt for kommunene & integrere de
berarte interessers syn pa saken. Et dispensasjonsvedtak kan med hjemmel i fvl. § 17
tilsidesettes som ugyldig dersom saken ikke er «sa godt opplyst som mulig fer vedtak
treffes». Forvaltningslovens § 17 kan dermed bidra til at dispensasjonsvedtak bygger pa et

grundig utredningsgrunnlag.

Som sagt er dispensasjonsadgangen innfart for at saksbehandlingen etter plan- og
bygningsloven skal skje pa en forenklet mate. Kommunenes dispensasjonsadgang i
vindkraftsaker inneberer at viktige rettssikkerhetsgarantier som ivaretas gjennom den
ordinere planbehandlingen, forsvinner. Der de alminnelige dispensasjonssakene dreier seg
om mindre endringer i gjeldende areal- eller reguleringsplaner, vil dispensasjon fra lovens
plankrav i vindkraftsaker innebare at et meget omfattende arealinngrep iverksettes uten
ordinar planbehandling. Det er derfor viktig at kommunenes dispensasjonskompetanse kun

blir brukt i de tilfeller hvor det er apenbart at vindkraftverket ikke vil medfgre skader
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overfor miljginteresser i omradet. Dette vil imidlertid sjelden kunne fastslas ved en
vindkraftutbygging. Derfor kan det spgrres om det overhode bar veare adgang til 2 meddele

dispensasjon i vindkraftsaker.

Dersom kommunene i for stor grad benytter seg av dispensasjonsadgangen, vil den viktige
rettssikkerhetsgaranti som fglger av lovens krav til arealavklaring, bortfalle i
vindkraftsaker. Som det heter i forarbeidene, ma ikke planutvalget «bruke sin
dispensasjonsmyndighet pa en slik mate at den undergraver planene som informasjons- og
beslutningsgrunnlag».?° Derfor burde dispensasjon kun anvendes i vindkraftsaker hvor
verken offentlige myndigheter, interesseorganisasjoner eller bergrte aktgrer gar imot at det

bygges ut vindkraftverk i det aktuelle omradet.

Et virkemiddel for & sikre at kommunene ikke vedtar et ugnsket dispensasjonsvedtak, er at
loven dpner for mulighet til & paklage et dispensasjonsvedtak etter pbl. § 15 annet ledd.
Avgjerelseskompetansen ligger etter delegasjon hos fylkesmannen.?*! Dersom
fylkesmannen gar imot dispensasjon, avgjgres saken med endelig virkning av
Miljgverndepartementet. Ovenfor i kapittel 5.2.7 ble det papekt at Miljgverndepartementets
omgjarelseskompetanse ikke ngdvendigvis inneberer en rettssikkerhetsgaranti for de
interesser som lider under et dispensasjonsvedtak. Nar det gjelder dispensasjonssaker er det

152 | denne saken

konfliktfylte vindkraftverket pa Kvitfjell et illustrerende eksempe
meddelte Tromsg kommune tiltakshaver dispensasjon fra reguleringsplikten etter § 23.
Fylkesmannen i Finnmark omgjorde imidlertid dispensasjonsvedtaket og pala kommunen a
utarbeide en reguleringsplan for det aktuelle utbyggingsomradet. Saken endte hos
Miljgverndepartementet, som i sin tur omgjorde fylkesmannens vedtak, slik at kommunens
dispensasjonsvedtak ble gjeldende. Dette viser at Miljgverndepartementet i stor grad
vektlegger klimahensyn i vindkraftsaker, noe som ma kunne sies a representere en

vesentlig svekkelse av rettssikkerheten til de bergrte interesser i vindkraftsaker.

20 Ot.prp. nr. 56 (1984-1985) s. 101.
#1 5o Miljgverndepartementets Retningslinjer s. 37-38.
252 ge konsesjonsvedtaket til Kvitfjell vindkraftverk.
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5.4 En samlet vurdering

Dette kapitlet reiste problemstillingen om plan- og bygningslovens krav om planavklaring

vil sikre at det ikke bygges ut vindkraftverk som vil medfgre store miljgskader.

Draftelsen har vist at lovens krav om arealavklaring er et meget viktig verktgy for
ivaretakelse av miljginteresser i vindkraftsaker. Gjennom kravet om arealavklaring gis
kommunene en avgjgrende rolle som beslutningsmyndighet, som kan sies a sidestille seg til
den rolle NVE innehar gjennom konsesjonsbehandlingen. Et slikt dobbeltbyrakrati med
behandling etter to lovverk kan falgelig by pa problemer, men er pa den andre siden en
viktig garanti for at vindkraftverkets skadevirkninger overfor miljginteresser underlegges
en grundigere behandling. Som det har blitt vist, er miljghensyn gitt en tilstrekkelig

rettssikkerhet i materiell forstand i plan- og bygningsloven.

Med hensyn til miljginteressers rettssikkerhet i formell forstand, har det blitt papekt to
svakheter ved plan- og bygningsloven: For det farste legger loven opp til en
interesseavveining som i stor grad beror pa skjgnnsmessige vurderinger. Domstolene har
derfor liten mulighet til & overprgve hva en kommune anser som stgrst mulig gavn for den
enkelte og samfunnet. For det andre har det blitt vist at kommunene har utstrakt
dispensasjonskompetanse i vindkraftsaker, hvor verken selve kompetansen eller den
naermere avveiningen er styrt av rettslige rammebetingelser. Ogsa her har vi sett at det

foreligger store begrensninger mht. hva som kan overprgves av domstolene.

Nar da kommunene blir mgtt med sterkt press om a legge til rette for vindkraftutbygging,
bade i form av et foreliggende konsesjonsvedtak, politisk press fra flere hold og ved store
gkonomiske kompensasjoner fra tiltakshaver, er det fare for at miljghensyn blir
nedprioritert av kommunene. Sammenhold med Miljgverndepartementets klimavennlige
omgjeringspraksis er dette tilstrekkelig for & kunne fastsla at plan- og bygningslovens
anvendelse i vindkraftsaker ikke vil hindre at det bygges ut vindkraftverk som kan medfgre

store miljoskader.
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6 En helhetlig vurdering, samt noen rettspolitiske betraktninger

6.1 Vurderingen av rettstilstanden — avhandlingens konklusjon

Hovedproblemstillingen i denne oppgaven har vaert om gjeldende rettsregler gir de bergrte

miljginteresser tilstrekkelig rettssikkerhet i vindkraftsaker.

Drgftelsen har blitt knyttet opp mot en rettssikkerhetsmalsetting; at lovverket sikrer at det
ikke gis utbyggingstillatelse i de tilfeller hvor vindkraftutbyggingen vil medfare store
miljgskader. | analysen av om gjeldende rettsregler lever opp til denne
rettssikkerhetsmalsetningen, har det blitt brukt et metodeverktgy som skiller mellom
rettssikkerhet i materiell og formell forstand. Gjennom bruken av dette metodeverktayet i

den rettsdogmatiske analysen, har det fremkommet flere rettslige svakheter.

Vi har sett at energiloven i sin utforming til en viss grad ivaretar miljghensyn. Dette fgrst
og fremst ved at loven palegger NVE a vurdere og vektlegge de skadevirkninger
vindkraftverket medfarer overfor de bergrte interesser. Men energiloven har ingen
eksplisitt henvisning til miljghensyn verken i formalsparagrafen eller i
konsesjonsbestemmelsen. Lovgiver har pa denne maten gitt uttrykk for at miljeskadene er
et subsidiaert hensyn i konsesjonsbehandlingen. Det har imidlertid blitt vist til at NVE har
adgang til a legge utslagsgivende vekt pa miljgskadene et vindkraftverk kan medfare, noe
som gjar at miljghensyn til en viss grad er gitt rettssikkerhet i materiell forstand etter

energiloven.

Plan- og bygningsloven gir pa sin side miljghensyn starre forankring i bade
formalsparagrafen og de ulike planbestemmelsene. Loven gir kommunene vid fullmakt til &
vektlegge de skadevirkninger som falger av en vindkraftutbygging, og saledes gir loven

uttrykk for en god miljgmessig verdiriktighet.

Nar det gjelder rettssikkerhet i formell forstand — sikkerheten for at lovens verdiriktighet

etterleves — har det blitt sondret mellom prosessuelle og materielle rettssikkerhetsgarantier.
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Drgftelsen har vist at det i stor grad foreligger prosessuelle rettssikkerhetsgarantier i
vindkraftsaker. Begge lovverk sikrer at vedtakene som treffes er grundig utredet; alle
potensielle skadevirkninger blir kartlagt og bergrte aktarer sikres en bred medvirkning.
Domsstolene kan ogsa i stor grad overprgve om forvaltningen overholder lovens

utredningskrav.

Den rettslige svakheten — og kimen til en konfliktfylt vindkraftsatsing — ligger imidlertid i
mangelen pa materielle rettssikkerhetsgarantier. Bade energiloven og plan- og
bygningsloven overlater vektleggingen av de ulike hensyn til NVEs og kommunenes
skjgnn. Lovene bruker vage og skjgnnsmessige termer som ”samfunnsmessig rasjonell”,
”hva som er mest hensiktmessig for den enkelte og samfunnet” og ”serlige grunner”. Dette
er en begrepsbruk som det vanskelig kan utledes rettslige minimumskrav av. Vurderingen
om miljginngrepet som falger av en vindkraftutbygging er akseptable, berer derfor mer
preg av a vaere en politisk vurdering, fremfor en rettslig draftelse. Vi har sett at dette
medfarer at var kanskje viktigste rettssikkerhetsgaranti — prgvelsesretten for domstolene — i

stor grad er tilsidesatt i vindkraftsaker.

Mangel pa slike materielle rettssikkerhetsgarantier medfarer at det ikke foreligger noen
garanti for at gjeldende rettsreglers verdiriktighet blir fulgt opp av forvaltningen, med andre

ord; ingen garanti for rettsriktighet.

Det kan derfor konkluderes med at gjeldende rettsregler ikke gir de bergrte miljginteresser

tilstrekkelig rettssikkerhet i vindkraftsaker.

6.2 Hvordan kan rettssikkerheten ivaretas?

Denne oppgaven har utelukkende veert en rettsdogmatisk analyse av gjeldende rettsregler i
vindkraftsaker. Det har det kommet frem at dagens lovverk inneholder svakheter mht.
rettssikkerheten til de bergrte miljginteresser. Avslutningsvis er det derfor grunn til & reise
spgrsmalet om det er hensiktmessig med strengere lovrammer i vindkraftsaker. Etter det

ovenstaende, ma dette kunne besvares bekreftende.

140



| forhold til vindkraftsatsingen er det en verdidiskusjon som ikke synes sluttfgrt. Hva som
er akseptable og ikke-akseptable virkninger har ikke kommet til uttrykk i loven, men beror
pa forvaltningens skjgnn i den enkelte sak. Dette fremmer liten forutberegnlighet for bade
tiltakshaver og for de som star i fare for a bli skadelidende av en vindkraftutbygging.
Utbygging av vindkraftverk medfarer sa store inngrep i landskapet, og bergrer en rekke
allmenne og private interesser, at det er derfor grunn til & hevde at vindkraftsatsingen ma
bli mer demokratisert. Dette kan farst og fremst skje ved at lovgiver fastsetter klarere

rammer for skjgnnsutgvelsen til forvaltningen.

Et spgrsmal i denne anledning er om energiloven er det beste verktayet for a regulere
vindkraftkonsesjoner. Loven er sveert generell og er utformet uten utbygging av
vindkraftverk som et vurderingstema. Etter de funn som er gjort i denne avhandlingen er
det grunn til & hevde at det ville ha veart mest hensiktsmessig med en egen lov som
utelukkende regulerte vindkraftsaker, slik tilfellet er for vannkraftutbyggingen som

reguleres av vannressursloven.

Det vil fare for langt her & ga inn i en bred draftelse om innholdet i en slik vindkraftlov,

men enkelte forhold kan nevnes:

For det farste hadde det veert tjenlig med et rettsliggjort konsesjonskriterium. Her kan
rettssikkerhetsmalsetningen fastsatt i kapittel 1.4 vaert et godt utgangspunkt — det skal ikke
gis konsesjon til vindkraftverk som medfarer store miljgskader. Dette matte bli fulgt opp

av lovbestemmelser som angir hva som anses som store miljgskader.

For det andre hadde det veert hensiktmessig med bestemmelser som i stgrre grad la fering
pa forvaltingens interesseavveining i form av rettslige kriterier. Loven ma skille mellom
klimamessige fordeler og miljgskader. Slik vil det unngas at forvaltningen kan forsvare en

miljgskadelig utbygging med de positive virkninger som vindkraftverket vil ha for miljget i
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vid forstand. Videre ma det ma komme til uttrykk i loven hvilke miljghensyn som szrlig

skal vektlegges og hvilke miljgskader som skal unngas.

For det tredje burde de gvrige rettsgrunnlag behandlet i kapittel 4, komme til uttrykk i
lovteksten. Plikt til & foreta en fare var-vurdering og til a legge vekt pa en bearekraftig
vindkraftforvaltning, ville fremmet en mer miljgvennlig vindkraftsatsing. Krav om
avklaring etter andre lovverk burde 0g rettsliggjeres. Dette ville skapt en mer effektiv
saksbehandlingsprosess hvor konflikt mellom ulike forvaltningsorganer kunne unngas. |
tillegg burde en vindkraftlov inneholde en bestemmelse som papeker at loven gjelder med
de begrensninger som falger av vare folkerettslige forpliktelser. Dermed ville vare
traktatforpliktelser i stgrre grad bli gjenstand for en konkret vurdering i den enkelte

vindkraftsak.

Rettsliggjering av forvaltningsskjennet, samt en lovsatt verdiprioritering av de ulike
hensyn, ville medfert en mer demokratisk og forutberegnlig vindkraftsatsing. Dette ville 0g
ha gjort subsumsjonen mer egnet for domsstolskontroll. Hovedpoenget er ikke at det er
gnskelig at sakene ender i rettsapparatet, men at det kan virke forebyggende mot at
forvaltningen nedprioriterer miljghensyn. Et slikt syn stattes i juridisk teori:
«Forvaltningen vet at domsstolene kan kontrollere lovanvendelsen. Denne vissheten er med

p& & hindre at forvaltningen overskrider sin myndighet.»***

Den narmere utformingen av en eventuell vindkraftlov vil jeg overlate til andre, men
avhandlingen kan benyttes som et bakgrunnsmaterielle som viser hvor de rettslige
svakhetene ligger etter dagens rettsregler. Da gjenstar det a se om et slikt lovarbeid vil
foreligge far de politiske utbyggingsmalene for vindkraftverk oppfylles, med fare for store

miljgmessige skadevirkninger.

28 Boe 2007 s. 73.
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