Avslag pa anmodning om utsatt iverksetting av
vedtak — krav til begrunnelse

28.6.2019 (2019/410)

Klima- og miljpdepartementet avslo en anmodning om
utsatt iverksetting av vedtak om kvote for lisensfelling av
ulv innenfor ulvesonen.

Ombudsmannen er kommet til at departementets
begrunnelse i avslaget ikke tilfredsstiller de
minimumskravene som ma stilles til innholdet av
begrunnelsesplikten etter forvaltningsloven § 42.
Departementet skulle ha nevnt de hovedhensynene som
inngikk i vurderingen av anmodningen om utsatt
iverksetting. Videre skulle departementet pa en klarere og
mer forstaelig mate gjort kort rede for de hensynene som
var avgjgrende for avslaget.

Departementet bes merke seg ombudsmannens
merknader i denne saken og legge disse til grunn ved
utformingen av fremtidige avslag pa anmodninger om
utsatt iverksetting av vedtak.

Sakens bakgrunn

Rovviltnemndene i region 4 (Oslo, Akershus og @stfold) og region 5 (Hedmark) vedtok 19.
juni 2018 kvote for lisensfelling av ulv for lisensfellingsaret 2018/2019. Det ble vedtatt en



kvote pa 12 ulver utenfor ulvesonen i Akershus og Hedmark. Videre ble det apnet for
lisensfelling av alle individene i revirene Slettas, Hobgl og Mangen, som ligger innenfor
ulvesonen. Vedtaket ble paklaget av en rekke interesseorganisasjoner og foreninger.

| vedtak 27. september 2018 stadfestet Klima- og miljgdepartementet den delen av
rovviltnemndenes vedtak som gjaldt lisensfelling av 12 ulver utenfor ulvesonen.

Den delen av rovviltnemndenes vedtak som gjaldt lisensfelling innenfor ulvesonen, ble
klagebehandlet 17. desember 2018. Departementet stadfestet vedtaket for sa vidt gjaldt
ulvereviret Slettas. Det ble apnet for lisensfelling av inntil tre ulver i dette reviret, som var
det antallet som fremgikk av sporing og observasjoner. For revirene Hobgl og Mangen
kom departementet til at det ikke skulle apnes for lisensfelling. Rovviltnemndenes vedtak
om kvote for lisensfelling for disse to revirene ble fglgelig omgjort. Av departementets
konklusjon fremgikk det blant annet:

«Det er departementets vurdering at skadeomfang og skadepotensial for samtlige
revirer er begrenset og at det dermed ikke er rettslig grunnlag for lisensfelling etter
naturmangfoldloven § 18 fgrste ledd bokstav b. For ulvereviret Slettas, anser
departementet at det foreligger offentlige interesser av vesentlig betydning som
tilsier felling, slik at vilkaret for lisensfelling etter naturmangfoldloven § 18 fgrste
ledd bokstav c er oppfylt ... Departementet har videre kommet til at det for Slettas
ikke finnes andre tilfredsstillende Igsninger enn lisensfelling. Uttak vil ikke true
bestandens overlevelse.»

A (klager) varslet 28. desember 2018 at de ville anlegge sgksmal mot Staten v/Klima- og
miljgdepartementet om gyldigheten av den delen av vedtaket 17. desember 2018 som
gjaldt lisensfelling av ulv i Slettasreviret. | medhold av forvaltningsloven § 42 anmodet
klager om utsatt iverksetting av vedtaket inntil det foreld endelig dom i saken. Klager
opplyste at de ogsa ville begjaere midlertidig forfgyning for utsatt gjennomfgring av
vedtaket. Det ble papekt at det ikke hastet med felling av Slettasflokken, ettersom ulvene
ikke utgjorde noen umiddelbar fare for interesser i lokalsamfunnet eller pa nasjonalt niva.

Anmodningen om utsatt iverksetting ble avslatt av Klima- og miljgdepartementet 28.
desember 2018, dvs. samme dag som den ble fremmet. Avslaget ble begrunnet slik:

«Departementet har lagt vekt pa at det ikke foreligger nye opplysninger eller andre
forhold i saken som tilsier at vedtakets gjennomfgring bgr utsettes.»

| e-post 29. desember 2018 fastholdt klager anmodningen om utsatt iverksetting, og ba
om en begrunnelse som tilfredsstilte kravene i forvaltningsloven § 42. Klager ba dessuten
departementet om i det minste a vurdere utsatt iverksetting av vedtaket inntil begjeeringen



om midlertidig forfgyning var behandlet av domstolene. Det ble vist til at
lisensfellingsjakten startet 1. januar 2019, og at hovedmalet med anmodningen var &
hindre at ulvene ble felt.

Departementet svarte i e-post 31. januar 2018:

«Klima- og miljgdepartementet har vurdert anmodningen og kan ikke se at det er grunnlag
for & endre var beslutning av 28. desember 2018.»

| e-post senere samme dag opplyste klager at det var berammet rettsmgte i saken 3.
januar 2019. | lys av dette, samt at sakens gjenstand ville bortfalle dersom ulvene ble felt,
ba klager departementet om a suspendere fellingstillatelsen inntil retten hadde tatt stilling
til begjeeringen om midlertidig forfgyning. Denne siste anmodningen ble ikke besvart av
departementet fgr to av de antatte tre ulvene i Slettasreviret ble felt 1. januar 2019.

Ved Oslo byfogdembetes kjennelse 7. januar 2019 ble klagers begjeering om midlertidig
forfgyning i form av utsatt iverksetting av vedtaket 17. desember 2018, ikke tatt til fglge.

Klager henvendte seg til ombudsmannen 17. januar 2019. | klagen ble det fremholdt at
departementet ikke hadde begrunnet avslaget pa anmodningen om utsatt iverksetting av
vedtaket. Den manglende grunngivningen var — anfgrte klager — i strid med
forvaltningsloven § 42 og god forvaltningsskikk, og gjorde beslutningen uforstaelig.
Klager hevdet ogsa at det kunne veere risiko for at avslag uten begrunnelse utviklet seg til
en mer generell praksis. Denne pastanden ble blant annet underbygget med henvisning til
en tidligere klage til ombudsmannen, som gjaldt manglende begrunnelse fra
Miljgdirektoratet ved avslag pa anmodning om utsatt iverksetting av vedtak om
lisensfelling av ulv utenfor ulvesonen.

Vare undersokelser

Etter en gjennomgang av klagen fant vi grunn til 8 undersgke Klima- og
miljgdepartementets grunngivning i beslutningen 28. desember 2018 naermere.

Vi ba departementet om a gi sitt begrunnede syn pa om grunngivningen i avslaget kunne
anses a veere i trad med forvaltningsloven § 42 og de ulovfestede kravene til god
forvaltningsskikk. Herunder spurte vi om departementet mente at den begrunnelsen som
var gitt, var tilstrekkelig til & forsta hvilke momenter som var vektlagt ved vurderingen av
spersmalet om utsatt iverksetting, og pa hvilket grunnlag anmodningen var avslatt.

Videre viste vi til opplysningene i anmodningen om at klager ville bringe saken inn for
domstolene, begjaere midlertidig forfgyning for utsatt gjennomfgring av vedtaket og at det



ikke hastet med felling av Slettasflokken. Vi spurte om — og eventuelt i hvilken grad -
disse opplysningene var tillagt vekt ved vurderingen av spgrsmalet om utsatt iverksetting.
Safremt opplysningene var tillagt vekt, spurte vi om forholdene burde vaert kommentert
eller pa andre mater bergrt i begrunnelsen for avslaget. Endelig spurte vi om
departementet mente at det kunne vaere grunn til & gi en noe mer utfyllende begrunnelse
for et avslag om utsatt iverksetting nar avslaget, som i denne saken, ville kunne ha
irreversible virkninger.

Departementet svarte at begrunnelsen i avslaget 28. desember 2018 var knapp, men at
den ikke var i strid med forvaltningsloven § 42. Det var departementets syn at den
begrunnelsen som var gitt, matte sees i sammenheng med vedtaket 17. desember 2018.
Vedtaket var sveert grundig. Herunder var det gitt en utfyllende begrunnelse for hvorfor
departementet mente at vilkaret i naturmangfoldloven § 18 fgrste ledd bokstav c om a
ivareta «andre offentlige interesser av vesentlig betydning», var oppfylt. Departementet
mente at det ikke var grunnlag for a gjgre unntak fra hovedregelen om at vedtak skal
iverksettes umiddelbart. Klager hadde ikke fremlagt opplysninger som tilsa at vedtaket
ikke var riktig, eller at det bygget pa et mangefult grunnlag. Klagers anmodning — skrev
departementet — var generelt sett knapp, og inneholdt verken ny faktisk eller rettslig
dokumentasjon.

En utsettelse inntil det foreld endelig dom i saken, ville i praksis medfert at det ikke ble
felling i lisensfellingsperioden 1. januar — 15. februar 2019. Nar departementet etter en
grundig vurdering allerede hadde konkludert med at «andre offentlige interesser av
vesentlig betydning» tilsa felling, syntes det ikke ngdvendig & gi en naermere begrunnelse
for avslaget. Departementet skrev at flere forhold tilsa at det ogsa hadde veert riktig &
avsla klagers anmodning om utsettelse inntil begjeeringen om midlertidig fgrfeyning var
behandlet. Blant annet var det usikkert hvor lenge en utsettelse ville vare, og det var
uheldig a forkorte en allerede knapp fellingsperiode. Uttak etter naturmangfoldloven ville
dessuten alltid ha irreversible virkninger. Den irreversible virkningen at ulvene i
Slettasreviret ble felt, var selve formalet med departementets vedtak. Hovedregelen om
umiddelbar iverksetting gjaldt likevel. Departementet fremholdt at dette var forhold som
«ligger i dagen», og som departementet i dette tilfellet ikke hadde en rettslig plikt til
uttrykkelig @ omtale i avslaget.

Naturmangfoldloven § 18 farste ledd bokstav ¢ ga anvisning pa en sveert skjgnnsmessig
vurdering. Det var derfor sannsynlig at det ville vaere delte meninger om departementets
vedtak. Klagers anmodning om utsatt iverksetting fremsto som en ekstra klagerunde. | et
slikt tilfelle burde en anmodning som ikke presenterte ny argumentasjon, ikke utlgse en
plikt til en omfattende begrunnelse. Omfanget av begrunnelsesplikten matte dessuten



sees ilys av at det i perioden 28. — 31. desember 2018 hadde veert svaert redusert
bemanning i departementet grunnet juleferie. Samtidig var det kort tid til
lisensfellingsjakten startet, og en rask behandling av anmodningen hadde derfor blitt
vurdert som seerlig viktig.

Departementet hadde foretatt en avveining av de forholdene som talte henholdsvis for og
imot utsatt iverksetting. Hensynet til den forestdaende domstolsbehandlingen talte klart for
utsettelse. Departementet var ogsa enig med klager i at ulvene i Slettasflokken ikke
utgjorde noen umiddelbar fare, selv om det var presserende a ta ut reviret i Igpet av den
kommende fellingsperioden. Etter departementets syn veide imidlertid de forholdene som
talte mot utsatt iverksetting tyngre. Disse hensynene fremgikk at punkt 7.3.3.6 i vedtaket
17. desember 2018. Der hadde departementet gitt sin samlede vurdering av saken,
herunder redegjort for det rettslige grunnlaget for a gi kvote til lisensfelling av ulvene i
Slettasreviret.

Avslutningsvis skrev departementet at det var riktig at avslaget pa utsatt iverksetting
kunne ha - og hadde hatt — irreversible virkninger. Betydningen av dette matte imidlertid
ikke overdrives. Fellingen av Slettasflokken truet ikke den sgr-skandinaviske
ulvebestandens overlevelse, og fellingen var ikke til hinder for at det nasjonale
bestandsmalet for ulv ble nadd. Ulvene var heller ikke genetisk verdifulle.

Departementets svarbrev ble oversendt klager. Klager kom med merknader, som igjen ble
oversendt departementet. Departementet har ikke hatt ytterligere merknader til saken.

Ombudsmannens syn pa saken

Det er Klima- og miljpdepartementets begrunnelse i beslutningen 28. desember 2018 om
a avsla klagers anmodning om utsatt iverksetting av vedtaket 17. desember 2018 som har
vaert undersgkt, og som derfor vil bli vurdert i det fglgende. Spgrsmalet er om
begrunnelsen er i trad med reglene i forvaltningsloven § 42. Hvorvidt selve avslaget om
utsatt iverksetting er rettslig holdbart, herunder om avslaget er klart urimelig, er ikke en del
av saken her.

Forvaltningslovens utgangspunkt er at enkeltvedtak skal iverksettes sa snart de er truffet,
i henhold til det vedtaket selv bestemmer. | forvaltningsloven § 42 er det dpnet for unntak
fra dette utgangspunktet. Etter bestemmelsens fgrste ledd kan forvaltningen beslutte &
utsette gjennomfgringen av et vedtak til (1) klagefristen er utlgpt eller klagesaken er
endelig avgjort, eller (2) til det foreligger endelig dom i saken, nar en part eller annen med
rettslig klageinteresse akter a ga til sgksmal eller har reist sgksmal for a fa vedtaket prgvd



for domstolene. Tilsvarende gjelder (3) nar en part eller annen med rettslig klageinteresse
akter a bringe eller har brakt en sak inn for Sivilombudsmannen. Adgangen til & beslutte
utsatt iverksetting er skjpnnsmessig, og avgjgrelsen hgrer inn under det frie
forvaltningsskjgnnet.

Det fglger av forvaltningsloven § 42 fgrste ledd fjerde punktum at en anmodning om
utsatt iverksetting skal avgjeres snarest mulig. Et avslag pa en anmodning om utsatt
iverksetting er en prosessledende beslutning, og ikke et enkeltvedtak. Det innebaerer blant
annet at reglene i forvaltningsloven §§ 24 og 25 om krav til begrunnelse og begrunnelsens
innhold, ikke kommer til anvendelse. Av § 42 andre ledd andre og tredje punktum fremgar
det imidlertid:

«Avslag pa anmodning om utsetting skal vaere grunngitt. Begrunnelsen skal gis
samtidig med avslaget.»

Det er ikke gitt regler om hva begrunnelsen skal inneholde. Spgrsmalet er heller ikke
direkte bergrt i bestemmelsens forarbeider, Ot.prp. nr. 38 (1964-1965) s. 121, jf. Ot.prp. nr.
3 (1976-1977) s. 103. Av motivene fremgar det imidlertid at reglene om begrunnelse er
gitt med det formal «a sikre en omhyggelig vurdering av slike begjaeringer».

Innholdet i plikten til & begrunne avslag pa anmodninger om utsatt iverksetting, er
sparsomt behandlet i juridisk litteratur. Woxholt, Forvaltningsloven med kommentarer (5.
utg. 2011) s. 660 legger til grunn at prinsippene om begrunnelsens innhold i
forvaltningsloven § 25 bor fglges analogisk, men presiserer samtidig at forvaltningen ikke
har en plikt til @ gi en begrunnelse i samsvar med denne bestemmelsen. Tilsvarende synes
forutsatt av Aulstad, Jussens venner 2010 s. 323 (s. 334). | Norsk lovkommentar pa
rettsdata.no skriver Bernt i note 1086 til forvaltningsloven § 42 at det «normalt [m3] veere
tilstrekkelig med en ganske kortfattet redegjgrelse over de hensyn en har funnet
avgjgrende» (sist revidert 06.12.17).

Ved vurderingen av Klima- og miljgdepartementets begrunnelse i avslaget 28. desember
2018 finner ombudsmannen det naturlig & ta utgangspunkt i at begrunnelsesplikten etter
forvaltningsloven § 42 er snevrere enn den som fglger av § 25 om begrunnelsens innhold
for enkeltvedtak. Omfanget av begrunnelsesplikten ma ogsa sees i sammenheng med at
anmodninger om utsetting skal avgjgres snarest mulig, og at begrunnelsen skal gis
samtidig med avslaget. | klagers sak var rask behandling av anmodningen ansett saerlig
viktig, ettersom det kun var fa dager igjen til lisensfellingsjakten for ulv startet 1. januar
2019.



Etter ombudsmannens syn bgr tidsmomentets innvirkning pa begrunnelsespliktens
omfang, imidlertid ikke overdrives. En anmodning om utsatt iverksetting ma uansett
undergis en forsvarlig vurdering. Herunder ma det grunnleggende kravet til forsvarlig
saksbehandling ivaretas. Forsvarlighetskravet gjelder ogsa i perioder med redusert
bemanning og hgyt arbeidspress.

Formalet bak begrunnelsesreglene i forvaltningsloven § 42 - & sikre en omhyggelig
vurdering av anmodninger om utsatt iverksetting — tilsier at begrunnelsen i det minste bgr
inneholde en kort redegjgrelse for hvilke hovedhensyn som har inngatt i forvaltningens
vurdering og hvilke hensyn som har veert avgjgrende for avslaget. En begrunnelse med et
slikt innhold vil bidra til & sikre at vesentlige sider ved saken blir sett, vurdert og vektet mot
hverandre. | tilfeller der anmodningen inneholder konkrete opplysninger av betydning for
iverksettelsen av vedtaket, vil det etter omstendighetene dessuten veaere naerliggende at
forvaltningen kommenterer disse. En slik kortfattet begrunnelse vil ikke bare sikre en
omhyggelig vurdering av anmodningen, men ogsa gjgre avslaget mer forstaelig for
mottakeren. Videre vil det kunne bidra til & styrke borgernes tillitt til forvaltningen mer
generelt. Der anmodningen er undergitt en omhyggelig vurdering — slik forarbeidene
forutsetter — kan ombudsmannen vanskelig se at det vil kreve uforholdsmessig mye tid
eller ressurser kort a nedtegne de hovedhensynene som allerede er identifisert, vektet og
funnet avgjgrende.

Departementets begrunnelse i avslaget 28. desember 2018 er sveert kort. Begrunnelsen
fremstar dessuten generell, og den er lite informativ. Det er vanskelig ut fra begrunnelsen
a forsta hvilke hovedhensyn departementet har vurdert, og hva som har vaert avgjgrende
for departementets avslag. Dertil kommer at det i denne saken hadde veert neerliggende a
kommentere de opplysningene klager kom med i anmodningen, og som departementet i
svarbrevet hit har opplyst at ble vurdert og tillagt vekt. Det at vedtaket 17. desember 2018
er grundig og inneholder en omfattende begrunnelse for konklusjonen om lisensfelling i
Slettasreviret, kan vanskelig sees a ha betydning for omfanget av begrunnelsesplikten.
Vurderingstemaet ved en anmodning om utsatt iverksetting er ikke om det vedtaket en
gnsker utsatt iverksetting av, er rettslig holdbart eller ikke. Selv om departementet mener
at vedtaket 17. desember 2018 er riktig, kan klager ha gode grunner for 8 gnske en rettslig
overprgving av departementets rettsanvendelse og subsumsjon. Av samme grunn kan det
ikke tillegges vekt at klagers anmodning om utsatt iverksetting ikke inneholdt nye faktiske
eller rettslige anfgrsler.

Den redegjgrelsen som er gitt i svarbrevet hit, viser at departementet har vurdert og vektet
ulike hensyn som taler henholdsvis for og imot utsatt iverksetting av vedtaket. Flere av de
hensynene departementet har vist til, fremstar som saklige og relevante. Begrunnelsen for



et avslag om utsatt iverksetting skal imidlertid gis samtidig med avslaget, jf.
forvaltningsloven § 42 andre ledd tredje punktum. Ombudsmannen mener at den
begrunnelsen som ble gitt i avslaget 28. desember 2018 ikke tilfredsstiller det minimum
som ma kreves av en begrunnelse etter forvaltningsloven § 42. De hovedhensynene som
inngikk i vurderingen av klagers anmodning om utsatt iverksetting, skulle veert nevnt.
Videre burde departementet pa en klarere og mer forstaelig mate gjort kort rede for hvilke
hensyn som var avgjgrende for departementets avslag.

Forvaltningsloven § 25 om begrunnelsens innhold for enkeltvedtak er minimumsregler.
Bestemmelsen er utformet slik at kravene til begrunnelsens innhold vil variere med
behovet i den enkelte saken. Forvaltningen ma derfor alltid vurdere om det bgr gis en mer
utfyllende begrunnelse enn det som strengt tatt fglger av ordlyden i § 25. Gode grunner
taler for at begrunnelsesplikten i § 42 bgr forstds pa samme mate. | enkelte tilfeller vil det
kunne vaere bade formalstjenlig og ngdvendig a gi en noe mer utfyllende begrunnelse enn
det minimum bestemmelsen krever. Det at en umiddelbar iverksetting av vedtaket vil
kunne ha irreversible virkninger, er et hensyn som kan trekke i retning av at forvaltningen
ber gi en noe mer utfyllende begrunnelse for et avslag.

Konklusjon

Ombudsmannen har kommet til at den begrunnelsen departementet ga i avslaget 28.
desember 2018 pa klagers anmodning om utsatt iverksetting av vedtaket 17. desember
2018, ikke er i trdd med begrunnelsesplikten i forvaltningsloven § 42. Slik denne saken
star, er det ikke grunnlag for & be departementet om a begrunne avslaget pa nytt.
Departementet bes imidlertid merke seg ombudsmannens merknader i denne saken og
legge disse til grunn ved utformingen av fremtidige avslag pa anmodninger om utsatt
iverksetting av vedtak.
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