RGES
Isu3™

<4

UiT Norges arktiske universitet

s
3

L1

‘\Q
<3,

Det juridiske fakultet
Akvakulturloven § 9 tredje ledd

Materielle og prosessuelle regler som fglger av akvakulturloven § 9 tredje ledd i
vurderingen om nedjustering i produksjonskapasiteten skal vedtas

Vetle Skogen

Masteroppgave i rettsvitenskap .... JUR-3902 .... desember 2019




Innholdsfortegnelse

1

LT o1 [=To a1 T SRR 1
1.1 Tema 0g Problemstilling.........ccooiiiiiiii e 1
1.2 Bakgrunn 0g aktUAIITEL..........ccooiiiiiiiiicee e 2
1.3 MetodefreMSTHTING ...ocveiieicie e nae e 4
1.4 AVOIENSIING. c..etiieiitieiteit etttk et bbbt bkttt e e e e e b st e b e bttt et ne e e e 6

Reguleringen av oppdrettSNEIINGEN .......ccviivieie et sae e ereas 8
2.1 INNIEANING ... ettt re e nne s 8
2.2 KONSESJONSSYSIEIMIEL.....ueiivieeeiieite et ettt e et e et te e s te et e e sbeeresreesteeeeaneesneas 8
2.3 TrafikKKIYSSYSIEMEL......c.viiiieiece et 10

2.3.1  INNIEANING.....c.eiiieece e e e 10

2.3.2  Inndeling i ProdukSjoNSOMIATET..........c.c.cveveveirieiicieee et 11

2.3.3  Lakselus Som milj@indiKator ............cuiiieriiieieniseseneeee e 11

2.3.4  Kapasitetsjusteringer som falger av trafikklyssystemet............ccoccovivnininienn, 13
2.4 Grunnleggende prinsipper og hensyn i reguleringen av oppdrettsnaringen. ............ 14

Materielle vilkar som fglger av akvakulturloven § 9 tredje ledd. .........ccccccevevevevcicrcnnnee, 18
K J0 A 10101 (<o [ 11T [T TP U TP TP PP PRPRPRPRPPIN 18

3.2 Skal vedtak om nedjustert produksjonskapasitet kategoriseres som et

OMQJBIINGSVEALAK. ...eveeeieieie ettt ettt st re e nee e 18
3.3 Legalitetsprinsippet 0g omgj@ringsvedtak...........ccocoiviiiirinieieie e 21
3.4 Vilkarene for omgjgringsvedtak etter akvakulturloven § 9 tredje ledd..................... 25
3.4.1  Hovilke vurderinger fglger av akvakulturloven § 9 tredje ledd. ............c..ccueee. 25
3.4.2  Hensynet til MIJBEL .........oooiiiie e 26
3.4.3  Hensynet til KONSESJONSNAVEIEN. .......cvieiiiiiiieiie it 30
3.5  Nadvendighetskravet til tHTaKet............cooiiiiiiii e 31
3.5.1  Mal-middel vurdering av tiltak om reduksjon i produksjonskapasiteten............ 33

3.5.2  Awvveiningsvurderinger som fglger av akvakulturloven § 9 tredje ledd............. 36



3.5.3  OPPSUMMEIING ..ttt sttt sttt e sbe e sbeesbeeseesreesbeenbesneeneeas 40

3.6 Domstoloverpraving av forvaltningSskjannet. ... 41
4 Prosessuelle regler som fglger av akvakulturloven 8§ 9 tredje ledd. ..........cccccovveirriennnenn. 45
A1 INNIEOANING et bbb bbb 45
4.2 Hvilken beslutningsform er et vedtak om reduksjon i produksjonskapasiteten? ...... 45

4.2.1  Hvilke prosessuelle regler skiller beslutningsformene enkeltvedtak og forskrift?

47

4.2.2  Oppfyller reglene etter fvl. 8 37 kravet om forsvarlig saksbehandling?............. 49

4.3  Huvilke prosessuelle regler bar tilpasses for oppdrettsaktarenes rettssikkerhet? ....... 50

5. Avsluttende KOMMENTAIET .........couiiiiiiiii e 53
5 KIHABIISTE .. bbbt 55
[0 )] OO TR 55
THAKEAL: ...t bbbt 55
FOTSKITTL: .ttt bbbt 55
FOTArDBIART: ... bbbt bt 55
Dokumenter fra det OFfeNtlige: ........oviie e 56

R L] 01 L [ SO 57
LIEEEIAEUL ...ttt bbbt 57
ATTIKIET ottt et 58



1 Innledning

1.1 Tema og problemstilling
Temaet for denne oppgaven knytter seg til nedjusteringstiltak for produksjonskapasiteten i

oppdrettsnaringen. En nedjustering i produksjonskapasiteten vil bety at oppdrettsaktarene ikke
kan produsere den mengde fisken de i utgangspunktet har rett til. Reguleringen av
produksjonskapasiteten skal gjeres i medhold til trafikklyssystemet, og det er nerings- og

fiskeridepartementet som bestemmer hvorvidt det skal fattes slike tiltak.

Selve  vedtaket om  reduksjon i  produksjonskapasiteten er  hjemlet i
produksjonsomradeforskriften 8§ 9. Denne forskriftsbestemmelsen er igjen hjemlet i
akvakulturloven 8 9 tredje ledd. Nerings- og fiskeridepartementet (heretter kjent som
departementet), kan gjennomfare tiltak om & nedjustere produksjonskapasiteten i de tilfeller det
er «ngdvendig ut fra hensynet til miljget», jf. akvakulturloven § 9 tredje ledd. Oppgaven skal
dermed redegjore for de materielle og prosessuelle regler som fglger av akvakulturloven § 9
tredje ledd for & kunne endre produksjonskapasiteten. Oppgaven reiser to

hovedproblemstillinger.

Den farste hovedproblemstillingen er hvordan departementet skal foreta en avveining om det
skal fattes vedtak om nedjustering i produksjonskapasiteten. Dette er en stor problemstilling
som bergrer mange underproblemstillinger tilknyttet legaliteten av vedtaket. Oppgaven vil
derfor redegjere for hvilke hensyn som gjor seg gjeldende i de materielle reglene etter
akvakulturloven 8 9 tredje ledd. Siden problemstillingen er hvordan departementet skal foreta
avveiningen, skal oppgaven ogsa redegjare for den rettslige vektingen til de ulike hensyn. Som
oppgaven vil redegjere for narmere er at miljgvurderingen som ligger til grunn som
avgjerelsesgrunnlag er noe usikker nar det gjelder miljgtilstandene. Dette skaper usikkerhet
rent rettslig i hvilken grad departementet kan vekte miljghensyn over motstaende hensyn.

Oppgavens andre hovedproblemstilling er & redegjgre for de prosessuelle regler som fglger av
lovbestemmelsen, og i hvilken grad disse reglene ivaretar de bergrte parters rettsikkerhet og

kravet om forsvarlig saksbehandling.
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1.2 Bakgrunn og aktualitet
Akvakulturnzringen har utviklet seg til a bli en av de viktigste naeringene i Norge. Det ble nylig

kjent at norsk eksport av sjgmat har passert 100 milliarder kroner for 2019.1 | 2018 ble det
eksportert norsk sjgmat for 99 milliarder kroner, som er en gkning pa 5 % fra 2017, hvorav
oppdrettsfisk utgjorde omtrent 72% av verdien. > Rapporten «Verdiskapning basert pa
produktive hav i 2050» peker pa utviklingstrekk og et gkonomisk omsetningspotensial i de
marine naeringene som estimeres til 550 milliarder kroner i 2050.2 Norsk oppdrettsnaring er et

stykke unna den estimerte utviklingen som fremgar av den nevnte rapporten.

En av grunnene til at veksten i akvakulturnaringen ikke har resultert i den gkonomiske
utvikling som potensialet tilsier er naturproblemer, hvor lakselus er en av momentene.*
Lakselus og remming av oppdrettsfisk anses som de to sterste miljeutfordringene
oppdrettsnaringen péfarer det ytre miljg ved siden av mange andre faktorer.® P4 bakgrunn av
de miljeutfordringer som assosieres med akvakulturnaringen fglges naringen tett av politikere,

tilsynsmyndigheter og miljgorganisasjoner.®

Regjerningen har store ambisjoner for oppdrettsnaringen, og fremmet derfor Meld.St. 16
(2014-2015) Forutsigbar og miljgmessig baerekraftig vekst i norsk lakse- og grretoppdrett
(ogsa omtalt som havbruksmeldingen) som redegjgr for hvordan reguleringen kan reguleres pa
en mer miljgvennlig og forutsigbar mate. | meldingen draftes og redegjeres det for hvorfor og
hvordan myndighetene bar regulere produksjonskapasiteten i oppdrettsnaringen. I meldingen
ble et nytt system for reguleringen av produksjonskapasiteten lagt frem, det sakalte
«trafikklyssystemet». ~ Systemet har sitt navn etter de tre ulike «fargene»
oppdrettsvirksomhetens miljgpavirkning anses a ha pa det miljget. Systemet ble innfart 15.
oktober 2017 gjennom ikrafttredelse av en rekke forskriftshestemmelser, og da serlig

produksjonsomradeforskriften.’

L Fisk.no, (2019, 3.desember), «<Eksport av sjgmat passerer 100 milliarder kroner».

2 Fiskeridirektoratet, arsrapport 2018, s. 1.

3 Rapport fra en arbeidsgruppe oppnevnt av Det Kongelige Norske Videnskabers Selskab (DKNVS) og Norges
Tekniske Vitenskapsakademi (NTVA), «Verdiskaping basert pa produktive hav i 2050» (2012). s. 73.

4 Halfdan Mellbye, Rettslig regulering av norsk akvakultur, Oslo 2018 s. 69.

5 Havforskningsinstituttet, «Risikorapport norsk fiskeoppdrett 2017» Fisken og havet, sernr. 2-2017, s. 14.

¢ Mellbye (2018) s. 13.

7 Forskrift 16. januar 2017 nr. 61 om produksjonsomrader for akvakultur av matfisk i sjg av laks, grret og
regnbuegrret (produksjonsomradeforskriften).
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Trafikklyssystemet deler kysten inn i 13 ulike produksjonsomrader. Innenfor hvert
produksjonsomrade vurderes omfanget av lakselus pavirkning pa villaks. Dersom
miljgpavirkningen er uakseptabel vil produksjonskapasiteten kunne senkes. Samme hgst som
trafikklyssystemet ble innfert var det to produksjonsomrader som hadde uakseptabel
miljgtilstand. Det ble imidlertid bestemt at det ikke skulle fattes vedtak om nedjustering i
produksjonskapasiteten far neste vurderingen i 2019.8

Pa grunn av vedtak om nedjustering i produksjonskapasitet ble det stilt spgrsmal om
departementet hadde tilstrekkelig lovhjemmelen til & fatte slike vedtak. Akvakulturloven § 9
ble endret ved lov 21. juni 2019 nr. 64 om endring i akvakulturloven (tilpasning av produksjon
av hensyn til miljget) slik at nytt tredje ledd ble tilfayd i bestemmelsen. Departementet mente
at lovendringen ville redusere lovtolkningssparsmalene, gke legitimiteten til trafikklyssystemet
og redusere incentivene til  ta ut ssksmal.® Lovendringen har ifalge departementet ikke fart til

en rettslig endring, men heller en klargjering i gjeldende rett.

Det politiske og rettslige malet ved innfaringen av trafikklyssystemet er a skape en starre vekst,
uten at det skal gd utover miljget. For & oppna dette malet uttales det i forarbeidene til
akvakulturloven § 1 at nzringen skal driftes og reguleres pa en slik mate at den tilpasses
hensynet til det marine biologiske mangfoldet og havmiljget.® Det betyr ganske enkelt at
naeringens vekst skal skje etter de premisser naturen setter.

Departementet har valgt lakselus som miljgindikator ettersom dette er en av de starste
utfordringene for oppdrettsnaringen og for det ytre miljg.!! Store alle laksebestandene nar
forvaltningsmalene i Norge. Dette betyr at det er nok gytefisk til at den naturlige
reproduksjonen oppnas.*? Likevel er det tall som indikerer at lakseinnsiget de siste 12 arene,
inkludert 2018, har veert lavt.*® Tidlig p& 1980-tallet var det arlige innsiget pa mer enn 1 million

laks, men de siste fem arene er det omtrent 500 000 laks.* Rapporten fra vitenskapelig rad viser

8 Prop.95 L (2018-2019) s. 6.

® lbid. s. 6-7.

10 Ot.prp.nr.61 (2004-2005) s. 53.

11 Meld. St. 16 (2014-2015) Forutsigbar og miljemessig baerekraftig vekst i norsk lakse- og arretoppdrett , s. 10
punkt 2.4.

12 Ole Kristian Fauchald, «Hvilket krav stiller Grunnloven § 112 til lakseoppdrettsnaringen?», Fridtjof Nansen
institutt, rapport 6, 2016, s. 9 avsnitt 2.

13 Vitenskapelig rad for lakseforvaltning, «Status for norsk laksebestander 2019», Rapport fra Vitenskapelig rad
for lakseforvaltning, nr. 12, (2019) s. 13. Innsig betyr at laksen trekker inn mot land.

14 1bid.
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imidlertid til at det er andre elementer som har fart til en slik pavirkning pa villaksen. Men de
understreker at oppdrettsnaringen, og da serlig det gkte antallet lakselus som en av

hovedproblemene.®

Beaerekraftig utvikling er et grunnleggende prinsipp i miljgretten. Det fremgar av lov 17. mai
1814 kongeriket Norges Grunnlov (Grunnloven, Grl.) 8§ 112 farste ledd at retten til et godt miljg
er en materiell rett for alle. Videre kommer kjernepunktene til prinsippet om beerekraftig
utvikling til uttrykk i bestemmelsen. Prinsippet om berekraftig utvikling vil bli nermere
redegjort for i kapittel 2.4, men prinsippet skal etter dets formal verne miljget slik at
naturressursene ikke forspilles slik at senere generasjoner ikke far dra nytte av de. Prinsippet
om naturens talegrense har direkte ssmmenheng med beaerekraftig utvikling ettersom man ikke
ma overstige den miljgpavirkningen som naturen taler. Hva naturen til enhver tid taler av
miljgpavirkning er vanskelig a stadfeste, men er basert pa kunnskapsgrunnlaget som man har
til enhver tid.'® Miljgreguleringen av akvakulturloven har som mal & veere i samsvar med
integrasjonsprinsippet. Trafikklyssystemet og vekting av miljghensyn i vedtektene om
produksjonsreduksjon i oppdrettsnaeringen er satt inn som tiltak for & oppna dette.
Integrasjonsprinsippet skal sikre at miljghensyn integreres i beslutningsprosesser som angar

miljget.t’

Som nevnt overfor er trafikklyssystemet nytt, og akvakulturloven er relativt ny. Det foreligger
dermed ingen fasit pa hvordan departementet skal avveie de ulike hensynene opp mot hverandre
ved vedtakelse om nedjustering i produksjonskapasiteten. Denne oppgaven skal se nermere pa
tolkingen av akvakulturloven § 9 tredje ledd, og avveie de hensyn som gjer seg gjeldende i
dette dynamiske og komplekse rettsfeltet. Bedre forstaelse av loven og reguleringssystemets
funksjon vil fare til gkt forutberegnelighet og rettssikkerhet. Dette vil igjen etablere et trygt og

spirende grunnlag for akvakulturnaringens vekst i fremtiden.

1.3 Metodefremstilling
Dette er hovedsakelig en rettsdogmatisk oppgave hvor jeg skal vurdere gjeldende rett. Det

innebeerer at avhandlingen vil samle, bearbeide, systematisere og presentere det rettslige
stoffet som regulerer og har relevans for problemstillingene. Redegjerelsen av de

15 1bid.

16 Ot.prp.nr.61 (2004-2005) s. 62. Denne uttalelsen er naermere tilknyttet kunnskapsgrunnlaget tilknyttet
akvakulturloven § 9, men den vil f& overfaringsverdi til vurderingen av naturens talegrense.

" Hans Christian Bugge, Larebok i miljgforvaltningsrett, 4. utgave, Oslo 2015 s. 142.
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rettsgrunnlag som er relevante for oppgavens problemstilling vil dermed bli redegjort for ved
en tematisk oppdeling.

Utfordring for kartleggingen av de rettskildene som angar dette temaet er at rettskildetilfanget
er begrenset pa bakgrunn av manglende rettspraksis og forvaltningspraksis. Akvakultur som
rettsomrade har i tillegg fatt lite oppmerksomhet i juridisk teori, og den farste
faglitteraturboken om norsk akvakultur og havbruksrett ble lansert i 2018.18

Tilknyttet problemstillingene denne oppgaven skal behandle vil store deler av oppgaven se pa
vektingen av de relevante hensyn som gjer seg gjeldende. Akvakulturloven er en
fullmaktslov, hvor mye av lovgiver og lovanvendelseskompetanse er delegert til
departementet. Ved siden av akvakulturloven er mye av reguleringen pa forskriftsniva, og da
seerlig nar det gjelder regulering av produksjonskapasiteten. Bade akvakulturloven § 9 tredje
ledd og produksjonsomradeforskriften § 9 er sparsommelig utformet, som bzrer preg av mye
skjenn. Haringsnotater vil ogsa bista i forstaelsen departementet har far
vedtakelsestidspunktet. Det er noe usikkert hvilken rettskildemessig vekt et slikt dokument vil
ha ettersom det kun er et notat, og vedtaket ikke er fattet. | denne oppgaven vil disse

hgringsnotatene, og utkast til forskriftsbestemmelser kun benyttes som illustrasjonsmateriale.

Ved siden av lovens forarbeider og de fastsatte forskrifter til bestemmelsene i
akvakulturloven, ma en se hen til annen lovgivning som har rettslig betydning for tolkning av
bestemmelsene i akvakulturloven. | denne oppgaven vil mange av drgftelsene redegjare
naturmangfoldlovens rettslige betydning for myndighetsutevelsene. Grunnloven § 112 vil

ogsa fa rettslig relevans pa bakgrunn av integrasjonsprinsippet.

Det som har veert en utfordring er at trafikklyssystemet er nytt, og forskriftsbestemmelsen for
nedjustering i produksjonskapasiteten ikke er ferdig. For a redegjgre for de hensyn og
begrunnelser for hvorfor reguleringssystemet er gjennomfgrt pa en bestemt mate har man
benyttet kilder som gar utenfor den tradisjonelle rettskilden. Stortingsmeldinger,
hgringsnotater og hgringssvar er benyttet for a forklare trafikklyssystemet. I tillegg er dette et
rettsfelt som i stor grad baserer regulering pa utenomrettslig forskning, som blant annet

ekspertradets uttalelser om lakseindusert dgdsfall. Rapporter om villaks er ogsa benyttet i

18 Mellbye (2018).
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denne oppgaven for a vise til bakgrunnsinformasjon slik at anvendelser av diverse

lovbestemmelser og prinsipper blir forstatt.

Auvslutningsvis vil oppgaven foreta en rettspolitisk analyse hvorav oppgaven vil papeke
hvordan gjeldende rett bar vare, og da serlig tilknyttet den prosessuelle delen som fremgar
av kapittel 4 i oppgaven. Dette er en krevende del ettersom det ikke foreligger noen
forvaltningspraksis a analysere, slik at analysen vil bero pa de sider av gjeldende rett som
oppgaven for gvrig vil ta stilling til. Ved a vise til de redegjarelser som er blitt gjort vil man

kunne foreta en slutning om hva som vil veere mest hensiktsmessig.

1.4 Avgrensning

Denne oppgaven skal redegjere for de materielle og prosessuelle regler som falger av
akvakulturloven § 9 tredje ledd, og vil dermed ikke behandle erstatningssparsmal i tilknytning
til reduksjonstiltak.'® Oppgaven skal kun behandle de rettsregler og rettskilder som angér de
materielle og prosessuelle reglene departementet ma forholde seg til for & fatte vedtak om
nedjustering av produksjonskapasiteten. | denne sammenheng ma man se hen til
trafikklyssystemet og hvordan det nye reguleringssystemet fungere. Selv om det hovedsakelig
er de rgde produksjonsomradene som ma redusere produksjonen, vil ogsa de gule og grenne
omradene bli nevnt. De gvrige farge-kategoriene skal benyttes for a eksemplifisere inngrepets

karakter, og hvem som blir bergrt av en slik lovhjemmel som § 9 tredje ledd.

For vedtakelse av nytt tredje ledd i akvakulturloven § 9 og produksjonsomradeforskriften ble
det anfert at dette vil veere brudd pa Grl. § 97 og Den europeiske
menneskerettighetskonvensjonens farste tilleggsprotokoll (EMK 1-1). Dette er interessante
problemstillinger, men havner noe utenfor oppgavens problemstillinger. Grl. § 97 legger til
grunn at ingen lov skal gis tilbakevirkende kraft. Spgrsmalet angaende denne
grunnlovsbestemmelsen er hvorvidt et vedtak om reduksjon i kapasitet etter trafikklyssystemet

vil innebeere et tilbakevirkende inngrep i en posisjon som er vernet av Grl. § 97.2°

19 Havard Berntzen, «rgdt trafikklys og nedjustering av akvakulturtillatelser», Marlus nr. 518, 2019. Forfatter
foretar en analyse av hjemmelsgrunnlaget for nedjustering av akvakulturtillatelser i medhold av
trafikklyssystemet samt utvalgte erstatningsrettslige spgrsmal ved nedjusteringsvedtak.

20 Nzermere redegjgrelse av forholdet mellom Grl. § 97 og nedjustering av produksjonskapasitet, se til Prop.95 L
(2018-2019) s. 14-15, som referer til Meld. St. 16 (2014-2015) s. 66-67.
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Oppgaven vil kun ta for seg oppdrettstillatelser for kommersiell matfisk. Det fglger av
produksjonsomradeforskriften § 2 andre ledd, andre punktum at forskriften ikke gjelder

regulering av produksjonskapasitet pa lokaliteter.

En annen avgrensning som er blitt gjort grunnet manglende plass er unntaksbestemmelsen etter
produksjonsomradeforskriften § 12. Denne bestemmelsen gir de oppdrettsakterer som holder
lusenivaet pa sine oppdrettsanlegg til et minimum vil fa dispensasjon fra nedjusteringen. De
som oppfyller disse kriteriene kan innvilges vekst selv om produksjonsomradet de tilhgrer har
uakseptabel miljgpavirkning. Denne unntakshestemmelsen fattes som enkeltvedtak, og vil
trolig inkluderes i forskriftsbestemmelsen om nedjustering av produksjonskapasiteten. Dette
betyr at de akterer som oppfyller kriteriene holdes utenfor en kollektiv nedjustering som
sikkerhet.
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2 Reguleringen av oppdrettsnaeringen

2.1 Innledning
Temaet for dette kapittelet er reguleringen av oppdrettsnaeringen. Formalet er & gi en kortfattet

oversikt over det kompliserte og sammensatte regelverket for & danne et bakteppe for de mer

konkrete problemstillinger i kapittel 3 og 4.

Formalet med et nytt reguleringssystem er a standardisere tillatelsessystemet i stgrre grad, ved
a se hen til produksjonsomradenes miljgtilstand for & vurdere om produksjonskapasiteten skal

gkes, fryses eller reduseres.

| det fglgende kapitlet vil oppgaven farst ta stilling til konsesjonssystemet for sa & se naermere
pa trafikklyssystemet, og hvordan det regulerer oppdrettsnzeringen. Til slutt skal gvrige hensyn

og prinsipper som falger av reguleringen av oppdrettsnaringen belyses nermere.

2.2 Konsesjonssystemet
At en neering kontrolleres gjennom et sakalt konsesjonssystem er vanlig i Norge, men er serlig

viktig i miljgforvaltningen ettersom risikoen for overbruk og gdeleggelse av apne ressurser er
stor.?! Konsesjonssystemet kan dermed begrunnes pa bakgrunn av at staten tillater noen
selskaper & benytte seg av lokaliteter i havet som i utgangspunktet tilhgrer allmennheten, hvorav

staten er forvalter.

For a kunne drive med akvakultur kreves det at oppdrettsaktgrer innehar akvakulturtillatelser,
jf. akvakulturloven § 4 andre ledd. Dette er et absolutt krav i dagens regulering av
oppdrettsnaringen.?? Det er to typer tillatelser som kan gis ut til oppdrettsaktgrer. Den ene er
oppdrettstillatelser og den andre er lokalitetstillatelser. Oppgaven skal ikke behandle
lokalitetstillatelser ettersom nedjustering i produksjonskapasitet kun angar oppdrettstillatelser.

Bade tillatelsene tilknyttet oppdretts- og lokalitetstillatelsene bestemmer hvilken maksimal
tillatt biomasse (MTB) hver akter kan ha. Biomassen er totalvekten av fisken i anlegget til

enhver tid. Det betyr at det ikke er tillatt & overstige den tillatte MTB pa noen tidspunkt.®

21 Bugge (2015) s. 32.

22 Forskrift 22. desember 2004 nr. 1798 om tillatelse til akvakultur for laks, grret og regnbuegrret
(laksetildelingsforskriften) § 5.

28 Forskrift 17. juni 2008 nr. 822 om drift av akvakulturanlegg (akvakulturdriftsforsikring) § 47 farste ledd for
oppdrettstillatelser, og tredje ledd for lokalitetstillatelser.
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Normal sterrelse pa en tillatelse er 780 tonn med unntak av Troms og Finnmark hvor tillatelsen

har en starrelse pa 945 tonn.?*

Det falger av akvakulturloven § 4 at det er departementet som «kan» gi tillatelse til a drive
akvakultur etter 88 6 og 7. Begrepet «kan» viser til at det er departementet som har
skjennsmyndighet til a gi ut eller nekte utgivelse av tillatelser. Dette fremgar ogsa av
forarbeidene, Ot.prp.nr. 61 (2004-2005) side 57, hvor det legges til grunn at det er
departementet alene som skal avgjgre om naringsakterene skal fa ytterligere tillatelser. Det er
altsd myndighetene som har den diskresjonare kompetansen, og at ingen har et rettskrav pa

konsesjon for akvakultur.

Hensynene akvakulturloven skal fremme fremgar av formalshestemmelsen i akvakulturloven §
1. Hovedformalet med loven er at den «(...) skal fremme akvakulturnaringens lennsomhet og
konkurransekraft innenfor rammene av en barekraftig utvikling, og bidra til verdiskapning pa
kysten». Neeringens lgnnsomhet og konkurransekraft skal dermed skje innenfor rammene av en
«beerekraftig utvikling». Det vil si at reguleringen av neringen skal tilpasses miljget og

biomangfoldet slik at naringen ikke gdelegger for fremtidige generasjoner.?®

Etter akvakulturloven § 6 er det kun bokstav a som er av direkte relevans til oppdrettstillatelser,
hvorav det ma veere «miljgmessig forsvarlig» a gi tillatelser. Vilkaret som fremgar av
akvakulturloven § 6 farste ledd bokstav a skal da ses i sammenheng med miljgnormen som
fremgar av § 10.%6 Miljghensyn og da serlig en «barekraftig utvikling» i akvakulturnaringen

kan dermed ses pa som en rgd trad igjennom hele reguleringen av naeringen.

For & fa en tillatelse ma aktarene betale vederlag til myndighetene. Innbetaling av vederlag
falger av akvakulturloven 8§ 7 farste ledd bokstav e, og vederlaget fastsettes for den enkelte
tildelingsrunde.?” Dette fremgéar blant annet av de forskjellige forskriftene som gjelder for de
ulike tildelingsrundene. | de siste 10 arene har prisen per tillatelse gkt betraktelig, og
oppdrettsnaeringen betaler store penger for disse tillatelsene. VVaren 2018 ble det gjennomfart
auksjon av ny oppdrettstillatelser. | den auksjonsrunden ble det oppnadd priser som tilsvarer en
verdi av nesten 200 millioner kroner per oppdrettstillatelse.?® Dette viser at tildeling av

24 |_aksetildelingsforskriften § 15.

25 Ot.prp. nr. 61 (2004-2005) s. 53

26 Ot.prp. nr. 61 (2004-2005) s. 59

21| aksedelingsforskriften § 16 farste ledd.
28 Mellbye (2018) s. 90.
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oppdrettstiltaleser er av stor verdi for naeringsaktgrene ettersom man kan tjene store penger av
videresalg eller bruk som pant for lan i banken.

Spersmalet videre er om et slikt vederlag tillegger naringsaktarene en ytterligere rettighet til
en slik tillatelse. Denne oppgaven omhandler myndighetenes muligheter til & vedta reduksjon i
oppdrettsproduksjon, som betyr at en tillatelse aktgrene har betalt store summer for blir
redusert. Akvakulturloven § 7 sier ingenting om betydningen av innbetaling av vederlag for en
tillatelse, men det falger av laksetildelingsforskriften § 16 tredje ledd at vederlag ikke
refunderes ved eventuell senere inndragning av tillatelse pa grunn av akvakulturloven § 9.
Forarbeidene til akvakulturloven 8 7 legger til grunn at «det forhold at det tas vederlag for
tillatelser gir ingen serlige rettigheter i forhold til de tillatelser som gis eller er gitt
vederlagsfritt».2° Myndighetenes vedtekter om produksjonsreduksjon gir dermed ingen aktgrer
en sarskilt rettighet som verner dem mot statens utgvende myndighet. Konsesjonshaveres
rettsbeskyttelse verner ikke mot omgjgring dersom forvaltningen har omgjgringskompetanse

etter loven.2°

Det foreligger heller ingen serlig beskyttelse mot ny lovgivning, og en konsesjonshaver ma
som regel akseptere at det i medhold av lov stilles bade strengere driftskrav og en utvidet adgang
til tilbakekall 3

2.3 Trafikklyssystemet

2.3.1 Innledning

Det overordnede hensynet og malet ved a innfare et slikt reguleringssystem var & harmonisere
oppdrettsnaringens vekst innenfor rammene av en miljgmessig beaerekraftig utvikling, jf.
produksjonsomradeforskriften § 1. Produksjonen av oppdrettslaks har stagnert mye pa grunn

av miljgproblemer, hvor lakselus-problematikken er en av hovedkomponentene.

Trafikklyssystemet skal pa bakgrunn av de miljgmessige utfordringene redusere lakseindusert
dadsfall ved a nedjustere produksjonskapasiteten i de produksjonsomrader som har uakseptabel

miljgpavirkning. 1 de produksjonsomrader hvor miljgpavirkningen er akseptabel vil

29 Ot.prp. nr. 61 (2004-2005) s. 61.
30 Torstein Eckhoff, Eivind Smith, Forvaltningsrett, 10. utgave, Oslo 2014 s. 443.
31 hid.
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produksjonskapasiteten gke. Systemet skal dermed forsgke a bekjempe luseproblematikken,

men samtidig gke veksten i oppdrettsnzringen ut fra naturens talegrense.

Hvordan trafikklyssystemet skal oppna de miljgmalene departementet har satt skal drgftes i det

felgende.

2.3.2 Inndeling i produksjonsomrader
Det fremgar av produksjonsomradeforskriften § 3 at kysten er inndelt i tretten ulike

produksjonsomrader. Departementet opprettet disse produksjonsomradene som en forutsetning
for & kunne innfgre et indikatorbasert system hvor hvert produksjonsomrade sin
miljgpéavirkning kan males.*? Inndelingen av Kkysten ble gjort ut ifra modeller utfart av
Havforskningsinstituttet slik at det vil veere relativt lite smittespredning mellom
produksjonsomradene.® En slik inndeling av kysten vil p& grunnlag av den minskede smitten
mellom de geografiske omradene simplifiserer prosessen a fastla miljgpavirkningene ut ifra den

utvalgte indikatoren.

Inndelingen av de ulike produksjonsomradene ble gjort fordi man ikke lengre kunne regulere
smitte av lakselus pa lokalitetsniva. Dagens oppdrettsanlegg pavirker ikke bare sitt eget
neromrade, men store geografiske arealer grunnet vannstremmer. Reguleringen av
akvakulturnaringens driftskrav ma derfor reguleres ut fra hva som er akseptabel samlet
pavirkning fra alle anlegg i et produksjonsomrade. Trafikklyssystemet regulerer dermed
akvakulturdriften etter prinsippet om samlet belastning. Prinsippet om samlet belastning og
gkosystem-tilnaerming fglger av nml. § 10 som innebarer at pavirkning av et gkosystem skal
vurderes ut fra den samlede belastningen som gkosystemet er eller vil bli utsatt for.
Trafikklyssystemet har dermed gatt bort fra & vurdere hver enkelt anleggs miljgpavirkning.

2.3.3 Lakselus som miljgindikator
Departementet gnsker med trafikklyssystemet a sikre at produksjonskapasiteten ikke overstiger

o

miljgets talegrense ved a knytte spesifikke miljgindikatorer til en handlingsregel for
kapasitetsjustering i oppdrettsaeringen.®* Indikatorer benyttes for & vise til forhold som er for

32 Meld. St. 16 (2014-2015) s. 9.
% bid. s. 50.
% bid. s. 54.
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kompliserte eller for kostbare & male direkte, men den skal dermed etter dens hensikt vise til et
tydelig signal om en tilstand eller endring i tilstand.®

| produksjonsomradeforskriften § 8 andre ledd beskrives miljgindikatoren og

beslutningsprosessen knyttet til denne slik:

«Pavirkningen av lakselus (Lepeophtheirus salmonis) pa vill laksefisk er miljgindikator.
Departementet vurderer om miljgpavirkningen i et produksjonsomrade er akseptabel,

moderat eller uakseptabel»

Innholdet i den faglige vurderingen er videre beskrevet i Meld.St.16 (2014-2015). Pa side 60
vises det til en tabell som legger til grunn de grenseverdier for pavirkning av lakselus.
Grenseverdiene er basert pa hvor stor del av villakspopulasjonen som dgr grunnet
lakslusinfeksjon. | de omradene hvor dedeligheten er pa under 10 % far omradet fargen grgnn
og anses a ha akseptabel miljgpavirkning. I de tilfellene dedeligheten er mellom 10-30 % far
omradet fargen gul og miljgpavirkningen anses a veere moderat. | de omradene som far fargen

red er dgdeligheten over 30 %, og miljgtilstanden anses & vaere uakseptabel >

Lakselus er i dag den eneste sykdommen innenfor oppdrettsnaringen som utgjer en kjent og
malbar miljgpavirkning pé& villfisk. ®” Lakselus er per nd ikke et fiskehelseproblem for
oppdrettslaks, men pa grunn av den store mengden lakseoppdrett som produseres pa kysten
genereres mengden lakselus betydelig.®® Forskning viser dermed til at infeksjonspresset er langt
starre pa villfisk i de omrader hvor kvantiteten pa lakseoppdrett er starre enn i de omrader med
mindre lakseoppdrett.3® Det er mange komponenter som spiller inn i smitte av lakselus, hvorav

tetthet av oppdrettslaks i omgivelsene anses som hovedarsaken til gkt infeksjonsniva.

| den farste vurderingen av miljgpavirkning som ble gjennomfart i 2017 var det to omrader som

ble kategorisert som farge red, hvor begge produksjonsomradene var p& Vestlandet. %°

% 1bid.

% 1bid. s. 60.

%7 1bid. s. 55.

38 1bid.

% 1hid.

40 Rapport fra ekspertgruppe for vurdering av lusepavirkning, «\Vurdering av lakselusindusert villfiskdgdelighet
per produksjonsomrade i 2016 og 2017» s. 60. Ekspertgruppen konkluderer med at produksjonsomrade 3 og 4
har uakseptabel miljgpavirkning.
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Produksjonsomrade 3 (PO 3) hadde per 30.08.2019 111 tillatelser fordelt pa 23 selskaper. Dette
er langt flere enn i Nord-Norge hvor lakselus ikke er like truende overfor villfisk.

2.3.4 Kapasitetsjusteringer som fglger av trafikklyssystemet
Konsekvensen av at produksjonsomradene far ulike farger er at akterene i rede omrader mulig

ma redusere sin produksjonskapasitet grunnet uakseptabel miljgpavirkning. Dersom
miljgpavirkningen er moderat kan de akterer i gule omrader opprettholde den
produksjonskapasiteten de allerede har. De aktgrene som er i grgnne omrader, hvorav

miljgpévirkningen er akseptabel, kan fa tiloud om kapasitetsgkning.*!

Vedtaket  om nedjustering i produksjonskapasiteten skal fattes  etter
produksjonsomradeforskriften § 9 farste ledd som lyder:

«Ved uakseptabel miljgpavirkning i et produksjonsomrade kan departementet ved

forskrift nedjustere produksjonskapasiteten i produksjonsomradet.»

Det falger av haringsforslaget til ny forskrift om nedjustering av produksjonskapasiteten at den
totale oppdrettstillatelsen skal reduseres med 6 %, slik at oppdrettsaktarene kun far benyttet 94
% av den tillate MTB.#?

Det fremgar verken av loven, forskriftene eller forarbeidene hva som er grensen for hvor mye
produksjonskapasiteten skal reduseres. Dersom et rgdt produksjonsomrade ikke endrer
miljgtilstanden til neste wvurderingsrunde kan produksjonskapasiteten i utgangspunktet

reduseres med ytterligere 6 %.

De positive sidene med trafikklyssystemet er forutberegnelighet for naringsaktarene, ved at
aktarene vet hvilken talegrense deres produksjonsomrade har for deres videre utvikling. Ved
innfgringen av trafikklyssystemet har departementet og underordnet forvaltningsorgan etablert
en mer effektiv saksbehandlingsmodell. De nearingsaktgrene som skal sgke om nye
oppdrettstillatelser vil i starre grad veere mer bevisst om hvilke standard myndighetene legger
til grunn og hvilke fakta de kan legge til grunn som avgjerelsesgrunnlag. Trafikklyssystemet
bygger ogsa pa hensyn og miljgrettslige prinsipper som ivaretar bade miljget, befolkningens

41 Se §89-11 i Produksjonsomradeforskriften.

42 Neerings- og fiskeridepartementet, «Utkast til forskrift om utnyttelse av produksjonskapasitet i
produksjonsomrader for lakseoppdrett med uakseptabel miljgtilstand», datert 11. oktober 2019, hgringsfrist 29.
november 2019. § 3.
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interesser til en baerekraftig utvikling av havressursene samt oppdrettsnaringens muligheter til
utvikling og vekst.

De negative sidene ved trafikksystemet er pa den andre siden hvilke faktisk grunnlag som skal
legges til grunn for kategoriseringen av de 13 produksjonsomradene langs den norske kyst. Som
nevnt er lakselus den eneste miljgindikatoren som ligger til grunn, og det er fortsatt usikkerhet
tilknyttet kunnskapsgrunnlaget.*® Kritikken angéende lakselus som eneste miljgindikator, og
usikkerhet ved kunnskapsgrunnlaget, er direkte knyttet opp mot
forholdsmessighetsvurderingen som falger av ngdvendighetskravet etter akvakulturloven § 9
tredje ledd.*

Det finnes nok av forurensningsfaktorer i akvakulturdrift som for eksempel mengde fisk som
remmer fra oppdrettsanleggene og forurensning av havbunnen.®® Flere miljgindikatorer, eller
en delt miljgindikator kunne vert mer hensiktsmessig ettersom dette vil fa en mer realistisk

indikator pa miljgets talegrense og samlet belastning pa gkosystemet.

2.4 Grunnleggende prinsipper og hensyn i reguleringen av

oppdrettsnaeringen.
Oppdrettsnaringen reguleres i dag slik at den holder seg innenfor rammene av berekraftig

utvikling.*® For & oppna dette miljgmalet har departementet innfart trafikklyssystemet som skal
justere produksjonskapasiteten ut ifra naturens premisser. Som nevnt er den primeere rettskilden
for vedtak om reduksjon i produksjonskapasiteten akvakulturloven § 9 tredje ledd. Selv om § 9
tredje ledd er den primare rettskilden for vedtaket, er akvakulturloven stgttet opp av
miljgrettslige prinsipper. Trafikklyssystemet og gvrige bestemmelser i akvakulturloven legger

til grunn at akvakulturnaeringen skal vokse i samsvar med barekraftig utvikling.

Beerekraftig utvikling er et miljegrettslig prinsipp som er utviklet gjennom et samspill mellom
nasjonal og internasjonal rettsutvikling. *’ Miljgrettslige prinsipper er rettslige prinsipper
innenfor miljeretten. Rettslige prinsipper er ikke entydig og vil endres etter tid, slik at

43 Rad fra styringsgruppen for vurdering av lusepavirkning — september 2017, datert 15.september 2017, s. 5.
4 Se til punkt 3.5 for en nzermere redegjerelse av forholdsmessighetsvurderingen.

4 Meld. St.16 (2014-2015) punkt 10.2.

%6 Se til akvakulturloven § 1, FOR-2018-05-15-731 § 1, FOR-2017-01-16-61 § 1, FOR-2008-06-17-822 § 1.

47 Ingvild Ulrikke Jakobsen, Tore Henriksen, «Prinsippene om fgre var og gkosystemtilnaerming — hvilken
betydning har lovfestingen for marin ressursforvaltning?» i Pro Natura, Tidsskrift til Hans Christian Bugge pa
70-arsdagen, Oslo 2012, s. 227-248 (s. 229).
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rettsprinsipper er tilpasningsdyktig i et dynamisk rettsforhold.*® Sparsmalet er dermed hvilken
rettslig betydning og vekt disse prinsippene far ved en rettslig vurdering. Den normative
karakteren av et rettsprinsipp vil vanligvis anses som et reelt hensyn, ettersom et prinsipp i
motsetning til en rettsregel ikke viser til et bestemt resultat.*° Dette taler for at rettslige
prinsipper skal anvendes som reelle hensyn i avveiningene til myndighetene. For a fastlegge
vekten til disse prinsippene mé man tolke rettsgrunnlaget og rettskildene som er av betydning.*

Pa bakgrunn av at akvakulturloven § 1 viser til prinsippet om berekraftig utvikling vil dette
prinsippet veere av serlig relevans for tolkningen av akvakulturloven § 9 tredje ledd. Hensikten
bak nedjustering av produksjonskapasiteten av oppdrettsfisk er & redusere dgdeligheten av
villaks.>! Ettersom villaksen er en del av naturmangfoldet som norske myndigheter er forpliktet
til & ivareta vil sarlig Grl. § 112 veere av rettslig betydning. Det fglger av Grl. § 112 farste ledd

at,

«Enhver har rett til et miljg som sikrer helsen, og til en natur der produksjonsevne og
mangfold bevares. Naturens ressurser skal disponeres ut fra en langsiktig og allsidig

betraktning som ivaretar denne rett ogsa for etterslekten».

Bestemmelsen legger dermed til grunn at retten til et godt miljg er en materiell rett for alle.
Videre viser bestemmelsen til at den skal verne allmenne samfunnsinteresser knyttet til miljget
og dens biologiske mangfold. | tillegg utrykker Grl. § 112 farste ledd annet punktum
kjernepunktene i prinsippet om berekraftig utvikling. Spersmalet er hvilken vekt
Grunnlovsbestemmelsen far for akvakulturloven § 9 tredje ledd. Det er imidlertid ikke
lovgivers intensjon at Grl. § 112 skal fa selvstendig rettslig betydning i vurderingen om vedtak
om nedjustering av produksjonskapasitet skal fattes. Oppgaven skal redegjare for hvilken
tolkningsvekt prinsippet om beerekraftig utvikling, jf. Grl. § 112 vil fa i avveiningen som

oppgaven skal redegjare for inn under punkt 3.4.2.

4 Hans Petter Graver, «| prinsippet prinsipiell — om rettsprinsipper», Tidsskrift for Rettsvitenskap, 2006, s. 189-
221 (s. 194).

4 Graver (2006) s. 195.

%0 Jakobsen, Henriksen, (2012) s. 229.

51 Se til punkt 2.3.
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Siden Grl. § 112 er en Grunnlovsbestemmelse, som i tillegg hgrer inn under kap. E
Menneskerettigheter vil den veere av serlig betydning i vektingen av. momenter inn under

myndighetsutgvelser.

Ved siden av formalsbestemmelsen i akvakulturloven § 1, falger det videre av akvakulturloven
88 9 tredje ledd og 10 at loven skal ivareta miljghensyn. Ettersom akvakulturloven generelt
setter miljghensynet i sentrum av vurderingen taler dette for at Grl. 8 112 og gvrige miljghensyn

skal tillegges vekt i myndighetenes avveining.>?

Pa bakgrunn av at akvakulturloven § 9 tredje ledd hjemlet vedtak som vil bergre
naturmangfoldet, vil naturmangfoldloven fa rettslig relevans i lovtolkningen og
skjennsutgvelser. Naturmangfoldloven er en sektorovergripende lov som vil supplere i tolkning
og anvendelse av andre lover som faller inn under naturmangfoldlovens anvendelsesomrader.>
Naturmangfoldlovens formal falger av § 1 hvor «naturen med dens biologiske,
landskapsmessige og geologiske mangfold og gkologiske prosesser tas vare pa ved barekraftig
bruk og vern». For at lovens formal skal oppndas ma de alminnelige bestemmelser om
barekraftig bruk i naturmangfoldloven kap. 1l fa anvendelse ved tolkning av og
skjennsutavelsen i akvakulturloven.>* Det falger av forarbeidene at naturmangfoldloven vil
gjelde side om side med andre lover, men i hvilken grad, er avhengig av hvordan bestemmelser
det er snakk om.*®

I henhold til nml. § 7 skal disse prinsippene som fglger av naturmangfoldlovens kap. 1l «legges
til grunn som retningslinjer ved utgving av offentlig myndighet», og vurderingen som er gjort
under saksforberedelse skal fremga av beslutningen. Som oppgaven kommer narmere inn pa
er tiltak etter akvakulturloven § 9 tredje ledd fattet i forskrift, og er dermed uteving av offentlig
myndighet. Dette innebarer at de prosessuelle regler og prinsipper som falger av

naturmangfoldloven ma falges ved utformingen av vedtak om nedjustert produksjonskapasitet.

Hva som inngar i disse prinsippene i naturmangfoldloven vil bli redegjort for i punkt 3.4.1.
Vektingen av disse prinsippene som falger av nml. § 7-12 kan imidlertid stadfestes, hvorav
vedtak som ikke har foretatt en forsvarlig vekting av disse nevnte prinsippene kan fa rettslige

52 Inge Lorange Backer, «Integrasjonsprinsippet — er det noe bedre alternativ?» i Pro Natura, Festskrift til Hans
Christian Bugge, Oslo 2012, s. 42-62 (s. 49-50).

53 Jakobsen, Henriksen, (2012) s. 231.

% Inge Lorange Backer, Naturmangfoldloven Kommentarutgave, Oslo 2010 s. 44.

55 Ot.prp.nr.52 (2008-2009) side 55.
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konsekvenser. Pa bakgrunn av fvl. § 17 som tar stilling til forvaltningens utredningsplikt kan
vedtak kjennes ugyldig i de tilfeller myndighetene ikke har tatt tilstrekkelig stilling til fare var-
prinsippet, jf. nml. § 9.

Konklusjonen er at de miljgrettslige tolkningsprinsippene som fremgar av grl. § 112 og nml.
8§ 7-12 skal tillegges vekt ved tolkningstvil og i avveiningen departementet foretar. Denne
konklusjonen vil vere viktig a ha med seg videre inn i analysen av oppgavens problemstillinger.
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3 Materielle vilkar som falger av akvakulturloven 8§ 9
tredje ledd.

3.1 Innledning
| kapittel 2 har oppgaven redegjort for reguleringen av akvakulturnaringen. Det ble videre

redegjort for hvordan trafikklyssystemet skal regulere produksjonskapasiteten i henhold til
miljgets talegrense. | kapittel 3 vil oppgaven redegjare for hvilke vurderinger departementet

ma foreta for & kunne fatte tiltak om nedjustering i produksjonskapasiteten i oppdrettstillatelser.

Det fremgar av produksjonsomradeforskriften § 9 farste ledd at departementet «kan» nedjustere
produksjonskapasiteten i et produksjonsomrade ved «uakseptabel miljgpavirkning». Det betyr
at nedjusteringsvedtaket er hjemlet i produksjonsomradeforskriften § 9. Denne bestemmelsen

er igjen hjemlet i akvakulturloven § 9 tredje ledd.

For a fastsette hvilke hensyn departementet ma ta stilling til i deres skjgnnsutgvelse, er det
hensiktsmessig a avgjere om det er tale om et omgjgringsvedtak eller et nytt vedtak. Dersom
det er tale om et omgjeringsvedtak, vil dette fa innvirkning pa materielle vilkar som
departementet ma ta med i vurderingen hvorvidt tiltaket er ngdvendig eller ikke. Bakgrunnen
for denne innfallsvinkelen til sparsmalet, er at de oppdrettstillatelsene aktgrene har vil bli
innskrenket ved omgjgringsvedtak. Rettigheten oppdrettsaktgrene har fatt til & produsere
oppdrettsfisk springer ut av disse tillatelsene, og har innrettet seg etter disse. Myndighetene ma
derfor ha gode grunner for & innskrenke en rett aktarene allerede har. Nar man har avgjort
hvilken type vedtak dette er, vil oppgaven redegjare for legalitetsprinsippet.

3.2 Skal vedtak om nedjustert produksjonskapasitet

kategoriseres som et omgjgringsvedtak.
Konsesjonshavere har gjennom tillatelsesordningen fatt tildelt oppdrettstillatelser som

enkeltvedtak, jf. lov 2. oktober 1967 om behandlingsmaten i forvaltningssaker
(forvaltningsloven, fvl.) § 2 farste ledd bokstav b. Utgangspunktet er at bindende
forvaltningsvedtak gjelder for bade myndighetene og for den som har fétt en gode.>® Det betyr
at den som har fatt en rettighet skal kunne stole pa at vedtaket star, og at de kan innrette seg
etter den. Likevel er det gode grunner for at myndighetene skal kunne endre et

% Torstein Eckhoff, Eivind Smith, Forvaltningsrett, 11. utgave, Oslo 2018, s. 308.
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forvaltningsvedtak til ugunst for individer selv om vedtaket ikke er paklaget eller bragt inn for

en domstol.*’

Produksjonsomradeforskriften § 9 er selve hjemmelen for nedjusteringsvedtaket. Denne
forskriftshjemmelen er hjemlet i akvakulturloven 8§ 9 tredje ledd. Dette betyr at den rettslige
kategoriseringen av nedjusteringsvedtaket ma vurderes ut fra akvakulturloven § 9 tredje ledd.
Spersmalet er om et slikt nedjusteringsvedtak etter akvakulturloven § 9 tredje ledd er et

omgjgringsvedtak eller vedtak i ny sak.

Som nevnt overfor er endringer i tillatelsens utnyttelse en endring i konsesjonshaverens
rettighet. Endringskompetansen til departementet fremgar av ordlyden «kan departementet i
forskrift (...) redusere muligheten til & utnytte tillatelser» hvorav departementet kan endre et
allerede gyldig enkeltvedtak som er til ugunst for den bergrte. Det er ogsa uttalt i forarbeidene
til akvakulturloven § 9 at den som har en tillatelse ikke har noen rett til 3 holde pa denne
rettigheten uendret.>® Ettersom forarbeidene uttaler at det ikke foreligger en rett til & holde pé
rettighetene uendret, kan en antitetisk tolkning av forarbeidene tale for at myndighetene kan
fatte vedtak som endrer rettighetene knyttet til en oppdrettstillatelse. Av den grunn er det

rimelig 4 anse nedjusteringsvedtak som et omgjaringsvedtak.

Det folger av forvaltningsloven at myndighetene kan endre et vedtak etter annen lov eller
ulovfestet forvaltningsrettslige omgjaringsregler.> Selv om det er mange argumenter som taler
for at vedtak etter akvakulturloven § 9 tredje ledd vil det vaere hensiktsmessig a vise til fvl. §
35 som regulerer omgjgringsadgangen til myndighetene. Etter fvl. 8 35 siste ledd kan
forvaltningen omgjere et vedtak dersom annen lovgivning gir forvaltningen en utvidende
endringskompetanse enn det som falger av § 35 farste ledd. Dette innebarer at man kan
omgjere gyldige vedtak som partene har innrettet seg etter, og selv om det er til skade for
konsesjonshaveren. © Miljgretten er et rettsfelt hvor forvaltningen behgver en utvidende
endringskompetanse, og da spesielt om det foreligger nye forhold og nye vurderinger.®* Miljget

er kompleks, og det er ikke alt man har kunnskap om ved vedtakelsestidspunktet. Etterfglgende

57 Eckhoff/Smith (2018) s. 308.

58 Ot.prp.nr.61 (2004-2005), s. 62.

%9 Hans Petter Graver, Alminnelig forvaltningsrett, 4. utgave, Oslo 2015 s. 493
80 Eckhoff/Smith (2014) s. 309

61 Graver (2015) s. 494.
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kunnskap om fare for vesentlig skader pa miljget ber gi myndighetene et videre rom for
omgjeringsmyndighet.

Dersom myndighetene beslutter a omgjere et gyldig vedtak som den bergrte parten har innrettet
seg etter, bgr det foretas en forholdsmessighetsvurdering hvorvidt omgjgringsvedtaket er
ngdvendig.®? Det fremgar av forarbeidene til forvaltningsloven, at man skal vise forsiktighet
ved omgjering av vedtak, og da se til de interesser som méa avveies.®*Argumentet angaende
forholdsmessighet har gode grunner for seg ettersom dette er et inngrep, og det stilles visse
forsvarlighetskrav ettersom det er myndighetene som innskrenker innbyggernes allerede
eksisterende rettighet. Begrepet «ngdvendig», jf. akvakulturloven 8 9 tredje ledd taler for denne
forstaelsen, hvorav vedtaket ma vere forholdsmessig.

Vedtaket om nedjustering av produksjonskapasiteten etter akvakulturloven § 9 tredje ledd er
ikke permanent ettersom det skal foretas en ny vurdering av produksjonsomradets miljgtilstand,
jf. produksjonsomradeforskriften § 8 tredje ledd. Formalet er & endre produksjonskapasiteten i
henhold til miljgforholdene som falger av trafikklyssystemet, og kan dermed oppjusteres om
omradets miljgtilstand tilsier det. Produksjonsomradeforskriften § 11 tredje ledd legger til
grunn at de tillatelser som er nedjustert skal justeres opp til samme niva som far nedjusteringen.
Videre felger det av produksjonsomradeforskriften § 11 tredje ledd at aktgrene ikke skal betales
vederlag for tilbakestilling av produksjonskapasiteten. Hvorvidt aktgrene ma sgke om en slik
tilbakestilling er noe uklart ettersom akvakulturloven ikke nevner noe om dette. Dette taler for
at et vedtak om produksjonsreduksjon etter akvakulturloven § 9 tredje ledd anses som nytt

vedtak i «samme sak» og ikke et vedtak i en ny sak.

Konklusjonen er at vedtak om nedjustering av produksjonskapasiteten etter
produksjonsomradeforskriften § 9, jf. akvakulturloven § 9 tredje ledd er et omgjgringsvedtak.
At vedtak om nedjustering av produksjonskapasiteten kategoriseres som omgjgringsvedtak gir
myndighetene en enklere mate a regulere akvakulturnaringen. Myndighetenes kompetanse til
a endre forvaltningsvedtak er viktig for a sikre at forvaltningen av naturressurser skjer pa en
betryggende mate. Ettersom nedjusteringstiltak i produksjonskapasiteten er et

omgjeringsvedtak ma det foretas en forholdsmessighetsvurdering.

62 Graver (2015) s. 494. Dette synspunktet stettes av blant annet Bugge (2015) s. 308.
83 Ot.prp.nr.3 (1976-1977) s. 96 avsnitt 2.
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Forholdsmessighetsvurderingen baseres pa en avveining av om endringen er ngdvendig opp

mot den bergrtes ulemper i tilknytning til endringen.

3.3 Legalitetsprinsippet og omgjgringsvedtak
Akvakulturaktarene trenger tillatelser for a drive akvakulturvirksomhet, og nar akterene har fatt

en slik rettighet, trenger myndighetene hjemmel i lov for & kunne redusere denne rettigheten.
En reduksjon i produksjonskapasiteten etter akvakulturloven § 9 tredje ledd fratar ikke
oppdrettsaktgrenes rettigheter til akvakulturdrift fullstendig, men innskrenker denne

rettigheten.

Legalitetsprinsippet er et bearende prinsipp i en fungerende rettsstat, som gar ut pa at
forvaltningen trenger hjemmel i lov eller annen rettsgrunnlag for & for & innskrenke borgerens
rettigheter.®* Prinsippet er grunnlovfestet etter Grunnloven § 113 som lyder «Myndighetenes
inngrep overfor den enkelte ma ha grunnlag i lov». Ogsa andre rettssubjekter enn
enkeltpersoner gar inn under begrepet «den enkelte», slik at ogsa private selskaper vernes av

denne grunnlovsbestemmelsen.5®

Ettersom vedtaket om nedjustering av  produksjonskapasiteten  fattes  etter
produksjonsomradeforskriften § 9 er spgrsmalet hvorvidt denne forskriftsbestemmelsen holder
seg innenfor akvakulturloven § 9 tredje ledd. Det fglgende sparsmalet oppgaven skal ta stilling
til er hvordan legalitetsprinsippet gjer seg gjeldende overfor fullmaktslovgivningen.
Hoyesterett har uttalt seg om legalitetsprinsippet ved fullmaktslovgivning i HR-2018-1907-A

avsnitt 49.

«En forvaltningsmyndighet kan imidlertid ikke uten lovhjemmel definere sin egen
forskriftskompetanse, jf. HR-2017-625-A avsnitt 44. Ved fullmaktslovgivning pa
forvaltningsrettens omrade gir Grunnloven § 113 uttrykk for det grunnleggende prinsipp
at myndighetshandlinger og myndighetsbeslutninger skal veere forankret i
folkeflertallets vilje, jf. Dok.nr.16 (2011-2012) side 248. Den utgvende makt kan med
andre ord ikke ga lenger i sin maktbruk overfor borgerne enn det fullmaktene fra
lovgiver gir uttrykk for, jf. Rt-2014-1105 avsnitt 26»

64 Eckhoff/ Smith (2014) s. 341.
8 Hgyesterett har anvendt legalitetsprinsippet nar den private part var et selskap. Se Hr-2018-1907-A.
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Hoyesterett viser her til den materielle siden av legalitetsprinsippet som betyr at forvaltningen
ma holde seg innenfor de grenser lovbestemmelsen viser til. °® Dette inneberer at
produksjonsomradeforskriften § 9 ma veere innenfor de rammer akvakulturloven § 9 tredje ledd
viser til. Problemstillingen er saledes hvilke grenser lovbestemmelsen setter for departementet.
Ved uklarheter ved hvilke grenser lovbestemmelsen setter for forvaltninger ma man ta stilling
til lovens ordlyd.®” Men i de tilfeller hvor det foreligger tolkningstvil ma det foretas en
avveining av de relevante rettskildefaktorer som sikrer en tilstrekkelig klarhet og
forutberegnelighet for borgerne.% 1 de tilfeller hvor fullmaktsreglene blir for generelle brister
dette med legalitetsprinsippets funksjon som sikkerhetsventil overfor borgerne slik at
rettsikkerheten ikke bevares ved forvaltningens vedtekter.5® Dette innebzrer at desto starre

inngrepet er, jo strengere utgjer rammene for forvaltningens handlingsrom.

Vedtak om reduksjon i produksjonskapasiteten kan kun fattes i de tilfeller det er «ngdvendig ut
fra hensynet til miljget», jf. akvakulturloven § 9 tredje ledd. Bestemmelsen er med andre ord
ikke uttrykkelig klar i sitt innhold nar det gjelder hvordan man skal tolke «ngdvendig» eller
«hensynet til miljget». Sparsmalet om hvor klar en lovhjemmel ma veere er avhengig av hvilket
rettsomrade inngrepet dreier seg om, noe Hgyesterett uttalte seg om i Rt. 1995 s. 530 (Fjordlaks-

dommen).

Rt. 1995 s. 530 (Fjordlaks-dommen) viser til hvordan man skal ta stilling til premissene en lov
stiller for eventuelle inngrep. | denne saken var det spgrsmal om Fiskeoppdretternes Salgslag
hadde hjemmel i lov til & innfare en innfrysningsordning som innebar at oppdretterne matte
betale en avgift pa 5 kr per kilo fisk for a finansiere ordningen. Hgyesterett tar stilling til
legalitetsprinsippet pa generelt grunnlag og uttaler pa side 537 «(...) kravet til lovhjemmel ma
nyanseres blant annet ut fra hvilket omrade en befinner seg pa, arten av inngrepet, hvordan det

rammer og hvor tyngende det er overfor den som rammes».

Dommen viser til at denne typen naringslovgivning tillater en videre adgang til a trekke inn
andre hensyn enn lovteksten i de rettslige vurderingene enn andre lover. Miljgretten kan dermed

anses som et rettsfelt hvor det ikke stilles like strenge krav til legalitetsprinsippet, og prinsippet

8 Graver (2015) s. 80.

67 Se til Rt. 2014 s. 1281 (48).
6 Rt. 2014 5. 1281 (48).

89 Graver (2015) s. 81-82
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anses & veere relativ.’® Hgyesterett legger ogsa til grunn at andre rettskildefaktorer enn loven
selv ma etter omstendighetene trekkes inn for & stadfeste hvilke materielle vilkar man ma

oppfylle.

Nar det gjelder vedtak om reduksjon i produksjonskapasiteten etter akvakulturloven § 9 tredje
ledd ma man se pa akvakulturlovens helhet for & kunne se hvilke hensyn som spiller inn i en
slik vurdering av grensene for myndighetenes inngripende vedtekter. Akvakulturloven § 9
tredje ledd, og dens materielle vilkar er basert pa en dynamisk tolkning basert pa
miljetilstandene. Denne forstaelsen av bestemmelsen falger av forarbeidene hvor det kan

foretas endringer alt etter hva kunnskapsgrunnlaget til enhver tid tilsier.”

Karakteren av en reduksjon i produksjonskapasitet er av midlertidig karakter ettersom
produksjonsomradenes miljgmessige baereevne skal undersgkes annen hvert &r.”? Starrelsen pa
reduksjonen er ogsa av relevans ettersom den vil indikere hvilken tap akterene lider av.
Nedjusteringen vil veaere 6 %, som vil fare til store inntektstap, samt tapt markedsverdi pa
tillatelsen. Dette er faktorer som viser til inngrepets alvorlighet, men oppdrettsaktarene mister

ikke hele tillatelsen, som taler i retning av at inngrepet ikke er sveert inngripende.

Tolkningstvilen er enda mer aktuell i de tilfeller hvor det er variabler i kunnskapsgrunnlaget
hvorvidt produksjonsomradene har akseptabel, moderat eller uakseptabel miljgpavirkning.
Desto stgrre variabler i kunnskapsgrunnlaget, desto mer uklar blir lovhjemmelen for om det
kan fattes vedtak etter produksjonsomradeforskriften § 9 farste ledd. | de tilfeller hvor
lovhjemmelen blir mer uklar, blir spgrsmalet hvor utvidet rammene for a inkludere ytterligere

hensyn enn lovhjemmelen tilsier blir.

Til tross for at miljghensynene tillegges stor vekt i akvakulturloven, foreligger det ingen
generell regel om hvilke hensyn som skal vektlegges.” Likevel mé& miljghensyn kunne veere
utslagsgivende dersom reguleringshjemmelen er & hindre miljgulemper.” Rt. 1993 s. 528
(Lunner Pukkverk) har serlig relevans nar det gjelder rammene for skjennsutevelse for

lovbestemmelser angaende miljget. | den nevnte saken var spagrsmalet om det var tillatt a legge

0 Backer (2012) s. 139.

L Ot.Prp. nr. 61 (2004-2005) s. 62.

"2 Produksjonsomradeforskriften § 8 tredje ledd.
3 Bugge, (2014) s. 144,

4 Bugge, (2014) s. 144.
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avgjerende vekt pa andre miljghensyn enn dem som fremgar av forurensningsloven § 11.7°
Hoyesterett konkluderte med at dette var tillatt ettersom det anferte hensynet «har vesentlig
betydning pa tvers av forvaltningssektorene».’® Hgyesterett viser ogsa til davaerende Grl. § 110
b (navaerende 8§ 112), og hvordan den kan anvendes som tolkningsmoment grunnet
integrasjonsprinsippet.”” Dette taler for at Grl. 8 112 vil ha relevans i skjgnnsutgvelsen til
departementet hvorvidt vedtak etter produksjonsomradeforskriften § 9 skal fattes. Likesa vil
gvrige miljgrettslige prinsipper som fgre var-prinsippet tillegges vekt. Hvorvidt disse
miljshensyn skal tillegges avgjerende vekt vil derimot bero pa en tolkning av akvakulturloven
§ 9 tredje ledd for det aktuelle tilfellet.”

Ettersom vedtak om produksjonsreduksjon er et omgjeringsvedtak er det de materielle
vilkdrene man ma ta stilling til. | de tilfeller der kunnskapsgrunnlaget tilsier at det er over 30 %
sannsynlig at villaks-populasjonen der vil miljgtilstanden anses som & veere uakseptabel i
henhold til produksjonsomradeforskriften § 9 forste ledd. Det prekeare spgrsmalet blir da
hvorvidt miljetilstanden kan anses & veere uakseptabelt, selv om kunnskapsgrunnlaget ikke er
like sikkert. Svaret pa et slikt spgrsmal blir om en mer utvidet tolkning av vilkaret kan utledes

av «hensynet til miljget», jf. akvakulturloven § 9 tredje ledd.

Som i Fjord laks-dommen vil de materielle vilkarene i akvakulturloven § 9 tredje ledd bero pa
et videre tolkningsrom. Det vil altsa si at uttrykket «uakseptabel miljgtilstand» vil kunne tolkes
noe utvidende pa grunnlag av «hensynet til miljget», jf. akvakulturloven § 9 tredje ledd. Det
betyr at man ma ta stilling til de hensyn og prinsipper akvakulturloven inneberer, bade for
miljgets henseende, men ogsa overfor de private. Selv om det tillates a trekke inn andre hensyn
enn lovhjemmelen viser til, skal bestemmelsen i forskriften holde seg innenfor de rammer den
overordnede lovhjemmelen viser til. Departementet kan dermed ikke tolke «hensynet til
miljget» for utvidende i forhold til produksjonsomradeforskriften § 9 hvor vilkaret er at

miljatilstanden er «uakseptabel».

Ved a drofte legalitetsprinsippet vil myndighetenes vurderinger angaende reguleringstiltak ofte
tvinges til & bli bedre og mer overbevisende.”® Departementets begrunnelse av vedtaket vil

> Lov 13. mars 1981 nr. 6 om vern mot forurensninger og avfall (forurensningsloven).
76 Se til Rt. 1993 s. 528 (Lunner Pukkverk) s. 535 avsnitt 2.

™ 1hid.

8 Denne avveiningen vil bli naermere redegjort for inn under punkt 3.5.

9 Mellbye (2018) s. 29.
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diskuteres narmere i kapittel 4, men ettersom vedtaket fattes som forskrift er ikke
myndighetene pliktig a begrunne avgjarelsen i like stor grad. Et av problemene nar det gjelder
legalitetsprinsippet knyttet til omgjeringsvedtaket er at ordlyden er vag, og samtlige
miljghensyn og prinsipper vil kunne vektes hgyt i skjgnnsutevelsen. Dette rokker ved de bergrte
sin forutberegnelighet og rettssikkerhet. Dersom det er tvil i hvilke hensyn som kan falle inn
under en lovbestemmelse kan det vaere mer hensiktsmessig a avvente med tiltak slik at man

ikke «presser» hjemmelsgrunnlaget.®

3.4 Vilkarene for omgjgringsvedtak etter akvakulturloven § 9
tredje ledd

3.4.1 Hvilke vurderinger fglger av akvakulturloven 8 9 tredje ledd.

Oppgaven har til na vist at akvakulturloven § 9 tredje ledd apner omgjgringsvedtak. Likevel
har ikke departementet myndighet til & fatte et slikt nedjusteringsvedtak uten videre.
Akvakulturloven § 9 tredje ledd fungerer ogsa som rettslig skranke for omgjgringsvedtaket

ettersom tiltak ma vere «ngdvendig».

Dersom de materielle vilkarene i akvakulturloven § 9 tredje ledd ikke oppfylles vil vedtak om
reduksjon i produksjonskapasitet ikke vaere tilstrekkelig hjemlet, og vil dermed ikke anses som
gyldig. Bestemmelsen har fglgende ordlyd:

«Dersom det er ngdvendig ut fra hensynet til miljget, kan departementet i forskrift endre
tillatelsers omfang og redusere muligheten til & utnytte tillatelser innenfor ett eller flere

narmere angitte omrader.

Bestemmelsen legger dermed til grunn at tiltak ma vaere «ngdvendig ut fra hensynet til miljget»,
hvorav miljghensynet er objektet, og nadvendighetskravet ma vere oppfylt. Man kan tolke
bestemmelsen dit hen at miljghensyn veier tyngre enn motstaende hensyn i de tilfeller endringer

av konsesjonstillatelser anses som «ngdvendig».

Hvorvidt tiltaket skal veere ngdvendig baserer seg etter hvilke miljgpavirkning hver av
produksjonsomradene har. Som oppgaven har nevnt i punkt 3.3 ma miljepavirkningene vere
uakseptable i et produksjonsomrade for departementet kan nedjustere produksjonskapasiteten.

Beregningen av produksjonsomradenes miljgpavirkning baserer seg pa en faglig vurdering,

8 Eckhoff/Smith (2018) s. 372.
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men som nevnt inn under punkt 2.3.3 kan kunnskapsgrunnlaget variere fra ar til ar, og vaere
beheftet med usikkerhet.

| det felgende vil oppgaven farst ta for seg de hensyn og rettslige prinsipper som gjer seg
gjeldende inn under «hensynet til miljget», for sa a ta stilling til de hensyn som ivaretar
konsesjonshaverne. Ved a kartlegge disse hensynene departementet er pliktig a ta stilling til,
blir det enklere & ta stilling til forholdsmessighetsvurderingen som falger av bestemmelsens

ngdvendighetskrav.

3.4.2 Hensynet til miljget
For at departementet skal kunne fatte vedtak om reduksjon av produksjonskapasiteten etter

akvakulturloven 8§ 9 tredje ledd ma tiltaket veere ngdvendig ut fra «hensynet til miljget».
Bestemmelsen sier lite om hvordan man skal forsta hensynet til miljget, og hvilke premisser
som inngar i vurderingen av hva som oppfyller hensynet til miljget. Det som er klart ut fra
ordlyden er at det ikke kan fattes tiltak om endring i utnyttelse av tillatelser pa annet grunnlag
enn miljghensyn. Dette samsvarer med trafikklyssystemet som etter sin hensikt skal regulere
akvakulturnagringen og dens miljgmessige beerekraft ut fra den miljgindikatoren departementet

har valgt, som i dette tilfellet er lakselus.8

Begrepet «miljg» favner bredt, og kan dermed ut fra begrepets betydning bergre mange ulike
aspekter ved det naturmiljget. Dette kan ses i sammenheng med akvakulturloven 8 1 som
fremhever berekraftig utvikling som miljgmalet for akvakulturnaeringen. En slik formulering i
akvakulturloven § 9 tredje ledd gjor at bestemmelsen far en dynamisk tilnerming til de

miljeproblemer som angar akvakulturdriften.

Departementet har imidlertid avgrenset betydning av begrepet «miljg» i den forstand at
miljgpavirkningen i de ulike produksjonsomradene kun skal avgjgres ut ifra den valgte
miljgindikatoren. 8 Dersom departementet finner det mer hensiktsmessig & endre

miljgindikatoren ved et senere tidspunkt kan dette gjgres ved a endre forskriftene.

En utdypning om «hensynet til miljget» finnes i akvakulturloven § 10 som legger til grunn at
«akvakultur skal etableres, drives og avvikles pa en miljgmessig forsvarlig mate».

Ordlydsfortolkning av «miljemessig forsvarlig mate» indikerer at dette er en rettslig standard i

81 Produksjonsomradeforskriften § 8 andre ledd.
82 | bid.
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den grad at hva som menes med forsvarlig drift vil endres i samsvar med det
kunnskapsgrunnlaget man har til enhver tid.2 At miljgnormen som fremgar av akvakulturloven
§ 10 farste ledd er en rettslig standard er formalstjenlig slik akvakulturloven er strukturert, og
akvakulturnzeringen som dynamisk rettsfelt. Forholdet mellom akvakulturloven § 9 tredje ledd
og § 10 er tilknyttet hverandre i den grad at miljgnormen, vil fa tolkningsverdi i vurderingen
hvorvidt det er ngdvendig a endre produksjonskapasiteten ut fra hensynet til miljget.

Ordlyden sier imidlertid lite om hva som faktisk er avgjgrelsesgrunnlaget for hva som skal
anses som miljemessig forsvarlig. Forarbeidene til akvakulturloven § 10 uttaler at driften av
akvakultur ikke pa noe tidspunkt skal fare til «vesentlig negative effekter» pa miljoet. %
Ordlydsfortolkning av «vesentlige negative effekter» tilsier at effektene av miljgpavirkningene
ikke kan overstige en viss terskel, som er i samsvar med prinsippet om naturens talegrense.
Dette inneberer at det tillates en viss miljgmessig pakjenning av akvakultur, men at den

negative effekten fortsatt ma vere innenfor rammene naturens talegrense.

Forholdet mellom akvakulturloven 88 9 tredje ledd og 10 illustreres i den grad at de
produksjonsomrader som har uakseptabel miljgpavirkning, anses & pafgre det ytre miljget
vesentlig negative effekter. Dette innebarer at det vil vare ngdvendig a nedjustere

produksjonskapasiteten ut fra hensynet til miljget.

Oppgaven har til na vist til hva som vil vare vurderingen av hva som inngar inn under
«hensynet til miljget», og hva som gar inn under miljemessig forsvarlig drift. Svaret pa om de
faktiske forhold oppfyller vilkaret i akvakulturloven § 9 tredje ledd, er likevel ikke sa enkelt.
Oppdrettsnaeringen har anfert at vedtak ikke kan fattes pa grunnlag av usikkerhet tilknyttet

miljgvurderingene.®

Pa bakgrunn av at akvakulturnzringen har negativ pavirkning pa det ytre miljget, og da serlig
overfor villaksen vil naturmangfoldloven ha relevans for forstaelsen av «hensynet til miljoet»,
og i vurderingen om miljgpavirkningen i et produksjonsomrade er uakseptabel. Som nevnt inn

under punkt 2.4 er nml. en sektorovergripende lov som vil komme til anvendelse i de tilfeller

8 Ot.prp.nr.61 (2004-2005) s. 64.
8 Ibid.
8 Prop.95 L (2018-2019) s. 16-17.
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myndighetsutgvelser bergrer naturmangfoldet.® Det falger av nml. § 7 at «prinsippene i §§ 8

til 12 skal legges til grunn som retningslinjer ved uteving av offentlig myndighet, (...)».

Ettersom det er bevist at det ikke er formalstjenlig & vurdere oppdrettsanleggenes
miljgpavirkning individuelt, har man i stedet vurdert miljgpavirkningene kumulativt innad i
hvert produksjonsomrade. Dette er som nevnt i punkt 2.3.2 i samsvar med nml. § 10 hvor man
skal vurdere pavirkningen av et ekosystem «(...) ut fra den samlede belastning som
gkosystemet er eller vil bli utsatt for». Bestemmelsen viser dermed til at et enkelt tiltak ikke vil
veere tilstrekkelig i vurderingen av den samlede belastningen pa miljget. Det er blitt utgitt en
stor mengde oppdrettstillatelser, og man vil etter nml. § 10 veare ngdt til a vurdere den samlede
effekten disse har pa miljget.%’

Som nevnt overfor er nml. § 10 svert relevant nar det gjelder en kumulativ vurdering av
miljepavirkninger i et produksjonsomrade, og ikke hver enkelt oppdrettsanlegg. Dette
innebaerer at en oppdrettsakter er ngdt til 4 nedjustere produksjonskapasiteten, selv om
oppdrettsanleggene driftes i samsvar med lovregler og forskrifter. Forarbeidene til
akvakulturloven § 9 tredje ledd legger imidlertid til grunn at tillatelser kan endres som om
driften er i samsvar med miljgnormen.® Vedtak om nedjustering av produksjonskapasitet
overfor en aktar vil trolig ikke redusere risikoen for smitte av lakselus. Dersom samtlige aktarer
innad i et produksjonsomrade reduserer produksjonskapasiteten, kan dette imidlertid forbedre

miljgets tilstand.®

Neste spagrsmal er hvilke hensyn som gjar seg gjeldende i de tilfeller det foreligger usikkerhet
til kunnskapsgrunnlaget tilknyttet miljgpavirkningene i et produksjonsomrade. Som oppgaven
vil redegjere nermere for i punkt 3.5.1 har departementet en utredningsplikt som setter
faktagrunnlag for forvaltningens avgjarelser, jf. fvl. § 37. Nml. § 8 inneholder et prinsipp om
kunnskapsbasert forvaltning, og vil fa stor betydning for kunnskapskravet som stilles far vedtak
kan fattes angaende naturmangfoldet. Det felger av nml. 8 8 farste ledd at «offentlige
beslutninger som bergrer naturmangfoldet skal sa langt det er rimelig bygge pa vitenskapelig
kunnskap om arters bestandsituasjon (...) samt effekten av pavirkninger». Prinsippet om

kunnskapsbasert forvaltning utfyller og forsterker utredningsplikten til departementet, jf. fvl.

8 Jakobsen, Henriksen (2012) s. 235.

87 Ibid.

8 Ot.prp. nr. 61 (2004-2005) s. 62.

89 Meld. St. 16 (2014-2015) punkt 10.2.1.
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88 17 og 37.%° | de tilfeller det er tvil om konsekvensene av et tiltak utfyller fare var-prinsippet

nml. § 8.91

Om akvakulturloven § 9 tredje ledd skal tolkes i lys av Grl. § 112 og nml. § 9 pa grunn av
integrasjonsprinsippet, vil man matte nyansere strenge  utgangspunktet om
kunnskapsgrunnlaget. Det fglger av nml. § 9 farste punktum at det skal tas sikte pa & unnga
mulig vesentlig skade pa naturmangfoldet i de tilfeller det ikke foreligger tilstrekkelig
kunnskap. Bestemmelsen uttrykker dermed et generelt forsiktighetsprinsipp, og skal etter dens
hensikt handtere usikkerhet ved kunnskapsgrunnlaget.® Kravet om kausal sammenheng
mellom lakselus-smitte fra oppdrettsanleggene og dadeligheten pa villaks kan dermed anses a

modifiseres.

Fare var-prinsippet vil ogsa benyttes som relevant hensyn ved rettsanvendelsen. Prinsippet kan
dermed ha betydning bade for lovtolkning og subsumsjon.®® Som nevnt overfor skal prinsippet
benyttes for handtering av usikkerhet grunnet manglende kunnskapsgrunnlag. Likevel ma
prinsippet vike for andre hensyn dersom sakens karakter og gvrige hensyn tilsier det.%

Det oppgaven har tatt stilling til na er hvilke hensyn som gjer seg gjeldene inn under «hensynet
til miljget», jf. akvakulturloven § 9 tredje ledd. | vurderingen av hvilke hensyn som
departementet ma ta stilling til, er det mye usikkerhet hvorvidt oppdrettsanleggene faktisk
paferer villakspopulasjonen en vesentlig negativ effekt. Denne usikkerheten er tilknyttet
kunnskapsgrunnlaget. Redegjarelsen overfor har imidlertid kommet frem til er at miljerettslige
prinsipper etter Grl. § 112 og fare var-prinsippet vil vektes hgyt nar kunnskapsgrunnlaget for

vedtaket er usikkert.

Likevel ma vektingen av disse miljgprinsippene begrenses ettersom legalitetsprinsippet viser
til at miljgpavirkningene skal vare uakseptable for at vedtaket skal veere tilstrekkelig hjemlet.
Kravet om forsvarlig saksbehandling hvor vedtak ma vere saklig og ikke sterkt urimelig setter
rammer for anvendelsen av fgre var-prinsippet.®>Avveiningene mellom miljghensynene og

motstaende hensyn vil bli nsermere vurdert inn under punkt 3.5.

% Bugge (2015) s. 247.

%1 Ot.prp.nr.52 (2008-2009) s. 380.
%2 Backer (2012) s. 67

% Bugge (2015) s. 149.

% Ibid. s. 146.

% Bugge (2015) s. 151.
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3.4.3 Hensynet til konsesjonshaveren.
Inn under punkt 3.2 ble tiltak om reduksjon i produksjonskapasiteten kategorisert som et

omgjeringsvedtak, slik at det ma foretas en avveining mellom miljghensyn opp mot den berarte
sine interesser.®® P& dette grunnlaget skal oppgaven nd redegjere for konsesjonshavernes

hensyn.

Akvakulturloven § 9 tredje ledd viser ikke til konsesjonshavernes hensyn, og forarbeidene
uttaler seg i liten grad om disse hensynene. Det uttales likevel i forarbeidene at departementet
kan ta stilling til samfunnsgkonomiske hensyn om det foreligger tvil ved miljevurderingen,

eller at konklusjonen angdende produksjonsomradenes miljgpavirkning varierer fra ar til ar.%’

Det fremgar av akvakulturloven § 1 at akvakulturnaringens lgnnsomhet og konkurransekraft
skal veere innenfor rammene av berekraftig utvikling, men oppdrettsaktgrenes interesser skal
likevel vektes. Uavhengig om konklusjonene om produksjonsomradenes miljgtilstand varierer
skal konsesjonshavernes interesser til gkonomisk vekst, stabilitet, og konkurransekraft fortsatt
vektlegges.

Som nevnt inn under punkt 2.2, betaler oppdrettsaktgrene vederlag for hver tillatelse. Varen
2018 ble det gjennomfart auksjon for nye oppdrettstillatelser, og det ble oppnadd priser som
tilsvarer en verdi av nesten 200 millioner kroner per oppdrettstillatelse.*® Dette viser at tildeling
av oppdrettstiltaleser er av stor verdi for naeringsaktgrene ettersom man kan behefte disse med

pant for bedre lanevilkér, eller selge disse videre.%

Oppdrettsaktarene har likevel ingen vern ved & betale dette vederlaget for den aktuelle
tillatelsen. Forarbeidene til akvakulturloven § 7 legger til grunn at «det forhold at det tas
vederlag for tillatelser gir ingen seerlige rettigheter i forhold til de tillatelser som gis eller er gitt
vederlagsfritt»'%. Myndighetenes vedtekter om produksjonsreduksjon gir dermed ingen aktarer
en sarskilt rettighet som verner dem mot statens utgvende myndighet. Konsesjonshaveres
rettsbeskyttelse verner ikke mot omgjering dersom forvaltningen har omgjgringskompetanse
etter loven.?®! P4 bakgrunn av vederlagets starrelse kan ikke vederlaget ses bort ifra nar det

% Graver (2015) s. 494,

% Prop.95 L (2018-2019) s. 11.

% Mellbye (2018) s. 90.

% Se til akvakulturloven § 19 farste ledd. Se til Mellbye (2018) s. 220- 222.
100 Ot.prp. nr. 61 (2004-2005) s. 61.

101 Eckhoff, Smith (2014) s. 443.

Side 30 av 59



gjelder avveiningen av ngdvendighet. Oppdrettsnaeringen bruker i tillegg store summer og
ressurser pa hver tillatelse. Om en oppdrettsaktar gker sin MTB, inneberer dette at aktaren vil
matte gke forbruket pa for, teknologi samt arbeidskraft. Denne nzaringen behgver derfor

forutberegnelighet og trygge rammer for & drive oppdrett.

Sjgmat Norge sendte inn en hgringsuttalelse tilknyttet endring i akvakulturloven § 9 hvor de
uttalte seg om deres syn pa lovforslaget, og hvilken negativ effekt dette vil ha for nzringen. Inn
under et av punktene forsgker Sjgmat Norge a eksemplifisere hvilken gkonomisk pakjenning
en reduksjon pa 6 % medfarer. Sjgmat Norge pastar at oppdrettsneringen som helhet i
produksjonsomrade 3 (Karmgy til Sotra)!? vil miste omtrent 1 milliard kr i panteverdi fordi
tillatelsene ikke kan benyttes fullstendig.®®

Oppdrettstillatelser er fundamentet for & drive akvakultur, og en innskrenking i utnyttelsen av
disse tillatelsene reduseres inntektskilden. Dette vil medfere negative ringvirkninger overfor

lokalsamfunnet grunnet mindre skatteinntekter, samt faerre arbeidsplasser.%

Ved siden av de gkonomiske tap, er mangel pa forutberegnelighet og rettsikkerhet, hensyn som
stgtter konsesjonshavernes interesser. Oppdrettsaktgrene har tilegnet seg en tillatelse de har
innrettet seg etter, og om myndighetene skal fa en utvidende adgang til a fatte tiltak etter
akvakulturloven 8§ 9 tredje ledd rokker dette ved rettssikkerheten. En for vid og utvidende

ordlydsfortolkning av inngrepshjemmelen vil dermed svekke naringens tillit til myndighetene.

3.5 Ngdvendighetskravet til tiltaket
Oppgaven har til na redegjort for miljghensynene som gjar seg gjeldende etter akvakulturloven

8 9 tredje ledd, og de hensyn som ivaretar oppdrettsaktgrenes interesser. Inn under dette
delkapittelet skal oppgaven ta stilling til forholdsmessighetsvurderingen som fremgar av

begrepet «ngdvendighet» i akvakulturloven § 9 tredje ledd.

Etter akvakulturloven 8 1 skal loven sgrge for at naeringsutvikling og konkurransekraft skal skje
innenfor rammene av berekraftig utvikling. Om vedtak skal anses som «ngdvendig» vil som

regel et vedtak om reduksjon ga pa bekostning av andre hensynene loven skal ivareta. En

102 Se til produksjonsomradeforskriften § 3.

108 Sjgmat Norge, Hgringsuttalelse om endring av akvakulturloven, s. 4-5. Dette er kun en uttalelse fra Sjgmat
Norge og vil dermed ikke ha rettslig betydning. Den er utelukkende benyttet for & illustrere hvilken gkonomisk
pakjenning et vedtak etter akvakulturloven § 9 tredje ledd kan medfare.

104 1bid.
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forholdsmessighetsvurdering vil pa bakgrunn av dette veere hensiktsmessig for myndighetenes
regulering av miljgets beerekraft, men samtidig ta hgyde for naeringsaktgrenes interesser.

Spersmalet videre er hvilke avveininger departementet ma ta stilling til i en slik
forholdsmessighetsvurdering. Forholdsmessighetsprinsippet er et overordnet rettslig prinsipp i
norsk forvaltningsrett nar det gjelder forvaltningens kompetanse.'% Bade EU/EFTA-domstolen
0g Den europeiske menneskerettighetsdomstolen (EMD) anvender
forholdsmessighetsvurderinger. 1% EFTA-domstolen og EMD sin vurdering av
forholdsmessighetsprinsippet er riktignok avgrenset slik at det kun er vedtak som innebarer en
restriksjon pa de fire friheter, samt brudd pa EMK som vil kunne behandles pd samme mate
som de internasjonale domstoler.1%” De internasjonale domstolene opererer likevel med en
tretrinns-modell som bestar av en egnethetsvurdering, en ngdvendighetsvurdering og en
avveiningsvurdering.®® Denne tretrinns-modellen har blitt benyttet av flere norske teoretikere

i sin formidling av forholdsmessighetsvurderingen.1%®

Tretrinns-modellen viser til tre elementer som ma oppfylles for at det inngripende vedtaket skal
anses som forholdsmessig. For det farste kreves det at tiltaket ma veere egnet til a realisere det
bestemte malet for & kunne anses som ngdvendig. Vurderingen hvorvidt et tiltak er egnet vil
veere av faktisk og faglig karakter og ha sammenheng med realiseringen av de myndighetenes
bestemte mal.*? For det andre kreves det at tiltaket ikke gar utover det som er ngdvendig i det
enkelte tilfellet. Inngrepet skal dermed ikke veere starre eller mer alvorlig enn det som er
ngdvendig for & oppna malet. For det tredje ma tiltaket veere ngdvendig slik at fordelene skal
overstige ulempene.!!! Etter akvakulturloven § 9 tredje ledd fremkommer det klart ut fra
ordlyden at det er tiltakets egnethet og nedvendighet som er det sentrale, og som er bedre kjent

som mél-middel avveining.1*?

105 Eckhoff, Smith (2018) s. 407.

1% Tor-Inge Harbo, «Forholdsmessighet i kontekst», Lov og Rett, 2015, s. 513-535 (s. 514).

107 Graver (2015) s. 131-132.

108 |bid. s. 128-129.

109 Se til Graver (2015) s. 128-129. Samme gjar Eckhoff, Smith (2018) s. 407 og Jan Fridthjof Bernt, «krav om
forholdsmessighet ved kontroll av offentlig myndighetsutgving» i forholdsmessighetsvurderinger i
forvaltningsrett, Karl Harals Dgvig (red.) (Bergen 2015) s. 37.

110 Graver (2015) s. 128.

111 |bid. s. 128-129.

112 Harbo (2015) s. 514
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Samtidig som akvakulturloven § 9 tredje ledd etter ordlyden viser til en mal-middel avveining
er tiltaket om nedjustering i produksjonskapasiteten et omgjgringsvedtak som apner for en

forholdsmessighetsvurdering mellom miljghensyn og konsesjonshavernes interesser.

3.5.1 Mal-middel vurdering av tiltak om reduksjon [
produksjonskapasiteten.
Mal-middel vurderingen gar ut pa at man skal vurdere hvorvidt et tiltak er egnet og ngdvendig

til & oppfylle formalet med tiltaket. Det er denne vurderingen som er grunnlaget for utsagnet
om at man ikke skal skyte spurv med kanon. * For tiltak om nedjustering av
produksjonskapasiteten ma man se til formalet, som i dette tilfellet er & redusere dgdeligheten

av villaks.

| egnethetsvurderingen skal pabudet eller forbudet veere «egnet til & realisere de formal
inngrepet har».1** Vurderingen hvorvidt et tiltak er egnet til & oppna et bestemt mal er som regel
basert pa faglige vurderinger.t*> Malet ved nedjustering i produksjonskapasiteten er & oppna en
miljgmessigs forsvarlig akvakultur, hvor man minsker dgdeligheten av villaks grunnet

luseinfeksjon forérsaket av oppdrettsnaringen. o

Ut ifra de formal tiltak etter produksjonsomradeforskriften § 8 samt akvakulturloven § 9 tredje
ledd skal oppfylle er vedtak om nedjustering av produksjonskapasitet godt egnet for egnethets-
0g ngdvendighetsvurdering.

Problemstillingen inn under denne egnethets- og ngdvendighetsvurderingen er vektingen av
hensynene for oppdretternes rettsikkerhet og forutberegnelighet dersom kunnskapsgrunnlaget
for tiltaket ikke er tilstrekkelig. Det falger av ekspertgruppen at det foreligger usikkerhet
tilknyttet kunnskapsgrunnlaget om produksjonsomréadenes faktiske miljgpévirkning.t’

Ettersom egnethetsvurderingen falger av faglige vurderinger, ma en se hen til fvl. § 17 og nml.
8 8, og ta stilling til om kunnskapsgrunnlaget gir en tilstrekkelig redegjgrelse for inngrepets
egnethet til 4 redusere dgdsfall av villaks. Det fglger av fvl. § 17 at «forvaltningsorganet skal
pase at saken er sa godt opplyst som mulig far vedtak treffes». Denne utredningsplikten skal

ikke forstaes bokstavelig, men gir uttrykk for at myndighetene skal pase at saken er opplyst ut

113 |bid. s. 525

114 Bernt (2015) s. 37.

115 Graver (2015) s. 128.

116 Se til Produksjonsomradeforskriften § 8.

117 Rad fra styringsgruppen for vurdering av lusepavirkning (2017), datert 15.september 2017, s. 5.
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fra sakens karakter og faktiske innhold.!*® Kunnskapsgrunnlaget som kreves ved offentlige
beslutninger som bergrer naturmangfoldet er naermere regulert i nml. 8 8 som utfyller
utredningsplikten etter fvl. § 17.

Den faglige vurderingen som kunnskapsgrunnlaget bygger pa har imidlertid papekt at gkt
oppdrettsproduksjon og tetthet farer til gkt produksjon av lakselus.'® Forskningen har kommet
frem til at det vil vaere mest hensiktsmessig a redusere produksjonskapasiteten ut ifra
dedeligheten av villfisk i de bestemte produksjonsomrader.*?° Usikkerheten er narmere
tilknyttet hvorvidt hver av produksjonsomradene faktisk oppfyller de grenseverdier som falger

av produksjonsomradeforskriften § 8 farste ledd.?

Fare var-prinsippet etter nml. § 9 vil dermed fa serlig relevans ettersom kunnskapsgrunnlaget
er usikkert. Hensynet bak utredningsplikten og kravet om kunnskapsgrunnlaget etter nml. § 8
er a sikre at myndighetene ikke fatter vedtak pa feilaktig grunnlag. Oppdrettsaktgrene har krav
pa en forsvarlig sakshehandling hvorav vedtaket er fattet pa korrekt faktisk grunnlag, og hvor
myndighetene forholder seg til de vilkar som falger av lovbestemmelser vedtaket fattes etter.
Dersom kunnskapsgrunnlaget ikke klarer & stadfeste hvorvidt et produksjonsomrade pafarer
uakseptabel eller moderat miljgpavirkning svekkes tiltakets egnethet. Likevel er det
holdepunkter for a si at det er sannsynlig at skaderisikoen kan vaere alvorlig overfor villaksen
dersom tiltak ikke fattes.!?? Ettersom det er grunnlag for & si at det er hgy sannsynlighet for en
slik skaderisiko skal fgre var-prinsippet ilegges starre vekt. Som det fglger av nml. 8 9 skal ikke
mangel pa kunnskapsgrunnlag veere et hinder for myndighetene a foreta tiltak som skal ivareta

naturmangfoldet.

Det nevnes likevel i punkt 3.4.2 i oppgaven at fare var-prinsippet ikke kan fa for stor vekt. Om
det er usikkerhet angaende den faktiske miljgpavirkningen vil dette svekke legalitetsprinsippet.
Dette er et inngrep i oppdrettsaktarenes rett til a drive en neering, og de gkonomiske tapene kan

veaere store. Dette taler for at det kreves en viss sikkerhet for at tiltaket oppfyller egnetheten.

118 Eckhoff, Smith (2018) s. 270.

119 Meld. St. 16 (2014-2015) s. 55.

120 |bid. punkt 10.2.1.

121 R&d fra styringsgruppen for vurdering av lusepévirkning (2017) s 2-3.

122 vitenskapelig rad for lakseforvaltning (2019) s. 13. Se videre til Fauchald (2016) for en utdypende vurdering
av Grl. § 112, men hvor forfatteren ser naermere pa kvalitetsnormen til villaksen.
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| sivilretten er det alminnelige beviskravet sannsynlighetsovervekt. Spgrsmal om hvilket
skadepotensial akvakulturngringen faktisk har overfor villaksen vil vaere serlig relevant
tilknyttet beviskravet. Men ettersom dette er et rettsfelt som bergrer naturens gkosystemer og
biologisk mangfold, er det vanskelig & ha kunnskap om hvordan naringen pévirker dem.?®
Fare var-prinsippet vil derfor fa relevans i tilknytning til beviskravet. Backer argumenterer for
at fare var-prinsippet far betydning for forvaltningens skjennsuteving. Med dette mener han at
prinsippet kan ilegges avgjerende vekt pa om et tiltak betyr en risiko for miljeskade, og at
gjelder selv om det ikke kan konstateres noen sannsynlighetsovervekt for at miljgskaden vil
inntre. 12 Dette taler i retning av at beviskravet er litt under sannsynlighetsovervekt som

beviskrav.

Pa bakgrunn av skaderisikoen, vil fgre var-prinsippet ha avgjgrende vekt nar det gjelder
beviskravet for at det faktisk foreligger en kausal sammenheng mellom lakselus-smitte fra
oppdrettsanleggene og gkt sannsynlighet for dedsfall overfor villakspopulasjonen. Pa bakgrunn
av fare var-prinsippets betydning og tolkningsvekt sammenholdt med Grl. § 112 vil kravet om
beviskravet dermed ikke vere for strengt. Vektingen av hensynene vil selvfglgelig variere alt
etter hvor konkret den faglige vurderinger er, og hvor store variabler som faktisk ligger til

grunn.

Ngdvendighetsvurderingen gar ut pa at forvaltningen ikke skal iverksette ungdvendige inngrep
overfor den private part.'?® Det er her tale om «det minste middels prinsipp», som alts& gar ut
pa at man ikke skal benytte et inngripende tiltak om samme resultat kan oppnas ved andre og
mindre inngripende tiltak.*?® Det kan tenkes at man finner andre mindre inngripende tiltak i
senere tid, og dette kan veare pa grunnlag av forvaltningens manglende kunnskap pa

vedtakelsestidspunktet.

Det er vanskelig a si hva som er mindre inngripende tiltak i forhold til produksjonstilpasninger
etter trafikklyssystemet, eller mer egnede tiltak for & oppna malet ved trafikklyssystemet.
Departementet har imidlertid uttalt i forarbeidene at andre tiltak har blitt brukt for a bekjempe
lakselus.*?” Dagens avlusningsmetodikk har etter departementets synspunkt ingen fremdrift

123 Mellbye (2018) s. 19.

124 Backer (2012) s. 68-69.

125 Bernt (2015) s. 37.

126 |hid.

127 prop.95 L (2018-2019) s. 10.
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ettersom den strenge reguleringen av mengde lakselus per fisk er oppnadd, uten a pafare for
store skader pad oppdrettsfisken.1?® P3 tross av Mattilsynets aktive forvaltning etter ulike
forskrifter, pafgres det fortsatt uakseptabel miljgpavirkning, slik at ytterligere tiltak er
ngdvendig.1?® | stedet for & regulere smittepresset pa lokalitetsniva har departementet igjennom
trafikklyssystemet gnsket & regulere miljgpavirkning pa produksjonsomradeniva. Dette betyr at
produksjonskapasiteten kan reduseres selv om produksjonen drives i henhold til alle krav som
folger av loven og forskrifter om den samlede miljgpavirkningen for det gitte

produksjonsomrade er uakseptabel. '

Konklusjonen angaende tiltakets egnethet og ngdvendighet er at den oppfyller mal-middel
kriteriene. Selv om kunnskapsgrunnlaget ikke kan pavise en fullstendig arsakssammenheng
mellom oppdrettsanleggene og dgdsfall pa villaks, vil nml. § 9 fa betydelig vekt. Det
tilstrekkelig med forskning som papeker at gkt produksjon og tetthet forarsaker gkt antall
lakselus, som igjen gker lakseindusert dgdsfall.*3

3.5.2 Avveiningsvurderinger som fglger av akvakulturloven 8§ 9 tredje
ledd.
| denne vurderingen skal man ta stilling til det tredje elementet som gar ut pa at man skal foreta

en vurdering om «fordelene ved & foreta inngrepet overstiger ulempene».**? Dette elementet
kan anses som en interesseavveining hvor man skal foreta en avveining mellom ulike hensyn.*3
Hvis det er tale om rent gkonomiske verdier vil vurderingen bero pad «kost-nytte-
vurderinger».1® Dersom det er snakk om ikke-gkonomiske verdier vil vurderingen bero pa

vekting av de hensyn som taler for at inngrepet veier tyngre enn de som taler mot.**

Nar det gjelder vedtak om nedjustering i produksjonskapasiteten er det verken snakk om rent
gkonomisk eller ikke-gkonomiske verdier, men en blanding. Miljghensynene, hvor blant annet
prinsippet om beerekraftig utvikling taler for inngrepet i oppdrettsakterenes oppdrettstillatelser,
mens de hensyn som taler mot inngrepet dreier seg om gkonomiske interesser.

Oppdrettsaktgrenes rettsikkerhet og forutberegnelighet taler ogsa mot inngrepet.

128 |hid.

129 | bid.

130 Ot.prp.nr.61 (2004-2005) s. 62.

131 Meld. St. 16 (2014-2015) punkt 10.2.1.
132 Bernt (2015) s. 37.

133 Harbo (2015) s. 514.

134 Graver (2015) s. 129.

135 |bid.
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Hvordan man skal vurdere denne interesseavveiningen vil som regel bero pa et verdibasert
skjgnn. Vurderingen vil etter Graver sitt synspunkt vare tale om a veie styrken av de
samfunnsinteresser som er nedfelt i lovgivningen opp mot hensynet til de bergrte sine

interesser.36

Sparsmalet inn under avveiningsvurderingen er dermed hvilke terskel som skal legges til grunn
i vurderingen. En ordlydstolkning av begrepet «ngdvendig» tilsier at det ma foreligge en viss
terskel for at miljghensynene skal overga konsesjonshavernes interesser. For at omgjering etter
«alminnelige forvaltningsrettslige regler» skal kunne fattes ma de hensyn som taler for
omgjaring veie «vesentlig tyngre» enn de som taler mot. 3" Dette er en terskel som
hovedsakelig skal veere gjeldende i de tilfeller omgjgringsvedtaket er sveert inngripende i den
bergrtes rettigheter.3® Hvorvidt ngdvendighetskravet etter akvakulturloven § 9 tredje ledd
operer med samme terskel er det lite holdepunkter for & si, men man ma se hen til lovverkets

hensikt og inngrepets alvorlighet.

Tiltak om nedjustering i produksjonsomradeforskriften 8§ 9 kan kun anvendes i de tilfeller
oppdrettsvirksomheten farer til uakseptabel miljgpavirkning. Dette taler for at det kreves en
hay alvorlighet til at miljghensyn skal overgé motstéende hensyn.**® Videre mé en ta stilling til
hvor tyngende inngrepet er og hvordan den rammer oppdrettsaktgrene. Om
produksjonskapasiteten nedjusteres med 6 % vil dette ga hardere utover noen oppdrettsaktgrer
enn andre.'° P& generelt grunnlag kan man likevel legge til grunn at en slik reduksjon vil
svekke oppdrettstillatesenes verdi i stor grad. Ved siden av redusert panteverdi, vil en slik
reduksjon redusere inntektene til aktgrene, som videre vil resultere i mindre skatteinntekter til
lokalsamfunnet. Dette taler derimot i retning for at terskelen skal veaere av en viss
interesseovervekt. Terskelen skal likevel ikke veere for hgy ettersom oppdrettsaktgrene ikke

mister retten til akvakultur fullstendig.

| de tilfeller hvor miljgpavirkningen i et produksjonsomrade er uakseptabel, anses

akvakulturneringen a pafere det ytre miljget vesentlig negativ effekter. Denne

136 Graver (2015) s. 129.

137 Eckhoff, Smith (2018) s. 314.

138 |hid

139 produksjonsomradeforskriften 8 9 farste ledd.
140 prop.95 L (2018-2019) s. 11.
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miljgpavirkningen vil resultere i redusert kvalitet i naturmangfoldet, og da sarlig overfor

villaksen.

Selv om hensynene til konsesjonshaverne skal tillegges vekt i avveiningen, ma man se pa
hensikten og malet ved vedtaket. Tiltak om nedjustert produksjonskapasitet er for a redusere
lakselus-smitte, slik at dgdeligheten av villaks reduseres. | henhold til Grl. § 112, samt malet
om forsvarlig og beerekraftig utvikling i akvakulturloven vil miljghensynene veie tyngre enn

naeringsakterenes hensyn.

Det oppgaven har redegjort for na er at miljghensynene skal vektes hgyere enn motstaende
hensyn i de tilfeller produksjonsomradenes miljgpavirkning er uakseptabel. Premisset for denne
delkonklusjonen er at kunnskapsgrunnlaget ikke viser til store variabler i konklusjonene
angaende produksjonsomradenes miljgpavirkning. Neste spgrsmal er hvordan hensynene skal

vektes opp mot hverandre i de tilfeller kunnskapsgrunnlaget viser til starre variabler.

Ettersom det ikke foreligger forvaltningspraksis til dette spgrsmalet vil den falgende
redegjerelsen vise til hvordan departementet bar vektlegge de gjeldende hensyn som er vurdert

overfor, nar kunnskapsgrunnlaget varier fra ar til ar, og er beheftet med usikre konklusjoner.

Som oppgaven har redegjort for inn under 3.3 ma departementet holde seg innenfor de
materielle vilkar forskriftsbestemmelsen viser til. | dette tilfellet skal det vaere uakseptabel
miljgpavirkning i et produksjonsomrade for at vedtak om nedjustering i produksjonen skal
kunne fattes. | de tilfellene miljgpavirkningene ikke kan anses & vere uakseptabel vil det heller

ikke vaere ngdvendig a fatte tiltak ut fra hensynet til miljget, jf. akvakulturloven § 9 tredje ledd.

Departementet har selv vist til en tabell som illustrer det sparsmalet oppgaven skal ta stilling
til.1*1 I de tilfellene et produksjonsomrade er kategorisert som fargen gul farste &ret, men neste
ar kategoriseres produksjonsomradet som fargen rgd. Neste eksempel er at
fargekategoriseringene er omvendt hvor produksjonsomradet kategoriseres som rgd farste aret,
men gul andre aret. Spgrsmalet er hvordan miljghensynene skal vektlegges opp mot
konsesjonshavernes hensyn i vurderingen hvorvidt vedtak om nedjustering av

produksjonskapasiteten skal fattes. Det fremgar av forarbeidene til akvakulturloven § 9 tredje

141 Meld. St. 16 (2014-2015) s. 49
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ledd at samfunnsgkonomiske hensyn vil kunne vektlegges hayere i de tilfellene det er tvil om

resultat av miljgvurderingene. 142

Et godt utgangspunkt i denne vurderingen er a se til hvilken terskel som bgar legges til grunn i
vurderingen. Ettersom det er noe mer tolkningstvil, og vurderingen mer apen for a tillegge
samfunnsgkonomiske hensyn mer vekt i vurderingen om omgjgringsvedtak skal fattes. Pa
bakgrunn av at kunnskapsgrunnlaget ikke er like ensidig i Kkategoriseringene av
miljgpavirkningene, apner dette for at terskelen for interesseovervekt ma veare noe hgyere enn

i de tilfellene forskningsrapportene er samstemte i konklusjonene.

Hvilken vekt miljghensyn har i denne saken er ikke endret i dette tilfellet, i forhold til
avveiningsvurderingen overfor nar kunnskapsgrunnlaget var mer tydelig i vurderingen om
miljgpavirkningen. Men i de tilfellene hvor det er mer tvil tilknyttet kunnskapsgrunnlaget
svekkes legalitetsprinsippet. Rettsikkerheten og forutberegneligheten til oppdrettsaktarene er
dermed ikke ivaretatt. Om oppdrettsnaeringen skal fortsette & utvikle seg ma reguleringen bygge
pa forutberegnelighet.

Samtidig vil det veere lite heldig om man skal nedprioritere miljghensynene i de tilfeller hvor
kunnskapsgrunnlaget ikke er like sikker i sine konklusjoner, pa grunnlag av legalitetsprinsippet.
Kravet til legalitetsprinsippet vil vaere mer relativ nar det gjelder miljgretten, og da seerlig innen
oppdrettsnaeringen som er et felt som farer til negative effekter pa ytre miljg.

Pa bakgrunn av rettskildebildet og inngrepets karakter sammenholdt med formalet med
tiltakene, bgr miljghensyn sa langt det lar seg gjere vektes hgyere enn samfunnsgkonomiske
hensyn, selv om kunnskapsgrunnlaget ikke er like sikker. Baerekraftig utvikling er et ledende
miljerettslig prinsipp i akvakulturloven, og hensikten med trafikklyssystemet er & oppna dette
malet. Det betyr at gevinsten av a redusere dedeligheten av villaksen bar overga de interessene
som gjelder samfunnsgkonomiske hensyn. Pa bakgrunn av at rettskildene i disse tvilstilfellene
er mangelfull er det vanskelig & utlede en bestemt terskel for nar samfunnsgkonomiske hensyn
skal tillegges mer vekt. Likevel har det seg slik at departementets myndighetsutavelser skal
tolkes i lys av lovens formalsbestemmelse om berekraftig utvikling, Grl. § 112 og de

miljgrettslige prinsipper som fremgar av nml. § 7.

142 prop.95 L (2018-2019) s. 11.
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Hvor stor betydning fere var-prinsippet vil fa vil variere alt etter hvor uklar
kunnskapsgrunnlaget er. Likevel bgr det foretas en restriktiv miljgpolitikk, hvor malet er a

bevare naturmangfoldet, og unnga alvorlige skader pa villaksbestanden.

Rettstilstanden er mindre klar i de tilfellene kunnskapsgrunnlaget viser til en varierende
miljepavirkning i et produksjonsomrade. | disse tilfellene vil det vaere mer rom for a veie
samfunnsgkonomiske hensyn, samt hensynet til rettsikkerhet og forutberegnelighet i
avveiningsvurderingen. Pa bakgrunn av de verdiene som skal anses som kjernen i vurderingen
av skjgnnsvurderingen bgr miljghensynene fortsatt anses som tungtveiende hensyn etter min
mening. Dersom kunnskapsgrunnlaget tilsier at miljgtilstanden er pa grensen til uakseptabel
eller at den gar fra uakseptabel til moderat, ber miljghensynene etter min mening fortsatt

overveie motstaende hensyn.

3.5.3 Oppsummering
Oppgaven har til na redegjort for de hensyn og vurderinger som fglger av vilkaret «<ngdvendig

ut fra hensynet til miljget», jf. akvakulturloven § 9 tredje ledd. Selve hjemmelen for a fatte
omgjgringsvedtak til a nedjustere produksjonskapasiteten falger av
produksjonsomradeforskriften § 9 forste ledd. Denne forskriftsbestemmelsen er deretter
hjemlet i akvakulturloven 8 9 tredje ledd, som er det primare rettsgrunnlaget denne oppgaven

har tatt stilling til.

Vurderingen av hvilke vekt de ulike hensynene oppgaven har redegjort for, og hvordan
hensynene skal vektes opp mot hverandre, er krevende pa grunnlag av det kunnskapsgrunnlaget
som ligger til grunn for avgjerelsen. Pa den ene siden har du tungtveiende miljghensyn som
skal bevare villaksen. Pa den andre siden har man konsesjonshavernes hensyn, som ikke er
nevnt verken i loven, forskriftene eller forarbeidene. Slik trafikklyssystemet er i dag beror mye
av vurderingene pd hva kunnskapsgrunnlaget angdende produksjonsomradenes
miljgpavirkning tilsier. 1 de tilfeller kunnskapsgrunnlaget er usikker, gar dette utover de
bergrtes forutberegnelighet ettersom hjemmelsgrunnlaget er svekket. En forutsetning for a fatte
vedtak etter produksjonsomradeforskriften § 9 er av miljgpavirkningen er uakseptabel. Dette
betyr at beviskravet for at miljgpavirkningen faktisk er uakseptabel ma vere oppfylt, for at

departementet skal kunne fatte vedtak etter akvakulturloven § 9 tredje ledd.

Pa bakgrunn av den uklare rettssituasjonen som dagen system er i na, vil dette potensielt fare
til at departementet ikke tarr a ilegge fere var-prinsippet for stor vekt. Dette kan potensielt

resultere 1 at departementet ikke fatter vedtak om nedjustering i produksjonskapasitet dersom
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kunnskapsgrunnlaget viser til usikkerhet. Dette kan vere tilfellet selv om det sannsynligvis

foreligge risiko for alvorlig skade pa villaksen.

3.6 Domstoloverprgving av forvaltningsskjgnnet.
Oppgaven har til na redegjort for de hensyn departementet ma ta stilling til i deres vurderinger

for tiltak kan fattes. Inn under kapittel 3.5 har oppgaven redegjort for
forholdsmessighetsvurderingen som departementet ma foreta. Spegrsmalet na er i hvilken grad
domstolen kan overprgve dette forvaltningsskjgnnet som er benyttet i deres
forholdsmessighetsvurdering.

Den alminnelige l&eren om domstolspreving av forvaltningsskjennet er at man skiller mellom
sékalt rettslig skjgnn (rettsanvendelsesskjgnn), og fritt skjgnn.** Karakteriseringen av skjgnnet

vil vaere veiledende for hvilken overprgvingsmyndighet domstolen har.

Domstolens overprgvingsrett av forvaltningsvedtak regnes som en del av var konstitusjonelle
sedvanerett, og har som formal & sikre kontradiksjonsprinsippet og rettsikkerheten for de som
blir bergrt av et vedtak.!** Retten til overprgving av vedtaket er imidlertid begrenset, og
domstolen kan ikke overprgve forvaltningens vedtak fullt ut i alle saker.'*® Utgangspunktet er
at domstolen kan prgve bade lovtolkningen, men ogsa subsumsjonen ved anvendelse av lover
som gjer inngrep overfor den enkelte, jf. Rt. 1995 s. 1427 (naturfredningsdommen). 146
Hoyesterett viser til at man ma tolke lovbestemmelsen og vurdere hvorvidt bestemmelsen viser
til «lovbestemte vilkér for en forvaltningsavgjarelse». 14" Det er viktig & understreke at
Hayesterett viser til et slikt prinsipp nar et vedtak anses som et inngrep overfor den enkelte.
Rettssikkerhetshensynet taler dermed for full overprgving bade av lovanvendelsen og

subsumsjonen.

Selv om utgangspunktet er at domstolene overprgver tolkningen og subsumsjonen fullt ut,
finnes det unntak fra hovedregelen. Prinsippet om full overpraving falges ikke opp i Rt. 2007
s. 257 (Trallfa-dommen), avsnitt 44. Etter Trallfa- dommen ma man tolke lovbestemmelsen for

& vurdere hvorvidt man star overfor rettsanvendelsesskjgnn eller forvaltningens frie skjgnn.148

143 Se til Rt. 1995 s. 1427 (naturfredningsdommen).

144 Graver (2015) s. 243.

145 |bid.

146 Se til Rt. 1995 s. 1427 (naturfredningsdommen) s. 1433, avsnitt 2.
147 Ibid. s. 1436 avsnitt 4.

148 Rt, 2007 s. 257 (Trallfa-dommen) avsnitt 40.
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Hayesterett legger til grunn i avsnitt 36 at domstolen kan overprgve lovtolkningen og
subsumsjonen dersom «sarlige grunner» anses som et rettsanvendelsestema. | vurderingen om
bestemmelsen viser til et rettsanvendelsesskjgnn eller forvaltningens frie skjgnn ma baseres pa

om ordlyden legger opp til en faglig eller politisk vurdering, og hvor inngripende vedtaket er.

Domstolen kan dermed overprgve forvaltningens generelle lovtolkning av akvakulturloven § 9
tredje ledd, som betyr at domstolen kan etterprave om myndighetene har forstatt og tolket
vilkdret «ngdvendig ut fra hensynet til miljget» korrekt. Hvorvidt domstolen kan overprgve
subsumsjonen  om  vedtak om  reduksjon i  produksjonskapasiteten, jf.

produksjonsomradeforskriften § 9 er mer problematisk.

Akvakulturloven § 9 tredje ledd skal etter dens formal justere produksjonskapasiteten i de ulike
produksjonsomradene ut ifra de premisser naturen setter. *° Videre falger det av
akvakulturloven § 1 at neeringens lgnnsomhet og konkurransekraft skal skje innenfor rammene
av barekraftig utvikling, hvorav oppdrettsproduksjon skal skje innenfor naturens talegrense.
Hensynet til miljget, og hvilke vurderinger som det ma tas stilling til fremgar av punkt 3.4.2.
For at forskrift om reduksjon i produksjonskapasiteten skal kunne fattes, ma
miljgpavirkningene anses som uakseptable, som dermed skal anses som miljgmessig
uforsvarlig, jf. akvakulturloven 8 10. Miljgmessig forsvarlig drift av akvakultur vil videre
basere seg pa informasjon man har til enhver tid.

Ved siden av vurderingen av «hensynet til miljget» er tiltak etter akvakulturloven § 9 tredje
ledd et omgjgringsvedtak.'>® Ettersom det er snakk om et omgjgringsvedtak m& myndighetene
foreta en interesseavveining hvor de bergrte sine interesser ogsa skal tilgodesees i
forholdsmessighetsvurderingen. Som fglge av tiltakets karakter ma myndighetene vurdere
miljggevinsten av nedjustert produksjonskapasitet opp mot tiltakets negative gkonomiske
effekter. Rt. 1995 s. 738 (Fett & lim-dommen) har serlig relevans nar det gjelder redegjerelser
angaende hvilke skjgnn domstolen kan overprgve. | nevnte sak skulle hgyesterett vurdere
forholdsmessigheten mellom kostnadshensyn og forurensning. Ettersom hgyesterett ansa
kostnader og forurensning som «inkommensurable starrelser» ville det veere vanskelig a avveie

disse hensynene mot hverandre ut fra rettslige kriterier.®! Tiltak etter akvakulturloven § 9

149 Meld. St. 16 (2014-2015) s. 34.
150 Se punkt 3.2.
151 Rt, 1995 s. 738 (Fett & lim), s. 741.
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tredje ledd baserer sin forholdsmessighetsvurdering pa miljggevinsten av tiltaket og hensyn
som tilgodeser oppdrettsaktgrene. Forholdsmessighetsvurderingen er dermed i likhet med
Fett& lim-dommen basert pa hensyn som ikke lar seg avveies opp mot hverandre pa en
forsvarlig mate. Dette taler i retning av at departementets skjgnnsvurdering er av fritt skjgnn,

og domstolen kan falgelig ikke prave vedtakene fullt ut.

Selv om forholdsmessighetsvurderingen er basert pa hensyn som domstolen i utgangspunktet
ikke kan overprgve er tiltak om nedjustering av produksjonskapasiteten et inngrep, og vil fare
til store gkonomiske tap for konsesjonshaverne.'® Inngrepets alvorlighetsgrad taler dermed for
at rettssikkerhetshensyn bgr vektlegges dit hen at domstolen bgr kunne overprgve
myndighetenes subsumsjon i forholdsmessighetsvurderingen.

Denne tanken er stgttet blant annet av Graver som mener at forholdsmessighet gjelder generelt
og da i seerlig grad nar det er snakk om inngrep i borgeren rettigheter.'>® Det mé& imidlertid vises
til at Hgyesterett har lagt til grunn at det ikke foreligger noen «generell
forholdsmessighetsbegrensning».t®* Det & fastsette en generell forholdsmessighetshbegrensning
vil svekke den tradisjonelle leere om forvaltningens «frie skjgnn»'*> Det man imidlertid kan
utlede av Graver sitt synspunkt er at prgvingen retter seg mot spgrsmalet om
«forholdsmessigheten av et inngrep er forsvarlig vurdert».*>® Med denne tilneermingen vil den
viktigste angrepsvinkelen vere praving av den begrunnelsen som er gitt for vedtaket.®” Vedtak
om reduksjon i produksjonskapasiteten vil bli fattet som forskrift, og vil dermed ikke ha en slik
begrunnelse som enkeltvedtak.'>® Begrunnelsen av tiltaket vil dermed fremga av hgringsnotater

forut for endelig vedtakelse.

Likevel beror forholdsmessighetsvurderingen etter akvakulturloven 8 9 tredje ledd i stor grad
pa faglig avgjerelsesgrunnlag som domstolen som regel ikke har stor bakgrunnskunnskap om.
Avveiningen mellom de hensynene til oppdrettsaktgrene samt gvrige samfunnsgkonomiske
hensyn, og miljghensyn er av en slik karakter at det ikke vil vaere naturlig & anse det som

passende at en uavhengig domstol skal overpreve forvaltningsskjgnnet. Domstolen kan

152 Se punkt 3.4.3.

158 Graver (2015) s. 130.

154 Se til Rt. 2008 s. 560 (Innreiseforbud 1) avsnitt 48.

1%5 Bernt (2015) s. 39.

1%6 Graver (2015) s. 131.

157 Bernt (2015) s. 39.

158 Se til punkt 4.2.1 hvor oppgaven ser naermere pa skillet mellom saksbehandlingsreglene mellom enkeltvedtak
og forskrift.

Side 43 av 59



imidlertid fa bistand av sakkyndige til & tolke de rapporter som er relevant for det faktiske
avgjerelsesgrunnlaget. Samtidig ma det vises til at det er departementet, altsa myndigheten som
har ansvaret for a forvalte naturressurser. Samtidig som akvakulturnaringen skal bevare norsk
naturmangfold, er norsk akvakultur sterkt preget av politikk. Spgrsmal om vekst innad i
akvakulturngringen, samtidig som ytre miljget skal bevares er vurderinger departementet skal

sta for, og ikke domstolen.

Konklusjonen er at domstolen kun kan ta stilling til forvaltningens rettslige forstaelse av
akvakulturloven § 9 tredje ledd, og ikke forholdsmessighetsvurderingen som falger av
ngdvendighetskriteriet. For gvrig kan domstolen alltid prgve fullt ut om riktig fakta er lagt til
grunn, slik at forvaltningen ikke fatter vedtak pa feil grunnlag. Domstolen kan ogsa ta stilling

til vedtaket opp mot myndighetsmisbrukslaren.
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4 Prosessuelle regler som faglger av akvakulturloven § 9
tredje ledd.

4.1 Innledning
Det falger av produksjonsomradeforskriften § 9 faorste ledd at departementet kan i forskrift

nedjustere produksjonskapasiteten i produksjonsomradet om det er uakseptabel miljgtilstand.
Ettersom beslutningsformen for vedtaket er forskrift er det en rekke regler og rettigheter til den
bergrte part som begrenses. Mange av de serreglene for enkeltvedtak har ingen parallell til
forskrift som reguleres i forvaltningsloven kap. VII. De som bergres av vedtaket om nedjustert
produksjonskapasitet vil eksempelvis ikke ha muligheten til & klage pa et vedtak, sammenlignet

med de som er bergrt av et enkeltvedtak, jf. fvl. § 28.

Problemstillingen er dermed om oppdrettsaktgrenes rettsikkerhet er tilstrekkelig ivaretatt ved
at beslutningsformen for vedtak etter produksjonsomradeforskriften § 9 er forskrift. Som
oppgaven har redegjort for i punkt 3.5 er det vanskelige vurderinger som ligger bak vedtaket
om produksjonsreduksjon i et angitt produksjonsomrade. Forholdsmessighetsvurderingen som
falger av akvakulturloven § 9 tredje ledd baserer seg pa vidt skjgnn til forvaltningen, hvorav
det ma tas stilling til bade miljghensyn og oppdrettsaktarenes gkonomiske og rettssikkerhets

hensyn.

4.2 Hvilken beslutningsform er et vedtak om reduksjon |

produksjonskapasiteten?
Det er anfert av Advokatforeningen og sjgmat Norge at vedtak om reduksjon i

produksjonskapasitet skal fattes som enkeltvedtak.!>® Anfarselen er begrunnet béde av tiltakets

karakter og de rettssikkerhetshensyn som fglger med enkeltvedtak.

Spersmalet er sa hvilken beslutningsform et vedtak etter produksjonsomradeforskriften § 9 etter
dens innhold er. Avgjgrende for hvorvidt et vedtak om nedjustering av produksjonskapasiteten
i et produksjonsomrade skal regnes som et enkeltvedtak eller forskrift er om vedtaket vil gjelde

«en eller flere bestemte personer», eller «et ubestemt antall eller en ubestemt krets av personer»,

159 Prop.95 L (2018-2019), side 28. Se til Sjemat Norge sin hgringsuttalelse, s. 1-2, Advokatforeningen,
Heringsuttalelse til «utkast til forskrift om utnyttelse av produksjonskapasitet i rade produksjonsomrader — laks»
datert 28. november 2019, s. 2-4

Side 45 av 59



jf. fvl. 8 2. Hovedskillet mellom enkeltvedtak og forskrifter etter dens ordlyd er hvem som
regnes som de bergrte rettssubjektene av et vedtak, og viser til en spesifikk grensedragning.°

For a stadfeste om et vedtak er rettet mot bestemte personer ma man som utgangspunkt se til
formuleringen av vedtaket. Hvis adressaten, altsa den bergrte part, er individualisert, ma det
anses som enkeltvedtak selv om antallet personer er stort. Hvis et vedtak er gitt i generell form,
ma det anses som en forskrift selv om det faktisk bare far anvendelse for noen fa.1%! Likevel er
det realinnholdet som er det avgjerende, hvor man ma ta stilling til hvem innholdet faktisk
knytter seg til. Om antallet rettssubjekter er meget lite, slik at en like gjerne kunne ha spesifisert
hvem det gjelder for, kan det vaere rimelig & betrakte det som et enkeltvedtak selv om det er gitt

en generell form.162

Utkast til forskriftsregel som regulerer nedjustering i produksjonskapasiteten ble fremmet av
departementet den 11.10.2019, med hgringsfrist den 29.11.2019. Forslag til regel om reduksjon
i produksjonskapasitet lyder som falger «tillatelser som er omfattet av virkeomradet som nevnt
i § 2 kan utnyttes med inntil 94 prosent av tillatelsens (...)»®® Utkastet til forskriften er av
seerlig generell karakter ettersom den i realiteten ikke viser til noen spesifikke rettssubjekter.
Det kan imidlertid legges til grunn at forskriften kun er gjeldende for de som er i de rade

produksjonsomradene.

Dette taler i retning av at forskriften utelukkende bergrer et bestemt krets rettssubjekter, som
deretter styrker hensynet til rettssikkerhet, hvor de serregler om saksbehandlingsregler for
enkeltvedtak anvendes. Vedtak etter produksjonsomradeforskriften § 9 farste ledd er som nevnt
et omgjagringsvedtak som gjar et inngrep i oppdrettstillatelsen konsesjonshaveren har innrettet
seg etter.'* Ettersom dette er et inngrep i oppdrettsaktgrenes rettigheter, taler dette for at

rettssikkerhetshensyn bgr vektlegges tyngre, og at en individuell saksbehandling skal foretas.

Departementet papeker i forarbeidene at vedtak etter akvakulturloven § 9 tredje ledd, ikke vil
bero pa konkrete og individuelle vurderinger av innehavere av tillatelser i omradene som skal

reguleres.'® Etter at trafikklyssystemet ble iverksatt er alle produksjonsomradene blitt vurdert

160 Se da til forvaltningsloven kapittel 1V-V1 for enkeltvedtak, og kapittel V1 for forskrift.
161 Eckhoff, Smith (2014) s. 280.

162 |hid.

163 Utkast til forskrift om nedjustering, § 3.

164 Se til punkt 3.2.

165 Prop.95 L (2018-2019) s. 28.
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pé objektivt grunnlag, og vil videre bli vurdert etter forhdndsbestemte kriterier.'% For at vedtak
om reduksjon i produksjonskapasiteten skal fattes som enkeltvedtak ma det foretas individuelle
vurderinger av miljgpavirkningene. Dette vil stride med prinsippet i trafikklyssystemet om

samlet belastning pa gkosystemet, jf. nml. § 10.1%

Nye aktarer kan erverve oppdrettstillatelser fra andre selskaper som taler i retning av at vedtaket
faktisk bergrer et ubestemt antall personer. Vedtak i forskrifts form vil ogsa ivareta
kostnadseffektive hensyn i det henseende at myndighetene ikke behgver 4 ta stilling til hver
enkelt oppdrettsanlegg. Departementet vil ogsa slippe & fatte nye vedtak for enhver ny

oppdretter som erverver en tillatelse i det aktuelle produksjonsomrade.

Hensynene vedrgrende rettsikkerhet kan dermed ikke vektlegges hgyere i forhold til de hensyn
og prinsipper som fglger av trafikklyssystemet. Konklusjonen er dermed at vedtak etter
produksjonsomradeforskriften § 9 skal anses som forskrift slik departementet har konkludert

med i sitt hgringsforslag.®

4.2.1 Hvilke prosessuelle regler skiller beslutningsformene enkeltvedtak
og forskrift?
Spersmalet er om de prosessuelle regler etter fvl. kap. VII ivaretar oppdrettsaktgrenes

rettsikkerhet og forutberegnelighet i tilstrekkelig grad pa bakgrunn av at vedtak etter
produksjonsomradeforskriften § 9 er en forskrift. Forvaltningsloven har ikke like utfarlige
regler om forskrifter som for enkeltvedtak. De prosessuelle reglene for forskrifter fremgar av
forvaltningsloven kap. VII, i motsetning til enkeltvedtak som reguleres av kapittel 1V-VI, jf.
fvl. § 3 farste ledd.

Mange av de serreglene som er gjeldende for enkeltvedtak som inngar i kap. IV og V har ingen
direkte parallell i kap. VII som regulerer de prosessuelle regler for forskrift. Et av de starre
forskjellene er at reglene angaende forskrifter ikke gir de bergrte noen rett til begrunnelse av
forskrifter slik man har etter sarregler for enkeltvedtak.'® I de situasjoner hvor en bergrt av en
forskrift gnsker innsyn kommer offentligloven til anvendelse. Det falger av lov 19. mai 2006

om rett til innsyn i dokument i offentleg verksemd (offentleglova, offl.) § 3 at man skal kunne

166 Prop.95 L (2018-2019) side 28.

167 Dette har blitt redegjort for inn under punkt 3.4.2, samt 2.3.2.

188 Neerings- og fiskeridepartementet, «Hgring av utkast til forskrift om utnyttelse av produksjonskapasitet i
produksjonsomrader for lakseoppdrett med uakseptabel miljgtilstand», datert 11. oktober 2019, s. 4-5.

169 Eckhoff, Smith (2014) s. 320.
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fa innsyn i utkast, og andre typer saksdokumenter dersom de ikke er bergrt av unntaksregler.
De som er bergrt av en forskrift har dermed ingen rett til noen inngaende begrunnelse av
vedtaket, men vil pa den andre siden kunne fa innsyn i de relevante saksdokumenter tilknyttet
utarbeidelse og forslag til vedtaket. Hensynet bak begrunnelser av vedtaket er for a gjere de
bergrte kjent med avgjerelsesgrunnlaget, og hvilke momenter forvaltningen har vektlagt i en

vurdering.1®

Det andre store skillet mellom forskrift og enkeltvedtak er at man ikke har noen regler for
klageadgang for forskrifter.1’* Bakgrunnen for dette er av rent praktiske rsaker ettersom
forskrifter er rettsregler, og bergrer et starre spekter av individer.’? Det uttales imidlertid i
forarbeidene at det kan veere mer hensiktsmessig a apne for en slik rettighet dersom skillet
mellom vedtakets karakter er noe flytende.'’® Det vil altsa si at det kan vare hensiktsmessig ut
fra hensynet til rettsikkerhet og prosessgkonomiske hensyn & gjere det mulig & klage pa

forskrifter, men denne retten bgr dermed veere for seerlovgivning, hvor de bergrte er begrenset.

For akvakulturnaringens anliggende er de bergrte parter begrenset ettersom det kun er
oppdrettsaktgrene som bergres av vedtaket. Som oppgaven har vert inne pa er det ikke stort
skille mellom realinnholdet i vedtaket, slik at argumentene som fremgar av forarbeidene til fvl.

vil ha relevans i dette tilfellet.

Klageadgangen er ogsa nert tilknyttet kontradiksjonsprinsippet som tilhgrer kravet om
forsvarlig saksbehandling.'* Kontradiksjonsprinsippet vil dermed vere essensielt inn under
forsvarlighetskravet ettersom de bergrte av et eventuelt vedtak far muligheten til & forsvare egne
rettigheter og interesser. 1> Slik akvakulturloven, samt produksjonsomradeforskriften er
utformet er det ingen serregler angaende oppdrettsaktgrenes klageadgang, og sparsmalet er

videre om kravet om forsvarlig sakshehandling er ivaretatt pa annet vis.

Forsvarlighetskravet gar som en rgd trad gjennom hele saksbehandlingsprosessen, og skaper et
rammeverk av prosessuelle regler forvaltningsorganene ma holde seg innenfor ved utgving av

offentlig myndighet. Draftelsen videre er sa om utredningsplikten og hgringsrunden etter fvl. §

170 Eckhoff, Smith (2014) s. 283.
71 |bid. s. 320.

172 Ot.prp. nr. 38 (1964-65) s. 114.
173 1bid. S. 113.

17 Graver (2015) s. 89.

175 |bid.
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37 ivaretar kravet om forsvarlig saksbehandling i tilstrekkelig grad slik at de bergrte parters
rettsikkerhet er tilgodesett.

4.2.2 Oppfyller reglene etter fvl. 8§ 37 kravet om forsvarlig
saksbehandling?
Farste ledd i fvl. § 37 inneholder forvaltningens utredningsplikt, som er et alminnelig prinsipp

I forvaltningsretten. Bestemmelsen er formulert og inneholder de samme kriterier som fvl. § 17
som regulerer utredningsplikten for enkeltvedtak. Desto starre inngrep vedtaket vil medfere,
desto starre krav stilles til utredningsplikten.'’® Likevel er det et skille i utredningsplikten
mellom enkeltvedtak og forskrifter ettersom forskrifter er av en mer generell art enn
enkeltvedtak.!’’ Trafikklyssystemet er basert pa forskning som beregner miljgpavirkningen i
de ulike produksjonsomradene basert p& en indikatormodell.1”® Forskningen er dermed ikke
individualisert, og utfgrer sin forskning pa objektive og forutbestemte premisser slik at
utredningsplikten vil veere nermere tilpasset fvl. § 37 enn etter § 17. Adekvat forskning av
hvert oppdrettsanlegg viser seg ogsa a veere ineffektivt og gir darlig forskningsresultat som taler

for at forvaltningen selv har starre skjgnnsmessig rom for a vurdere utredningspliktens omfang.

Det falger av fvl. § 37 andre ledd at alle som har en interesse innenfor det forskriftene skal
gjelde, eller hvis deres interesser serlig bergres, skal de gis anledning til & uttale seg for
forskriftene blir utferdiget. Dette er med andre ord kontradiksjonsprinsippets rekkevidde nar
det gjelder forskrift. Under hgringen hvor andre med rettslig interesse har sendt inn sine
uttalelser angaende forskriftene vil de fa muligheten til & pavirke utferdigelsen. Haringen vil
dermed fungere som et godt moment inn under utredningsplikten til forvaltningen. Og da pa
bakgrunn av at forvaltningsorganet pa bakgrunn av uttalelser fra interesserte kan utdype
begrunnelsen for vedtaket. Dette er sarlig relevant ettersom de materielle vurderinger
myndighetene ma ta stilling til etter akvakulturloven § 9 tredje ledd baseres pa en

forholdsmessighetsvurdering mellom miljghensyn og hensyn overfor oppdrettsakterene.

Som oppgaven har vist til na oppfyller fvl. § 37 kravet om forsvarlig saksbehandling i henhold
til minstestandarden. Det er ikke uklart om beslutningsformen skal veere enkeltvedtak eller
forskrift ut ifra det oppgaven har vist til inn under punkt 4.2. Men grensen er flytende, pa

bakgrunn av hvem som faktisk er de bergrte av omgjgringsvedtaket. Det ma i tillegg vises til

176 Eckhoff, Smith (2014) s. 265.
17 |bid. s. 325.
178 Se til punkt 2.3.3
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inngrepets karakter, og alvorlighetsgrad. Det fremgar av analysen tidligere i oppgaven at
inngrep i utgangspunktet skal begrunnes, og da serlig nar dette er basert pa forvaltningens frie
skjenn. Slik reguleringssystemet er na, har de bergrte et svakere vern nar det gjelder
kontradiksjon, enn det sakens omstendigheter tilsier. Oppdrettsnaringen har i tillegg et tynt
grunnlag om de gnsker & klage pa departementets saksbehandling. Reelt sett skal det mye til
for at forskrifter skal anses ugyldig grunnet manglende utredning og muligheter for de med

interesse & gi sine uttalelser.*’

4.3 Hvilke prosessuelle regler bor tilpasses for

oppdrettsaktgrenes rettssikkerhet?
Forvaltningsloven er en «minimumslov» slik at den stiller minstekrav som saksbehandlingen

ma oppfylle. Loven fastsetter med andre ord en minstestandard for offentlig forvaltning. Det
betyr at forvaltningen kan vedta sarregler slik at saksbehandlingsregler som i utgangspunktet
kun gjelder for enkeltvedtak ogsa kan gjagres gjeldende for forskrifter. Men ettersom
myndighetene kan gi de bergrte parter en utvidet rett til saksbehandlingsregler, er dette helt opp

til forvaltningen, slik at oppdrettsakterer ikke kan kreve det.

Som nevnt er et grunnkrav til saksbehandlingen at den skal veere forsvarlig, sett i forhold til
sakens kompleksitet. | vurderingen av hva som skal anses som forsvarlig saksbehandling er det
en rekke hensyn som skal tilgodeses, og som skal avveies opp mot hverandre. For det farste er
det et sparsmal om grundighet opp mot effektivitet, som betyr at grundigheten ma fa klarhet i
alt av relevant fakta og utrede aktuelle rettslige problemstillinger en sak reiser.8° Grundigheten
ma imidlertid begrenses ut fra hensynet til effektivitet som slik at saksbehandlingen ikke gjares

for kostbar og langsom. '8!

Inn under kravene til forsvarlig saksbehandling er kravet om kontradiksjon sentralt. Det betyr
at de bergrte parter har muligheten til & overprgve et vedtaket. Disse prinsippene er redegjort
for tidligere i oppgaven, men sparsmalet er hvorvidt myndighetene bar utvide rettighetene til
oppdrettsnaringen slik at kravet om forsvarlig saksbehandling etterleves. Selv om vedtak etter
produksjonsomradeforskriften § 9 farste ledd skal fattes som forskrift, er det gode grunner som
taler for at hensynet til oppdrettsaktgrenes rettssikkerhet bgr vektlegges ettersom

omgjgringsvedtaket er et inngrep i deres rettigheter. Trafikklyssystemet apner derimot ikke for

179 Eckhoff, Smith (2014) s. 325.
180 |bid. s. 193.
181 |bid.
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en individuell vurdering av oppdrettsanleggenes miljgpavirkning, slik at saksbehandlingsregler
angaende klage og overpraving vil vanskeliggjeres.

Likevel viser akvakulturloven 8 9 tredje ledd til en forholdsmessighetsvurdering hvor
myndighetene ma ta stilling til en avveining mellom miljghensyn og oppdrettsaktgrenes
interesser og gkonomiske hensyn. Dette er en krevende vurdering som er langt fra avklart, og
da serlig vektingen av miljghensyn og fare var-prinsippet i forhold til kunnskapskravet og
forutberegnelighet. Slik reguleringen er per dags dato, burde departementet kompensere for den
manglende innflytelse og muligheter for aktgrene & motbevise det kunnskapsgrunnlaget som

ligger til grunn som faktisk grunnlag for vedtakelse av forskrifter.

Hensynet til kontradiksjon vil eksempelvis vere enda viktigere i de tilfeller hvor forskningen
viser til variabler i konklusjonene angaende produksjonsomradenes miljgpavirkning. Det falger
av fvl. § 28 farste ledd at enkeltvedtak kan paklages av en part eller annen med rettslig interesse.
Den som har en slik klagerett vil dermed ha krav pa ny realitetsavgjerelse av saken. Denne
klageretten er sterkt forankret i rettssikkerheten for de som er bergrt av et vedtak. Dersom en
part i en sak mener det er gjort en feil i begrunnelsen av vedtaket, eller vedtakets

avgjarelsesgrunnlag i sin helhet, har man dermed en rett til & overpragve saken ved a klage.

Med forskrifter har man dermed ikke denne retten, og man ma dermed ga til rettsak for & kunne
overprgve saken. Hensynet og malet bak lovendringen av akvakulturloven § 9 tredje ledd var a
klargjere hjemmelskravet for produksjonsreduksjon, og spare samfunnet for ungdvendige
rettstvister.182 Selv om det rettslige og faktiske avgjarelsesgrunnlaget er standardisert gjennom
trafikklyssystemet og alle oppdrettsaktarer er kjent med de objektive vurderingskriterier er
rettstilstanden fortsatt uklar. En mer individualisert kontradiksjonsrett vil dermed veere
formalstjenlig i henhold til forvaltningens forsvarlighetskrav i saksbehandlingene og

oppdrettsaktgrenes rettssikkerhet.

Dette innebeerer at vedtaket fortsatt kommer i form av forskrift, men hvorav det opprettes et
klageorgan som tar stilling til innsendte klager. | dette tilfellet er det departementet som har
fattet vedtaket, slik at det er kongen i statsrad, altsa regjeringen som ma ta stilling til klagen.
Det faktum at regjeringen blir klageorganet er lite praktisk, men det kan opprettes et alternativt

klageorgan. Organet kan da vaere en kombinasjon av jurister og forskere, hvorav klageorganets

182 prop,95 L (2018-2019) s. 6-7.
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representanter har ekspertise innen havressursforvaltning. P& denne maten harmoniseres
rettsvitenskap med miljgforskning i enda sterre grad, og man legger grunnlaget for et mer
forutsigbart reguleringssystem. Pa denne maten vil man i sterre grad ivaretar de bergrtes

rettsikkerhet og tillit til myndighetene.

o

Men slik situasjonen er na, vil oppdrettsaktgrene som blir palagt a redusere deres
produksjonskapasitet trolig ga til seksmal pa bakgrunn av departementets vurderinger av de

materielle vilkérene i akvakulturloven § 9 tredje ledd.'%

183 Halfdan Mellbye, 4. april 2017, «Fortsatt store sparsmalstegn ved trafikklyssystemet», fiskejuss.no.
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5. Avsluttende kommentarer

Til nd har oppgaven redegjort for de problemstillinger som gjar seg gjeldende nar departementet
skal foreta en vurdering hvorvidt nedjusteringsvedtak skal fattes. Inn under dette kapittelet skal
oppgaven oppsummere i korte trekk hva oppgaven har kommet frem til av konklusjoner, og

egne betraktninger av gjeldende rett.

Som oppgaven har vist til er dette et rettsfelt i store endringer, og de aktuelle problemstillinger
som reises er ikke ferdig utredet. Det er viktig & ha i mente at dette er et svaert dynamisk rettsfelt,
som er en samling av ulike rettsfelt. For det farste er akvakulturregulering i stor grad politisk,
ettersom myndighetene skal skape trygge rammer for naringsutvikling, men samtidig bevare

naturen.

Det mer problematiske direkte tilknyttet de problemstillingene denne oppgaven har reist er at
rettskildefanget er begrenset. Selv om oppgaven har redegjort for gjeldende rett i nar det gjelder
vekten de ulike hensyn og prinsipper har overfor hverandre, er det departementet som skal
avgjere hvorvidt det skal foretas nedjustering eller ikke. Verken loven, forskriftene eller
lovforarbeidene sier noe konkret om hvordan man skal foreta en avveining av de hensyn som
gjor seg gjeldende. Og da seerlig i de tilfeller kunnskapsgrunnlaget varierer, eller det er knytte

usikkerhet angaende miljgtilstanden i de ulike produksjonsomradene.

Ettersom det er stor usikkerhet tilknyttet kunnskapsgrunnlaget, vil dette veere problematisk for
reguleringen av oppdrettsnaeringen. Vektingen mellom nivaet pa kunnskapsgrunnlaget og
betydningen av fgre var-prinsippet er lite konkretisert, og departementet ma ta stilling til om de
skal fgre en streng miljgpolitikk eller legge mer vekt pa naeringens utvikling. Det falger av de
ulike naeringsaktarene at det vil rettes seksmal mot staten om det fattes vedtak om nedjustering.
Pa bakgrunn av usikkerheten tilknyttet til kunnskapsgrunnlaget, og bindingene mellom
produksjonsomradeforskriften § 9 og akvakulturloven § 9 tredje ledd kan det fare til at
departementet ikke nedjusterer produksjonskapasiteten, av redsel for at saken vil ga til
domstolen. Dette er urimelig overfor miljget, og norske myndigheters forpliktelser til & bevare

villaksbestanden i Norge. 8

184 Norge er folkerettslig forpliktet til & bevare villaksen og da serlig atlantisk laks, jf. Convention for the
Conservation of Salmon in the North Atlantic Ocean (1982). Mer inngdende informasjon om dette internasjonale
samarbeidet kan man lese i «Hvilke krav stiller Grunnloven § 112 til lakseoppdrettsnaringen?», Forholdet
mellom oppdrettsnaringen og villaks, Ole Kristian Fauchald (2016).
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Oppgaven har i tillegg redegjort for den prosessuelle delen som falger av akvakulturloven § 9
tredje ledd. Ettersom akvakulturloven § 9 tredje ledd ikke apner for en individuell vurdering,
og beslutningsformen er forskrift, er de bergrte partene avskaret fra a kunne klage, eller

innhente en naermere begrunnelse for vedtaket.

Vedtaket er fattet pa grunnlag av forvaltningens frie skjenn, som berer preg av faglig og
politisk karakter. Dette begrenser domstolene i & overprave skjgnnsutevelsene dersom
oppdrettsaktarene reiser sgksmal mot myndighetene. | tillegg til at domstolen er den enste
institusjon som kan prgve vedtakets gyldighet, beror pa at andre med rettslig interesse i saken
ekskluderes fra en trygg saksbehandling av vedtaket. Dette kan veere miljgorganisasjoner som
gnsker & klage pa manglende tiltak mot produksjonskapasiteten.

Som nevnt er rettstilstanden fortsatt uklar, og det vil bli interessant hvordan departementet tar
stilling til miljshensynene i neste vurderingsrunde som trolig blir til denne varen. Dersom det
fattes nedjusteringsvedtak, vil det ogsa bli interessant a se hva situasjonen blir om
oppdrettsaktgrene reiser sak for domstolen.
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5 Kildeliste

Lover:
Lov 17. mai 1814 Kongerikets Norges Grunnlov (Bokmal)

Lov 10. februar 1967 om behandlingsmaten i forvaltningssaker (forvaltningsloven)
Lov 13. mars 1981 nr. 6 om vern mot forurensninger og om avfall (forurensningsloven)
Lov 17. juni 2005 nr. 118 om akvakultur (akvakulturloven)

Lov 19. mai 2006 nr. 16 om rett til innsyn i dokument i offentleg verksemnd (offentlegloven,
offtl.)

Lov 19. juni 2009 nr. 100 om forvaltning av naturens mangfold (naturmangfoldloven)

Traktat:
The European Convention on Human Rights, 4. November 1950.

The Convention for the Conservation of Salmon in the North Atlantic Ocean, 2. Mars 1982
(NASCO)

Forskrift:
Forskrift 22. desember 2004 nr. 1798 om tillatelse til akvakultur for laks, grret og

regnbuegrret (laksetildelingsforskriften)
Forskrift 17. juni 2008 nr. 822 om drift av akvakulturanlegg (akvakulturdriftsforsikring)

Forskrift 16. januar 2017 nr. 61 om produksjonsomrader for akvakultur av matfisk i sjg av

laks, grret og regnbuegrret (produksjonsomradeforskriften)

Forskrift 15. mai 2018 nr. 731 om tildeling av nye tillatelser til akvakultur med matfisk i sjg
av laks, grret og regnbuegrret i 2018.

Forarbeider:
Ot.prp. nr. 38 (1964-1965) Om lov om behandlingsmaten i forvaltningssaker

(forvaltningsloven

Ot.prp. nr. 3 (1976-1977) Om lov om endringer i lov 10 februar 1967 om behandlingsmaten i
forvaltningssaker (regler om taushetsplikt m. m.)
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