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Forord

Denne avhandlingen ble skrevet mens jeg var vitenskapelig assistent
ved Nordisk institutt for sjerett, avdeling for petroleums- og energirett
hesten 2015/varen 2016.

Aret som forsker har uten tvil vert det mest utfordrende aret pa
studiet. Jeg har fatt en nyvunnet respekt for alle som driver med juridisk
forskning. For meg har det veert en komplisert, uforutsigbar, forvir-
rende og langvarig prosess. Serlig vanskelig har det veert at jeg ene og
alene har hatt ansvar for et prosjekt av denne storrelsen. Nér dette er sagt
tror jeg ogsa at det har vert det mest inspirerende og leererike aret pa
studiet, og jeg har leert & disponere, strukturere og formidle juss og
faktum pa en bedre mate enn det jeg kunne for mitt vit.ass-opphold pa
instituttet. Mestringsfolelsen nar jeg endelig kom i mal var helt unik.

Samtidig som aret som vitenskapelig assistent har vert det mest ut-
fordrende har det ogsa veert et av studiets hoydepunkter, og det ma jeg
takke alle de ansatte p& universitetet for, og mine med-assistenter. Det
er en veldig hyggelig atmosfaere og arbeidstilverelse pa instituttet for
sjorett. Jeg endte opp med a tilbringe s& mye tid i midtbygningens ostfloy,
dette &ret, at det ble som mitt andre hjem.

Avslutningsvis ensker jeg a takke, min veileder Henrik Bjornebye for
a ha vert veldig tdlmodig under hele skriveprosessen, evrige kolleger og
andre som sa seg villig til 8 komme med tilbakemeldinger og innspill.
Jeg er ogsa veldig takknemlig for at gode venner stilte opp for & kor-
rekturlese de nesten 100 sidene.

Aret som vitenskapelig assistent, pd instituttet for sjorett, var den
perfekte avslutningen pa jusstudiet!

Shabneet Kaur Bains
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Overtredelsesgebyr som sanksjon ved brudd pa energi- og vannressurslovgivningen
Shabneet Kaur Bains

1 Innledning

1.1  Tema for avhandlingen

En av energi- og vannressursmyndighetens viktigste oppgaver er a sikre
etterlevelse av regelverket. En effektiv handhevelse forutsetter at forvalt-
ningen kan iverksette hensiktsmessige tiltak ved overtredelse av lovgiv-
ningen. Bakgrunnen for innforingen av bestemmelsene om overtredel-
sesgebyr i energiloven, vannressursloven og vassdragsreguleringsloven
var behovet for en fleksibel reaksjon som kunne tilpasses overtredelsens
karakter og omfang. De siste drene har brudd pa energi- og vannres-
surslovgivningens bestemmelser i okende grad blitt mett med adminis-
trative sanksjoner.!

I utredningen «Fra bot til bedring» anbefaler Sanksjonsutvalget at
det bor benyttes administrative virkemidler der det er behov for 4 ilegge
sanksjoner istedenfor straff.? Det har siden utredning ble avgitt blitt
innfort bestemmelser om overtredelsesgebyr i en rekke norske lover, noe
som tyder pa at lovgiver har valgt & folge utvalgets anbefalinger. Lig-
nende tendenser ser man ogsé i utlandet.®* Administrativ bruk av over-
tredelsesgebyr reiser en rekke viktige rettslige sporsmal pa grunn av den
innholdsmessige likheten til formell straff. Formalet med avhandlingen
er a redegjore for hvilken betydning det far for beviskravet og domsto-
lenes provelsesrett at overtredelsesgebyr pa energi- og vannressursrettens
omrade ilegges av forvaltningen, og ikke etter det strafferettslige spor.

Avhandlingen er delt inn i fire hoveddeler: energi- og vannressurs-
sektorens sanksjonssystem (kapittel 2), overtredelsesgebyr og straff
(kapittel 3), beviskravet ved bruk av overtredelsesgebyr (kapittel 4) og
domstolenes provelsesrett (kapittel 5).

I kapittel 2 gir jeg en kort oversikt over energiloven, vannressursloven
og vassdragsreguleringsloven og lovenes sanksjonssystem. Videre folger

' NVE arsrapport (2016) s. 7.
2 NOU 2003: 155. 20-22.
*  For USA se White (2011) s. 18 og for Australia se Gilliooly (1994) s. 269.
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en nermere behandling av bestemmelsene om overtredelsesgebyr,
herunder vurderingen av om gebyr skal ilegges.

Temaet i kapittel 3 er om overtredelsesgebyr etter energi- og vannres-
surslovgivningen ma anses som straft. Straffesporsmalet vil jeg vurdere
etter Grunnloven (Grl.) § 96 og Den europeiske menneskerettighetskon-
vensjonen (EMK) artikkel 6. Bruk av sanksjoner som anses som straff
md ilegges i henhold til de krav som oppstilles etter hver av rettsgrunn-
lagene. Grunnlovens og konvensjonens straffebegrep far derfor betydning
for de krav som oppstilles til bevisene og domstolenes provelsesrett. Det
er ikke et sporsmél om overtredelsesgebyr etter energi- og vannres-
surslovgivningen anses som formell straff etter straffelovgivningen. Det
er pa det rene at sanksjonen faller utenfor straffelovens straffebegrep.*
Grunnlovens og konvensjonens straffebegrep er autonome. Det betyr at
det ma vurderes konkret om en sanksjon anses som straff etter hver av
bestemmelsene uavhengig av straffelovgivningens definisjon av formell
straff.

Overtredelsesgebyret, pa 30 millioner kroner, mot Statnett er det
storste som har blitt ilagt med hjemmel i energi- og vannressurslovgiv-
ningen. For vurderingen av om vilkarene var oppfylt hadde forvaltnin-
gen lagt til grunn et krav om alminnelig sannsynlighetsovervekt, og kom
til at det kunne ilegges gebyr. Avgjorelsen ble paklaget, og klageorganet
kom til at det var anvendt et for lavt beviskrav og opphevet vedtaket.
Statnett-saken viser at beviskravet kan fa stor betydning for de materi-
elle sporsmalene i en avgjorelse. Formalet med kapittel 4 er todelt. For
det forste ser jeg neermere pd hvilket beviskrav energi- og vannres-
sursmyndigheten anvender ved ileggelse av overtredelsesgebyr. Deretter
vurderer jeg hvilket beviskrav som ma folge av gjeldende rett ved bruk
av overtredelsesgebyr pa energi- og vannressursrettens omrade.

Avhandlingens siste hovedtema blir forst aktuelt dersom forvaltnin-
gen fatter endelig vedtak om overtredelsesgebyr. Mener overtrederen at
vedtaket er uriktig, kan han bringe det inn for domstolene. Forvaltnin-
gens vedtak kan overpreoves av domstolene, og i kapittel 5 behandler jeg
provelsesrettens innhold og omfang. Det er ikke provelsesretten av lovers

4 Jfostrl. §S 29 og 30.
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grunnlovsmessighet som er gjenstand for behandling. Veien frem til et
vedtak om overtredelsesgebyr innebearer en vilkdrsvurdering og en
konkret vurdering av om gebyr skal ilegges. I norsk rett beskrives sist-
nevnte som «forvaltningens hensiktsmessighetsskjenn». Det alminne-
lige utgangspunkt er at domstolenes provelsesadgang ikke omfatter
forvaltningens hensiktsmessighetsskjonn. Det gjelder likevel ikke som
en absolutt regel, og i kapittel 5 vurderer jeg om det ma gjores unntak
fra utgangspunktet for overprovingen av vedtak om overtredelsesgebyr
etter energi- og vannressurslovgivningen, pa grunn av sanksjonens
inngripende karakter. Omfanget av domstolenes provelsesrett far derfor
betydning for hvor godt rettssikkerheten til akterene i energi- og vann-
ressurssektoren ivaretas.

Det er begrenset rettskildemateriale om overtredelsesgebyr med
hjemmel i energi- og vannressurslovgivningen, og jeg har sett hen til
behandlingen av de nevnte sporsmal pa andre rettsomrader. Avhandlin-
gen ma derfor anses for a ha interesse utover energi- og vannressursret-
tens omrade. De materielle reglene i energi- og vannressurslovgivningen
som kan metes med overtredelsesgebyr behandler jeg ikke. For jeg gar
inn pa de sentrale emner er det nodvendig & si noe om metode- og
rettskildebruk i avhandlingen.

1.2 Metode og rettskilder

1.2.1 Innledning

Det overordnede mal med oppgaven er  finne frem til gjeldende rett for
administrativ bruk av overtredelsesgebyr etter energi- og vannressurs-
lovens bestemmelser. Utover lovtekst, forarbeider og forvaltningspraksis
er det begrenset rettskildemateriale om temaet. I utgangspunktet ma det
kunne legges til grunn at de hensyn som gjor seg gjeldende for bruk av
overtredelsesgebyr og andre administrative tiltak pa andre rettsomrader,
ogsa gjelder for energi- og vannressursrettens omrade. Under behand-
lingen av de tre sentrale temaene for avhandlingen: spersmalet om straff,
beviskravet og domstolenes provelsesrett, ser jeg pa rettskilder fra andre

11
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rettsomrader og vurderer om de kan legges til grunn pa energi- og
vannressursrettens omrade. Det kan vaere grunn til 4 skille mellom de
andre rettsomradene og energi- og vannressursretten. Forholdet mellom
rettsomradene behandler jeg neermere der hvor det gjor seg gjeldende.

Kapittelet om beviskravet (4) og domstolenes provelsesrett (5) er delt
opp slik at det forst redegjores for gjeldende rett etter norske regler og
prinsipper, noe som omtales som «norsk intern rett» og deretter for
kravene som folger av EMK. En svakhet ved denne tilneermingen er at
det fremstar som om konvensjonen ikke er en del av norsk rett. Det
stemmer imidlertid ikke. EMK er gjort til norsk rett gjennom menneske-
rettsloven og har ved motstrid forrang.” Formalet med oppdelingen her
er a redegjore for om det er noen forskjell mellom kravene som folger av
nasjonal rett og EMK. Den endelige rettstilstanden vil bero pa en samlet
vurdering av norsk intern rett og konvensjonen. Et skille har derfor bare
teoretisk betydning.®

Jeg har lagt til grunn alminnelig juridisk metode i denne avhandlin-
gen. Med dette mener jeg en anvendelse av relevante rettskildefaktorer
i henhold til rettskildeprinsippene.” Det er imidlertid to rettskildespeors-
mal som det er grunn til & behandle nzermere i denne sammenheng. Ved
flere anledninger vises det i avhandlingen til Sanksjonsutvalgets utred-
ning og proposisjonen om forslag til nye bestemmelser i forvaltnings-
loven.® I punkt 1.2.2 skal jeg si noe om relevansen og vekten jeg tillegger
Sanksjonsutvalget og departementets vurderinger. En avgjorelse om &
ilegge overtredelsesgebyr fattes i vedtaksform og utgjor en del av energi-
og vannressursmyndighetens forvaltningspraksis. Den faktiske og
rettslige betydningen jeg tillegger forvaltningspraksis behandler jeg i
punkt 1.2.3. Avslutningsvis i dette kapittel folger en redegjorelse for hva
jeg forstar med effektivitet og rettssikkerhet som reelle hensyn. @vrige
rettskildespersmal behandler jeg underveis.

Jf. menneskerettsloven § 3.
En adskilt behandling etter norsk intern rett og EMK finner man ogsa i hoyesteretts-
praksis, se for eksempel Rt. 2008 s. 1409 avsnitt 44 og 69.

7 Se Eckhoff (2001) s. 19 flg.
8 Se NOU 2003: 15 og Prop. nr. 62 L (2015-2016).
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1.2.2  Betydningen av forarbeider til andre lover

I avhandlingen viser jeg til to dokumenter gjentatte ganger, henholdsvis
Sanksjonsutvalgets utredning «Fra bot til bedring» og Prop. Nr. 62 L
(2015-2016) til Stortinget om forslag til nye bestemmelser i forvaltnings-
loven, om administrative sanksjoner. Utredningen ble avgitt til Justis- og
politidepartementet 16. mai 2003. Den ble forst 13 &r senere, 19. februar
2016, fulgt opp i proposisjon til Stortinget. Spersmalet er hvilken retts-
kildemessig betydning Sanksjonsutvalgets utredning og departementets
proposisjon har for vurderingen av overtredelsesgebyr etter energi- og
vannressurslovgivningens bestemmelser.

Sanksjonsutvalget fikk i oppgave a foreta en «grunnleggende gjen-
nomtenkning av hvordan det ber reageres mot lovbrudd» og «utrede
hvilke sanksjoner som etter omstendighetene kan vaere mer effektive enn
straft».? Det ble foretatt en grundig gjennomgang av det administrative
sanksjonssystem og foreslitt a innfore generelle bestemmelser om admini-
strative sanksjoner i forvaltningsloven, herunder en bestemmelse om
overtredelsesgebyr." I proposisjonen folger Justisdepartementet opp
Sanksjonsutvalgets utredning." Forslaget har naturligvis ikke resultert
i et lovvedtak enda.

Felles for utredningen og proposisjonen er at det er foretatt grundige
systematiske vurderinger av relevante og viktige spersmal, i forbindelse
med forvaltningens bruk av administrative sanksjoner. Det ma ogsa
kunne legges til grunn at det er tale om vurderinger av fremtredende
jurister som har bred juridisk kompetanse. Det finnes mange eksempler
pa henvisninger til Sanksjonsutvalgets vurderinger fra rettspraksis,
forarbeider til lover og juridisk teori.'”” Dette i seg selv betyr nodvendig-
vis ikke at utredningen mé anses som en rettskildefaktor. Henvisningen
til utredningen kan begrunnes med at det er selve argumentet eller
synspunktet som har kommet til uttrykk i dokumentene det vises til.

°  NOU 2003:15.
10 Se kapittel 13.
" Prop. nr. 62 L (2015-2016) s. 212 ff.

2 Se for eksempel Rt. 2014 s. 620 avsnitt 62-66, Prop.103 L (2012-2013) s. 107 og Berg
(2005) s. 140.
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Situasjonen kan ogsa vere den at uttalelsen eller dokumentet oppsum-
merer rettstilstanden pé en ryddig og oversiktlig méte slik at domsto-
lene og andre rettsanvendere gjengir den fremfor 4 foreta en ny oppsum-
mering.”® Utredningen og proposisjonen mé likevel anses som relevante
rettskildefaktorer. Dette stottes seerlig av at Hoyesterett ser ut til a legge
vekt pa dokumentene. Utredningen og proposisjonen mé derfor i ut-
gangspunktet kunne tillegges den samme vekt som juridisk teori."
Det er grunn til & skille mellom Sanksjonsutvalgets utredning og
proposisjonen. Bestemmelsen om overtredelsesgebyr i energi- og vann-
ressurslovgivningen ble innfert etter Sanksjonsutvalgets utredning ble
avgitt i 2003. I forbindelse med endringene i bestemmelsen om overtre-
delsesgebyr etter energiloven vises det i forarbeidene til Sanksjonsutval-
gets utredning under grunnlovsspersmalet og domstolenes provelsesrett.”
I forarbeidene til bestemmelsene om overtredelsesgebyr i vannressurs-
lovgivningen, ble det ogsa vist til Sanksjonsutvalgets utredning under
de samme sporsmal. Spersmalet er om utredningen ma anses som et
forarbeid til bestemmelsene om overtredelsesgebyr i energi- og vannres-
surslovgivningen. Som nevnt har utredningen per dags dato ikke resul-
tert i et lovvedtak fra Stortinget, og kan derfor ikke anses som forarbeid
til forvaltningsloven. Det kan likevel ikke veere avgjorende for hvilken
rettskildemessig betydning utredningen far for energi- og vannres-
surslovens bestemmelser. Henvisningen fra energi- og vannressurslov-
givningens forarbeider til Sanksjonsutvalgets behandling tilsier at ut-
redningen ma inngé som et fullgodt forarbeid. Ettersom det ikke er tale
om en generell, men konkret henvisning ma det forstas slik at det bare
er for de bestemte spersmal utredningen ma anses som et forarbeid til
energi- og vannressurslovgivningen. Det er vanlig a tillegge lovens for-
arbeider stor betydning i lovtolkingen. Vekten vil likevel variere avhen-

B Se for eksempel Rt. 2014 s. 620 avsnitt 66.

Om juridisk teori er en selvstendig rettskildefaktor har blitt problematisert i teorien,
se for eksempel Boe (2012) kapittel 17.
5 Ot.prp. nr. 61 (2005-2006) s. 60-61.
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gig av blant annet type forarbeid og om det aktuelle spersmal er behand-
let i tilstrekkelig grad.'

Departementets proposisjon har kommet i ettertid av bestemmel-
sene om overtredelsesgebyr og kan ikke anses som et forarbeid til
energi- og vannressurslovgivningen. Det kan reises spersmal om de
vurderingene departementet gjor i proposisjonen kan tas i betraktning
utover den vekt som tillegges juridisk teori. Departementet behandler
overtredelsesgebyr generelt i proposisjonen. Det foretas en grundig
vurdering av viktige sporsmal om bruk av overtredelsesgebyr, og til en
viss grad nyanseres det mellom type gebyr, for eksempel med tanke pa
storrelse. Det ma anses for a veere av betydning at proposisjonen er et
forslag til forvaltningsloven og ikke en spesiallov. Det er tale om gene-
relle vurderinger som ikke skal ivareta hensyn og formal pa et bestemt
rettsomréde. Det er imidlertid ikke tilstrekkelig holdepunkter for at
proposisjonen kan tillegges vekt utover den vekt som tillegges juridisk
teori.

1.2.3 Betydningen av forvaltningspraksis

P& noen rettsomrader har Hoyesterett lagt vekt pa forvaltningspraksis.
Det gjelder serlig dersom praksisen er entydig og konsekvent, som for
eksempel pa skatte- og trygderettens omréde."” Forvaltningspraksis er
ogsa inntatt i Eckhoffs liste over rettskildefaktorer.” I lovtolkingsproses-
sen er forvaltningspraksis ansett som en relevant rettskildefaktor.
Imidlertid ma utgangspunktet veere at forvaltningspraksis tillegges liten
eller ingen vekt, med mindre det er tale om en konsekvent praksis.
Forvaltningens avgjorelser far stor betydning for borgerne. Det er
energi- og vannressursmyndigheten som ilegger overtredelsesgebyr, og
det er derfor av vesentlig betydning hvordan de forstar og tolker regel-
verket. Forvaltningens uriktige forstaelse av reglene kan fé direkte betyd-
ning for den vedtaket retter seg mot. Vedtaket er rettskraftig fra forvalt-

16 Eckhoff (2001) s. 70-74.
7" Rt. 2001 s. 1444 (ligningspraksis).
8 Eckhoff (2001) s. 23.
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ningen har fattet avgjorelsen og vedkommende ma innrette seg etter dets
innhold, med mindre det bringes inn for domstolene.

I utgangspunktet bruker jeg forvaltningspraksis i denne avhandlingen
for & se nermere pa energi- og vannressursmyndighetens vurdering av
om vilkdrene for a ilegge overtredelsesgebyr er oppfylt. Formalet er &
vurdere om forvaltningens avgjorelse bygger pa korrekt rettsanvendelse.
Forvaltningspraksis utgjer i forste omgang derfor et studieobjekt. Betyd-
ningen av energi- og vannressursmyndighetens praksis som rettskilde-
faktor behandler jeg naeermere der spersmélet gjor seg gjeldende."

1.2.4  Effektivitet og rettssikkerhet i forvaltningen

Et kjent dilemma pé forvaltningsrettens omrade er hensynet til en effek-
tiv og rask behandling som samtidig skal tilfredsstille kravet til rettssik-
kerhet. I teorien har effektivitet og rettssikkerhet blitt beskrevet som de
sentrale reelle hensyn i forvaltningen.?’ Begrepene brukes imidlertid lost
og fast, ofte uten en naermere redegjorelse for begrepenes innhold. Det
er derfor nedvendig allerede né & redegjore for hvordan «effektivitet» og
kravet til «rettssikkerhet» skal forstas i avhandlingen.

I okonomisk sammenheng forstés effektivitet, som hoy verdiskapning
med sa fa ressurser som mulig.?! Forvaltningens mal er ikke bare begren-
set til okonomisk effektivitet, andre forhold ma ogsé tas i betraktning.
Eckhoft beskriver effektivitet som «graden av mélrealisasjon» som males
ved a se pé forholdet mellom de mél som enskes oppnadd og de som
faktisk oppnas.? I begge tilfeller ma kostnadene trekkes fra, slik at man
sitter igjen med nettovirkningene.” For 4 fa en representativ maling av
effektiviteten i forvaltningen ma det i tillegg til de okonomiske mal tas
i betraktning andre relevante forhold, som for eksempel om goder og
tjenester fordeles etter behov, om det skapes velferd og om offentlige

¥ Se punkt 4.5.5.

20 Stub (2011) s. 29-30.
21 Eckhoff (2014) s. 60.
22 Eckhoff (1966) s. 386.

2 Med ressurser menes blant annet arbeidsinnsats, tid og penger, se Eckhoff (2014) s. 60.
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organer utgver myndighet uten urimelig inngrep overfor borgerne.* Det
er ikke vanskelig a forstd at denne typen sammensatte vurderinger byr
pé store utfordringer. Derfor anvendes som regel effektivitetsbegrepet
med et snevert innhold.” Det er de lett synlige og malbare forholdene
som legges til grunn for vurderingen av effektiviteten, som for eksempel
hvor mange saker et offentlig organ kan behandle i lopet av en bestemt
tid. Nér det legges til grunn en snever forstaelse av effektvitivetsbegrepet
vil det veere et av flere hensyn i en totalvurdering, og begrepet kan utgjore
en «motpol» til rettssikkerhetshensyn.*

Selv om rettssikkerhet ikke er et entydig begrep ma det anses for a
vere enighet om kravets kjerne. Forst og fremst innebaerer kravet at
forvaltningens myndighetsutovelse skal sa langt som mulig veere forut-
sigbar, slik at den enkelte kan forutberegne sin rettsstilling og forsvare
sine interesser. Forvaltningen har en plikt til & fatte materielt riktige
avgjorelser og saksbehandlingen skal vare betryggende og tillitsska-
pende. Dette innebaerer blant annet at forvaltningen ma overholde regler
om personell kompetanse, hvordan saker utredes og kravet til en kontra-
diktorisk behandling. En av de viktigste rettssikkerhetsgarantiene er
adgangen til & f4 overprovd avgjorelsen av overordnet forvaltningsorgan
og domstolene. Domstolenes provelsesrett behandler jeg i kapittel 5.

24 Med relevante mal for effektivitetsvurderingen vises det til rettssikkerhet, likhet og
rettferdighet, frihet og velferd og vekst, se Eckhoft (2014) s. 61.

INOU 2003:13 er et av utvalgets oppgaver a foresla endringer i sanksjonslovgivningen
pé bakgrunn av hensyn til effektivitet, enkelhet og rettssikkerhet, se s. 40. Mandatets
beskrivelse av utvalgets oppgaver gir klart uttrykk for at rettssikkerhetskravet ikke
inngér i effektivitetsvurderingen.

26 Eckhoff (2014) s. 61. Se ogsa Eckhoff (1966) s. 385.
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2 Energi- og vannressurssektorens
sanksjonssystem

2.1 Innledning

Energi- og vannressurssektoren reguleres av et omfattende regelverk
bestdende av en rekke lover, forskrifter og individuelle tillatelser. For a
sikre at aktorene holder seg innenfor det rettslige rammeverk, er energi-
og vannressursmyndigheten avhengig av & kunne iverksette effektive og
praktiske virkemidler ved brudd pa regelverket. I dette kapittelet vil jeg
gi en oversikt over regelverket pa energi- og vannressursrettens omrade,
med serlig fokus pa de tre lovene hvor man finner bestemmelsene om
overtredelsesgebyr, henholdsvis energiloven, vannressursloven og vass-
dragsreguleringsloven (punkt 2.2).

Héandheving av energi- og vannressurslovgivningens bestemmelser
bestar av et tosporet sanksjonssystem.” I tilsynssporet er det forvaltnin-
gen som forer lopende kontroll og har myndighet til & mote brudd pa
lovgivningen med passende virkemidler, mens politiet og patalemyndig-
heten har ansvar for a patale straff, som mé idemmes av domstolene i
straffesporet.” Forvaltningen har en rekke oppgaver, og effektivitet er
sentralt for & oppna et velfungerende offentlig sanksjonssystem. I straffe-
sporet er hensynet til den enkelte og dens rettssikkerhet helt grunnleg-
gende, ettersom det kan anvendes inngripende sanksjoner, som straff.

I energi- og vannressurslovgivningen finnes det hjemmel for a ilegge
overtredelsesgebyr som har neere likhetstrekk med straft. Rettssikker-
hetshensyn gjor seg derfor gjeldende i storre grad enn hvor forvaltningen
skal fatte mindre inngripende avgjorelser. Forvaltningens adgang til a
anvende inngripende sanksjoner utfordrer tosporssystemet.

Sanksjonsbegrepet kan deles inn i to undergrupper: formell straff og
administrative sanksjoner. Hvilke sanksjoner som anses som formell
straff folger klart av straffeloven, mens ovrige sanksjoner ikke er avgren-

¥ Stub (2011) s.17.
2 Se strpl. kapittel 7.

18



Overtredelsesgebyr som sanksjon ved brudd pa energi- og vannressurslovgivningen
Shabneet Kaur Bains

set pa samme médte.” Det finnes ikke en generell definisjon pa adminis-
trative sanksjoner, og det er derfor nedvendig & si noe om hvordan be-
grepet vil brukes her. I denne avhandlingen opererer jeg med tre hoved-
grupper: administrative sanksjoner (punkt 2.3), andre administrative
tiltak og formell straff (punkt 2.4). Bakgrunnen for oppdelingen og be-
grepenes innhold behandler jeg neermere nedenfor etter en oversikt over
energi- og vannressurslovgivningen.

2.2 Oversikt over regelverket

Energi- og vannressurssektoren reguleres av blant annet energiloven,
vannressursloven, vassdragsreguleringsloven, vannfallskonsesjonsloven,
elsertifikatloven, havenergiloven og naturgasslovgivningen. Det finnes
ogsa annen relevant lovgivning for sektoren som forvaltes av andre enn
energi- og vannressursmyndigheten.’® Det er bestemmelsene om over-
tredelsesgebyr i energiloven, vannressursloven og vassdragsregulerings-
loven som er gjenstand for behandling i denne fremstillingen. De tre
lovene er rammelover, og sektoren er ngye regulert gjennom omfattende
forskriftsverk og individuelle tillatelser i form av konsesjoner.
Energiloven (enl.) gjelder produksjon, omforming, overfering, omset-
ning, fordeling og bruk av energi, jf. enl. § 1-1 forste ledd. Produksjonen
av vannkraft reguleres av vassdragsreguleringsloven og vannfallskonse-
sjonsloven. Energiloven skal sikre at prosessen fra produksjon til bruk
av energi utfores pa en samfunnsmessig rasjonell mate som ogsa ivaretar
private og kollektive interesser, jf. § 1-2. Energimyndigheten spiller en
viktig rolle ved at de skal legge til rette for konkurranse i kraftbransjen.*
Forskrifter (og serlig energiforskriften) utgjer en sentral del av regelver-
ket. Energivirksomhet som omfattes av loven, forutsetter som regel at
det er gitt tillatelse fra energimyndigheten, hvor det kan fastsettes vilkar
for virksomheten. Konsesjoner utgjor en del av det rettslige rammeverk,
pé lik linje med lov og forskrift. Det er ilagt flest overtredelsesgebyr ved

# Strl. § 29 og 30.
30 Se nermere OEDs faktahefte (2015) s. 12.
31 Wasenden (2007) s. 75.
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brudd pi energiloven eller bestemmelser i medhold av denne lov.*? De
fleste overtredelsene, i alt seks tilfeller, gjelder brudd pa konsesjonsvilkér
eller mangel pa tilstrekkelig konsesjon for iverksatt tiltak. Foretak som
har oppgitt uriktige opplysninger har i fem tilfeller blitt mett med
overtredelsesgebyr. Andre overtredelser gjelder brudd pa neytralitets- og
lydighetsplikten.*

Vannressursloven (vrl.) skal sikre en samfunnsmessig forsvarlig bruk
og forvaltning av vassdrag og grunnvann, og gjelder generelt for alle
typer tiltak i vassdrag.>* Loven oppstiller krav om at det mé innhentes
tillatelse dersom det patenkte vassdragstiltaket kan medfere nevneverdig
skade eller ulempe for allmenne interesser i vassdraget eller sjoen, jf. § 8
forste ledd. Vurderingen av om tillatelse skal gis, beror pa om fordelene
ved tiltaket overstiger skader og ulemper for allmenne og private interes-
ser i forbindelse med inngrepet. Viktige hensyn som loven skal ivareta,
er a fremme en beerekraftig utvikling, ivareta det biologiske mangfoldet
og de naturlige prosessene i vassdraget. Energi- og vannressursmyndig-
heten skal ogséd legge vekt pa vassdragets egenverdi som rekreasjonsom-
rdde.” Videre regulerer vannressursloven krav til vannuttak og minste-
vannforing i vassdrag. Endring av vannivéet kan fé store konsekvenser
for blant annet dyre- og plantelivet. Vrl. § 10 forste ledd fastsetter hoved-
regelen om at den alminnelige lavvannferingen i vassdraget ikke kan
reduseres uten grunnlag i annet og tredje ledd. Brudd pé kravene til
vannuttak og minstevannfering har flere ganger blitt mott med overtre-
delsesgebyr etter vrl. § 60 a.*

Det kreves tillatelse for a utnytte vannet i et reguleringsmagasin til
kraftproduksjon, selv om tiltakshaver har eiendomsrett til fallet. Det
gjelder ogsa overferinger i vassdrag. Konsesjonskrav og andre krav til
kraftproduksjon i vassdrag, felger av vassdragsreguleringsloven (vregl.).
Sammen med konsesjonsbehandlingen vedtas det ogsa et reglement for

32

NVE har ilagt 20 overtredelsesgebyr med hjemmel i enl. § 10-7.
¥ Se energiforskriften § 4-4 bokstav e og enl. § 6-1 annet ledd.

M Jfvrl S L

¥ NOU 1994:12 punkt 9.2.

% Se for eksempel NVE Otteraaens Brugseierforening (2015), NVE Myklebustdalen
Energi AS (2014) og NVE Oksekraft AS (2014).
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manevrering av vassdraget, som konsesjonaren ma forholde seg til.*” I
mangvreringsreglementet kan det fastsettes krav til blant annet vann-
standen i magasinene. Det eneste overtredelsesgebyret som er ilagt med
hjemmel i vregl. § 25, er ved brudd pa krav til vannfering som fulgte av
mangvreringsreglementet.*®

Energi- og vannressurssektoren er noye regulert for 4 ivareta all-
menne og private interesser. Det er viktig & forhindre overtredelser,
ettersom lovbrudd kan fa stor betydning for samfunnet. Dersom det
allerede foreligger en overtredelse, ma det f4 konsekvenser for overtre-
deren med det formal at den ulovlige handlingen ikke gjentas og slik at
det heller ikke begés andre feil i fremtiden. Det overordnede ansvaret
for forvaltningen av energi- og vannressursene i Norge er tillagt Olje- og
energidepartementet (OED).** Departementet skal kontrollere og forsikre
at forvaltningen forholder seg til gjeldende regler. Norges vassdrags- og
energidirektorat (NVE) er underlagt OED, og har ansvar for a forvalte
energi- og vannressursene i Norge.

2.3 Administrative sanksjoner

Sanksjoner som ilegges av forvaltningen omtales gjerne som adminis-
trative sanksjoner eller forvaltningssanksjoner. Det er en samlebeteg-
nelse pa en rekke sanksjoner som ilegges av forvaltningen i form av
enkeltvedtak. I teorien har det blitt lagt til grunn ulike definisjoner av
begrepet.

Sanksjonsutvalget la til grunn at en sanksjon er «...en negativ reaksjon
som kan ilegges av offentlig myndighet med hjemmel i lov, som retter
seg mot en begatt overtredelse av lov, forskrift eller individuell avgje-
relse, og som har et hovedsakelig eller vesentlig penalt formal».** Med
administrative sanksjoner siktes det til at det er forvaltningen som har
ileggelseskompetanse. Departementet la til grunn en mer avgrenset

7 Jf. vregl. §§ 5 bokstav d og 12 nr. 12.

*  NVE Nord-Trendelag Elektrisitetsverk Energi (2014).
3 OEDs Faktahefte (2015) s. 8.

40 NOU 2003: 15 s. 141-142.
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definisjon i proposisjonen til forvaltningsloven. Sanksjoner som i ut-
gangspunktet ma anses for a falle innenfor utvalgets definisjon omfattes
ikke, dersom de ikke anses som straff etter EMK. Modifikasjonen ble av
departementet begrunnet med at det gir bedre samsvar i regelverket.*!
Departementet har forslatt at definisjonen av «administrative sanksjoner»
inntas i forvaltningsloven.*? Berg har lagt til grunn en videre definisjon
enn departementet og Sanksjonsutvalget. Med forvaltningssanksjoner
forstar han «en administrativ reaksjon pé en overtredelse hvor formalet
med reaksjonen er enten avvergende eller straffende».*’

Skillet mellom Bergs og Sanksjonsutvalgets definisjon er at forst-
nevnte ogsa omfatter tiltak med et avvergende formaél, mens sistnevnte
bare omfatter reaksjoner som ilegges etter at det ulovlige forhold har
inntradt. Med avvergende reaksjoner siktes det til tiltak som har som
formal & hindre overtredelse eller gjenopprette en lovlig tilstand, for
eksempel pabud om retting, tilbaketrekking av konsesjon og tvangs-
mulkt.*

I denne avhandlingen legger jeg Sanksjonsutvalgets definisjon med
departementets modifisering til grunn.*” Etter denne definisjonen er det
bare overtredelsesgebyr i energi- og vannressurslovgivningen som anses
som en administrativ sanksjon. @vrige reaksjoner omtales som andre
administrative tiltak og behandles kort nedenfor, sammen med formell
straff.

2.4  Andre administrative tiltak og formell straff

I tillegg til overtredelsesgebyr, finnes det ogsa andre reaksjoner i energi-
og vannressurslovgivningen. Andre administrative tiltak avgrenses
negativt, det er virkemidler som ikke anses som sanksjoner.*® Andre tiltak

4 Prop. nr. 62 L (2015-2016) s. 21-22.

2 Prop.nr. 62 L (2015-2016) s. 212-213, § 43 annet ledd.
3 Berg (2005) s. 17.

* Berg (2005) s. 17.

5 Se ogsé Skoghoy (2014) s. 2-3.

46 NOU 2003: 15s. 141-142.
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i energi- og vannressurslovgivningen er tvangsmulkt¥, tilbaketrekking av
konsesjon*® og retting.* Tvangsmulkt fungerer som et pressmiddel, som
skal tvinge tiltakshavere til & lukke avvik eller pd annen mate gjenopprette
lovlig tilstand. Tilbaketrekking av konsesjon skal hindre konsesjonaren i
videre drift av den ulovlige virksomhet. Med vedtak om retting palegger
forvaltningen vedkommende 4 rette opp i det ulovlige forholdet. Felles for
de nevnte tiltak og virkemidler er at formélet hovedsakelig eller for det
vesentlig ikke er av ponal karakter. De faller derfor utenfor definisjonen
av administrative sanksjoner lagt til grunn i denne avhandlingen.

Straffesanksjoner ma tiltales av patalemyndigheten og idemmes av
domstolene. Energi- og vannressurslovgivningen har egne bestemmelser
som hjemler adgangen til 4 ilegge boter eller fengsel i inntil tre maneder,
ved brudd pa regelverket. Enl. § 10-5 og vregl. § 24 gjelder generelt, mens
detivrl. § 63 er positivt angitt hvilke overtredelser som kan metes med
straff. De to forstnevnte har derfor et videre anvendelsesomrade og kan
ilegges for ethvert brudd pa lovgivningen. Vrl. § 63 annet ledd hjemler
adgangen til & ilegge fengselsstraft i inntil to ar, dersom det foreligger
skjerpende omstendigheter.

2.5 Bestemmelsene om overtredelsesgebyr

2.5.1 Innledning

Hjemmel for 4 ilegge overtredelsesgebyr pa energi- og vannressursrettens
omrade finner man ienl. § 10-7, vrl. § 60 a og vregl. § 25. Overtredelses-
gebyr kan ilegges ved brudd pa lov, forskrift eller konsesjonsvilkar, og
sanksjonen innebzrer en plikt for overtrederen til a betale et pengebelop
til statskassen. NVE har i alt fattet 37 vedtak om overtredelsesgebyr ved
brudd pa energi- og vannressurslovgivningen.*

Ienl. § 10-7 forste ledd nr. 1 er det positivt angitt hvilke overtredelser
som kan motes med gebyr, i tillegg til brudd pa forskriftsbestemmelser

¥ Jf. enl. § 10-3, vrl. § 60 og vregl. § 12 nr. 21.

8 Jf. enl. § 10-3 fjerde ledd og vregl. § 12 nr. 21 tredje ledd forste setning.

¥ Jf.enl. § 10-1 forste ledd forste punktum, vrl. § 59, vregl § 12 nr. 21 forste ledd.
0 Sevedlegg.
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og konsesjonsvilkdr som er gitt i medhold av lov. Bestemmelsen ma likevel
anses for & veere generell, siden kapitlene som er utelatt ikke regulerer
materielle forhold.”" Bestemmelsene om overtredelsesgebyr i vannres-
surslovgivningen gjelder generelt for brudd pa bestemmelser i eller gitt
i medhold av den enkelte lov, jf. vrl. § 25 forste ledd og vregl. § 60 a forste
ledd. Utover anvendelsesomradet er de tre bestemmelsene om overtre-
delsesgebyr naermest identiske, med kun mindre forskjeller i ordlyden.
Jeg behandler derfor bestemmelsene samlet. Det fremgéar ogsa av for-
arbeidene at bestemmelsene om overtredelsesgebyr i vannressurslovgiv-
ningen bygger pa energilovens bestemmelse.** I den videre fremstillingen
vil jeg bruke begrepene overtredelsesgebyr og gebyr om hverandre.

Overtredelsesgebyr ilegges som enkeltvedtak av NVE og det fremgar
av energilovens forarbeider at de alminnelige bestemmelsene om enkelt-
vedtak i forvaltningsloven kommer til anvendelse (kapittel I'V til VI).%
Det gjelder blant annet reglene om forhdndsvarsling, rett til & uttale seg
for vedtak fattes og innsyn i sakens dokumenter. Vedtak om overtredel-
sesgebyr etter energi- og vannressurslovgivningen kan paklages til OED.

To vilkdr ma veere oppfylt for at det kan ilegges overtredelsesgebyr.
Det ma foreligge en overtredelse av lov, forskrift eller konsesjonsvilkér,
og overtrederen md ha tilstrekkelig skyld i overtredelsen. Bestemmel-
sene om overtredelsesgebyr hjemler adgang til 4 ilegge gebyr overfor
foretak og enkeltpersoner. Sa langt har det ikke blitt rettet gebyr mot
enkeltpersoner etter de tre bestemmelsene. Foretakene er sentrale aktorer
i energi- og vannressurssektoren, og vil som regel vaere naermest til a
forhindre en overtredelse.

Overtredelsesgebyr «kan» ilegges forutsatt at vilkdrene er oppfylt.
Det er her ingen automatikk i at sanksjonen skal anvendes selv om samt-
lige vilkar er oppfylt. Forvaltningen ma foreta en konkret vurdering pé
bakgrunn av momentene opplistet i bestemmelsene om overtredelses-
gebyr sitt fjerde ledd. Den friheten forvaltningen har i forbindelse med

1 Se kapittel 1 (alminnelig bestemmelser), kapittel 2 (saksbehandling), kapittel 10 (diverse
bestemmelser) og kapittel 11 (ikrafttreden).

2 Ot.prp. nr. 66 (2008-2009) s. 10.

> Ot.prp. nr. 8 (2003-2004) s. 14.
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bruk av overtredelsesgebyr kan sammenlignes med opportunitetsprin-
sippet pa strafferettens omrade. Prinsippet gar ut pa at patalemyndigheten
etter en vurdering har adgang til 4 unnlate & patale et forhold, selv om
straffevilkarene er oppfylt. Det begrunnes med at det kan vere tilfeller
hvor det som oppnas ved 4 forfelge saken ikke kan forsvares opp mot
kostnadene det paforer den skyldige og samfunnet.*

I det folgende vil jeg gjore rede for bruk av overtredelsesgebyr etter
bestemmelsene i energi- og vannressurslovgivningen, herunder de
materielle kravene, vurderingen av om gebyr skal ilegges og gebyrets
storrelse. Forst vil jeg si noe om bakgrunnen for og formélet med de tre
bestemmelsene.

2.5.2  Bakgrunn og formal

Bestemmelsen om overtredelsesgebyr i energiloven var tidligere begren-
set til reglene om energirasjonering, og har i senere tid blitt utvidet en
rekke ganger.”® Opprinnelig ble det foreslatt at bestemmelsen skulle fa
et generelt anvendelsesomrade, men forslaget ble mott med stor motstand
under horingsrunden. Det ble fremhevet at innferingen av en bestem-
melse om overtredelsesgebyr ikke ber gjennomferes for Justisdeparte-
mentet har tatt stilling til Sanksjonsutvalgets utredning. Departementet
mente at de ikke hadde tid til a vente pa en oppfelging, ettersom det var
behov for egnede tiltak ved brudd pa reglene om rasjonering.* Senere
uttalte Justisdepartementet at nodvendige endringer i sektorlovgivningen
ikke ber utsettes for & avvente en oppfelgning av utvalgets forslag.”’
Hjemmel til 4 ilegge overtredelsesgebyr ble innfort i energiloven etter
bestemmelsene om inndragning av konsesjon, tvangsmulkt og straff.
Departementet var av den oppfatning at tiltak som kunne iverksettes
etter energiloven ikke var tilstrekkelig for en effektiv handheving av
regelverket. Tilbaketrekking av konsesjon var lite egnet pa grunn av de
store pkonomiske og tidsmessige utfordringer et slikt tiltak medferer.

** Sestrpl. §§ 69 og 70 og Andenzes (2004) s. 492-493.
»  Ot.prp. nr. 8 (2003-2004) s. 14.

¢ Ot.prp. nr. 8 (2003-2004) s. 14.

7 Ot.prp. nr. 61 (2005-2006) s. 58-59.
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Fra et samfunnsekonomisk perspektiv ble det ogsa ansett for a veere en
uheldig losning for mindre overtredelser. Tvangsmulkt hadde funksjon
som et pressmiddel, og ble derfor ikke ansett som en egnet sanksjon etter
at det ulovlige forhold hadde opphert. Departementet viste til at straffe-
ansvar for mindre overtredelser fremstar som upassende og uforholds-
messige.”® Det var derfor behov for en ny sanksjonsform som i storre
grad enn de ovrige tiltak kunne tilpasses overtredelsens karakter, ogsa
i de tilfeller hvor det ulovlige forhold hadde opphert.

De samme hensynene ble igjen bekreftet ved utvidelsen av lovens
virkeomrade.” Bakgrunnen for lovendringen var blant annet at de ovrige
tiltak etter energiloven i noen tilfeller var upraktiske a anvende. Det var
bred tilslutning for departementets forslag i heringsrunden, og sarlig
var NVE for en utvidelse av bestemmelsens virkeomrade.*® Det ble vist
til at direktoratet hadde féatt kritikk for at det ikke ble reagert i tilstrek-
kelig grad mot klare brudd pé regelverket. NVE mente at en utvidelse
ville bidra til en effektiv og fleksibel handheving av regelverket.®' I energi-
sektoren kan det fa stor betydning for evrige aktorer dersom rettsreglene
ikke overholdes, serlig for kraftleveranderene som er del av et konkur-
ranseutsatt marked. Overtredelser kan medfere en fordel for overtrede-
ren, og dersom vedkommende ikke blir mett men noen reaksjoner vil
han tjene pa overtredelsen. Videre kan konsesjonsomrader overlappe,
slik at en aktors regelbrudd kan fé direkte virkning for andre.

Frem til 2014 var det to bestemmelser om overtredelsesgebyr i energi-
loven, en for enkeltpersoner og en for foretak. Foretaksbestemmelsen ble
opphevet samtidig som adgangen til 4 ilegge gebyr overfor foretak ble
innfort i enl. § 10-7 tredje ledd.®> Bestemmelsen fikk ogsa et nytt fjerde
ledd, som angir momentene for vurderingen av om det skal ilegges gebyr
og utmalingen.® En tilsvarende momentliste fantes tidligere i foretaks-

8 Ot.prp. nr. 8 (2003-2004) s. 14.

% Bestemmelsen fikk utvidet anvendelsesomrade i juli 2006 og januar 2010 jf. lov 30.
juni 2006 nr. 59 og lov 24. april 2009 nr. 22.

8 Ot.prp. nr. 61 (2005-2006) s. 58-61.

¢ Ot.prp. nr. 61 (2005-2006) s. 59.

2 Jf. enl. § 7-8 som senere endret paragrafnummer til § 10-8.

¢ Endret ved lov 20. juni 2014 nr. 56.

26



Overtredelsesgebyr som sanksjon ved brudd pa energi- og vannressurslovgivningen
Shabneet Kaur Bains

bestemmelsen, og dens forarbeider mé derfor anses for a veere relevant
for tolkingen av enl. § 10-7 tredje og fjerde ledd. Det gjor seg gjeldende
serlige hensyn bak foretaksansvaret. Enkeltpersoner vil som regel handle
pé vegne av og i foretakets interesse. Det er foretaket som har det over-
ordnede ansvaret for at ansatte og andre i tilknytning til virksomheten
opptrer forsvarlig og i henhold til gjeldende rett, gjennom blant annet
instrukser, ordensregler og veiledning. Trusselen om sanksjonering legger
press pa foretakene til & opptre i samsvar med regelverket og overtredel-
sesgebyr far dermed en preventiv effekt. En slik ansvarsplassering bidrar
ogsa til & hindre en pulverisering av ansvaret.®

Bestemmelsene om overtredelsesgebyr i vannressurslovgivningen
(vrl. § 60 a og vregl. § 25) ble innfort etter bestemmelsen i energiloven,
av hensyn til en «enhetlig energi- og vassdragslovgivning og et effektivt
nyansert sanksjonssystem».® Departementet uttalte at innferingen av
overtredelsesgebyr skal bidra til okt etterlevelse av regelverket slik at
formalet med ovrige bestemmelser i lov, forskrift og konsesjonsvilkér
oppnés.*

2.5.3  Vilkarene for a ilegge overtredelsesgebyr

2.5.3.1 Kravet til skyld

Det oppstilles et krav om tilstrekkelig skyld for & ilegge overtredelsesgebyr
etter energi- og vannressurslovgivningen. Det er bare den som «forsett-
lig eller uaktsomt overtrer» en bestemmelse i lov, forskrift eller konse-
sjonsvilkar som kan ilegges overtredelsesgebyr. Kravet til forsett og
uaktsomhet er det samme kravet til skyld som kreves for a ilegge straff
etter energi- og vannressurslovgivningen.®” Den identiske ordlyden tilsier
at innholdet i skyldvilkaret er det samme for 4 ilegge overtredelsesgebyr

¢ Foretaksansvaret kan sammenlignes med arbeidsgiveransvaret. Arbeidstaker utforer

oppgaver eller tjenester til fordel for arbeidsgiver og sistnevnte har derfor ansvaret for
at arbeidet utfores i samsvar med gjeldende rett, jf. skadeserstatningslovens § 2-1 nr. 1.

¢ Ot.prp. nr. 66 (2008-2009) s. 10.
¢ Ot.prp. nr. 66 (2008-2009) s. 10.
¢ Seenl. § 10-5, vrl. § 63 og vregl. § 24.
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og straft.®® Ferstvoterende i Rt. 2012 s. 1556 var av samme oppfatning i
forbindelse med tolkingen av kravet til forsett i konkurranseloven (krrl.)
§ 29. Det ble uttalt at «Nér det i en lov som gir hjemmel for ileggelse av
administrativ sanksjon, fastsettes forsett som en av skyldformene, kreves
sterke holdepunkter for a forsta uttrykket pd annen mate enn i strafferet-
ten, hvor denne skyldformen er hentet fra».” Uaktsomhetskravet ma
ogséa kunne tolkes slik at det er den alminnelige forstdelsen som ma legges
til grunn, med mindre det er holdepunkter for noe annet. Overtrederen
ma ha tilstrekkelig skyld om de forhold som har ledet til overtredelsen.
I en skyldvurdering tas det stilling til om vedkommende kan bebrei-
des i stor, liten eller ingen grad.” Det er et sporsmal om vedkommende
har handlet forsettlig, uaktsomt eller forsvarlig.”” Grensen mellom forsett
og uaktsomhet kommer ikke pa spissen under vilkarsvurderingen, etter-
som begge skyldgrader omfattes. Imidlertid vil graden av skyld kunne
fa betydning for om det skal ilegges gebyr og utmalingen, se punkt 2.5.6.1
Det fremgar av bestemmelsenes forste ledd at medvirkning til overtre-
delse ogséd rammes, og skyldkravet gjelder ogsa for medvirkeren.
Skyldkravet reiser noen spersmal i forbindelse med foretaksansvaret.
Etter tredje ledd forste setning er det et krav om at det er begétt en
«overtredelse som kan medfere overtredelsesgebyr». Kravet innebzerer
at sa vel de objektive som de subjektive vilkarene mé veere oppfylt for at
det kan ilegges gebyr overfor foretak.”” Likevel ma det skilles mellom
skyldspersmalet for enkeltpersoner og foretak. Det fremgar av tredje ledd
annen setning at skyldkravet for foretak kan veere oppfylt «selv om
overtredelsesgebyr ikke kan ilegges noen enkeltperson». Det vil veere
aktuelt dersom enkeltpersoner, som handler pa vegne av foretaket, hver
for seg ikke har handlet forsettlig eller uaktsomt, men handlingene samlet
oppfyller skyldkravet. I forarbeidene til tidligere foretaksbestemmelse i

% Naas-Bibow (2011) s. 293.

¢ Dommens avsnitt 63.

70 Eskeland (2013) s. 291.

7L Andenzes (2004) s. 232.

72 Tvedtak om overtredelsesgebyr fra 2007 0g 2008 la NVE til grunn at skyldkravet ikke
gjaldt for foretak, ansvaret ble ansett for & veere objektivt, se NVE Elite Broadcom AS
(2007), NVE Nord-Salten Kraftlag AL (2007) og NVE Granheim Utvikling AS (2008).
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energiloven er dette beskrevet som «kumulative feil».” I tillegg til kumu-
lative feil dekkes ogsd anonyme feil. Det vil si at dersom noen har handlet
forsettlig eller uaktsomt vil skyldkravet vaere oppfylt, selv om vedkom-
mende ikke kan identifiseres.”

2.5.3.2 Kravet til overtredelse

For at det kan ilegges overtredelsesgebyr er det et krav om at lov, forskrift
eller konsesjonsvilkar er overtradt. Det ma med andre ord foreligge et
ulovlig forhold. Bestemmelsene om overtredelsesgebyr har neermest et
generelt anvendelsesomréde, noe som betyr at alle overtredelser av lov,
forskrift eller konsesjonsvilkar kan metes med sanksjonen. Energi- og
vannressurssektoren er underlagt et omfattende regelverk. For at man
skal kunne forutberegne sin rettsstilling og handle rettmessig, ma kravene
veere tilstrekkelig presise med tanke pa, hvilke handlinger som rammes
og hvilket skyldkrav som gjelder. Kravet til hjemmel ved inngrep overfor
borgerne er na kodifisert i Grl. § 113. Forvaltningens bruk av overtredel-
sesgebyr er utvilsomt et inngrep, og kravene etter Grl. § 113 kommer
derfor til anvendelse. Det er tale om legalitetsprinsippet pé forvaltnings-
rettens omrade.”” Pa grunn av den innholdsmessige likheten mellom
overtredelsesgebyr og straff, kan det reises spersmél om det ma legges
til grunn et strengere lovkrav enn det som er vanlig i forvaltningsretten.

Lovkravet for inngrepet ma her anses for & veere oppfylt, ettersom det
i energi- og vannressurslovgivningen er en egen bestemmelse som gir
adgang til & ilegge overtredelsesgebyr. Legalitetsprinsippet oppstiller
ogsa et krav om at det rettsgrunnlag som paberopes overtradt ma veere
klart og presist. Presisjonskravet kommer pé spissen dersom bestem-
melsen som er overtrddt er vagt eller upresist formulert. Det kan fore til
at den enkeltes mulighet til a forutberegne sin rettsstilling og innrette
seg deretter ikke ivaretas i tilstrekkelig grad.

72 Enl. § 7-8 jf. Ot.prp.nr. 8 (2003-2004) s. 15.

Anonyme og kumulative feil dekkes ogsa av arbeidsgivers erstatningsansvar etter
skadeerstatningsloven § 2-1, jf. Rt. 1950 s. 330 og Rt. 1959 s. 666.
Grl. § 96 og EMK artikkel 7 nr. 1 hjemler legalitetsprinsippet pé strafferettens omrade.
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I forbindelse med presisjonskravet er det grunn til a si noe kort om
vrl. § 5 forste ledd, som reiser serlige spersmal i forbindelse med legali-
tetsprinsippet pa forvaltningsrettens omrade. Vrl. § 5 forste ledd hjemler
en generell aktsomhetsplikt for tiltak i vassdrag.”® Bestemmelsen oppstil-
ler et krav om at «Enhver skal opptre aktsomt for 4 unnga skade eller
ulempe i vassdraget for allmenne eller private interesser». Utover en
generell aktsomhetsplikt gir bestemmelsen liten veiledning pa hvilke
krav som stilles. Det fremgér av forarbeidene at det ma legges vekt pa
om vedkommende kunne oppnadd sitt formal pa andre mater, og om
tiltaket pa bakgrunn av dette ma anses som nedvendig. Det vises ogsé
til at det ma kunne legges vekt pa «hvor berettiget nytteformél» det er
tale om, og hvor stor skade eller ulempe tiltaket har medfert.”” Selv om
forarbeidene gir naeermere veiledning for hvordan bestemmelsen skal
forstas, vil spersmélet om det foreligger brudd pa aktsomhetsplikten til
slutt bero pé en skjonnsmessig helhetsvurdering. Brudd pa vrl. § 5 forste
ledd kan metes med overtredelsesgebyr etter vrl. § 60 a, noe som det ogséd
finnes eksempler pa fra forvaltningspraksis. Det har blitt ilagt overtre-
delsesgebyr pa henholdsvis, 700.000 kroner”® og 900.000 kroner” for
brudd pa aktsomhetsplikten. Derimot kan det trolig ikke ilegges straff
for overtredelse av aktsomhetsplikten ettersom bestemmelsen ikke er
inntatt i vrl. § 63 forste ledd bokstav d, hvor det blant annet er vist til vrl.
§ 5 tredje ledd. Dette begrunnes i forarbeidene med at siden «bestem-
melsen er av en sa vidt ubestemt karakter, bor den imidlertid ikke veare
straffesanksjonert...». Ettersom det er nzr innholdsmessig likhet mellom
overtredelsesgebyr og straff mé det kunne reises sporsmal om vrl. § 5
torste ledd oppfyller presisjonskravet. Jeg gar ikke nsermere inn pa denne
problemstillingen.®

76 Naturmangfoldloven hjemler tilsvarende aktsomhetsplikt i § 6 for & unngé skade pé

naturmangfoldet.
77 NOU 1994:12 s. 408.
7% Se NVE Agder Energi Vannkraft (2015).
7 Se NVE Hellefoss Kraft (2014), som gjaldt brudd pa vrl. § 5 forste og tredje ledd.
8 Problemstillingen har ogsa en side til EMK artikkel 7 nr. 1.
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2.5.4  Overtredelsesgebyr kan ilegges

Det fremgar av ordlyden i forste ledd at gebyr «kan» ilegges dersom
samtlige vilkar er oppfylt. Det kan reises spersmal om hvorfor regelen
ikke er absolutt. Hensynene bak sanksjoneringen taler nettopp for at
gebyr ilegges dersom samtlige vilkar er oppfylt. Eventuelle formildende
omstendigheter kan tas i betraktning ved utmalingen. En regel om at
gebyr skal anvendes kan dessuten veere ressursbesparende for forvalt-
ningen, og bidra til okt forutsigbarhet. Den naverende ordningen krever
at forvaltningen utever en ensartet praksis ved ileggelse, slik at det ikke
fremstar som tilfeldig om gebyr anvendes eller ikke. Det kan oppnés ved
at det gis tilstrekkelig begrunnelse for et vedtak om & ilegge gebyr, hvor
det klart fremgar at momentene i fjerde ledd har blitt vurdert ved ileg-
gelsen og utmalingen.

En ubetinget sanksjoneringsplikt kan fa uheldige konsekvenser,
ettersom overtredelsene kan veere av svert forskjellig karakter og stor-
relse. Det oppstilles ingen krav utover at overtrederen maé ha tilstrekke-
lig skyld i overtredelsen. Det kan gjore seg gjeldende serlige forhold som
far betydning for om det skal ilegges gebyr, men som ikke bergres under
vilkarsvurderingen. Forhold av betydning kan vare at lovbruddet har
rammet overtrederen hardt, for eksempel dersom overtredelsen har
krenket private interesser og det reises erstatningskrav. Det er viktig at
forvaltningen pa dette omrade har en viss frihet til & reagere pa den mest
hensiktsmessige méten.

Bestemmelsenes fjerde ledd bokstav a til f gir en naermere anvisning
pa vurderingen av om det skal ilegges gebyr og gebyrets storrelse. Bokstav
a til f utgjor en momentliste som det skal legges serlig vekt pa. Ordlyden
tilsier at det ikke er en uttemmende liste, noe som ogsa bekreftes av
forarbeidene til den tidligere bestemmelsen i energiloven.® Imidlertid
oppstilles det et krav om at momentene «skal» vurderes og tillegges
saerskilt vekt. Dersom det ilegges gebyr uten at momentene i fjerde ledd
er vurdert kan det resultere i at avgjerelsen ma anses for 4 veere ugyldig.
Bokstav a til fi fjerde ledd kommer ogsa til anvendelse ved utmalingen.

8 Ot.prp.nr. 8 (2003-2004) s. 14.
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For jeg gér naermere inn pda momentene skal jeg si noe om gebyrets ut-
maling og storrelse.

2.5.5 Gebyrets utmaling og storrelse

P4 energi- og vannressursrettens omrade utmales gebyr individuelt for
hver sak. Alternativet er at gebyr ilegges etter faste satser. En slik losning
passer bedre for overtredelser som forekommer i betydelig omfang.®
Ettersom gebyr etter energi- og vannressurslovgivningen fastsettes
konkret i hver sak, er det viktig med klare retningslinjer for utmalingen.
Bestemmelsenes fjerde ledd bidrar til at det er bedre samsvar mellom
gebyrene og reduserer derfor vilkarlighet. Det kan ogsé legges vekt pa
andre forhold enn de som er opplistet. Av forvaltningspraksis fremgar
det at NVE i en rekke saker har lagt vekt pa at det i bransjen har vert
uklarheter rundt kravene som folger av konsesjon pa energirettens
omrade.*

I forbindelse med en generell bestemmelse om overtredelsesgebyr i
forvaltningsloven, anbefaler Sanksjonsutvalget at det i lov eller forskrift
ber angis en gvre grense for gebyrets storrelse, av hensyn til forutbereg-
nelighet.** Etter energi- og vannressurslovgivningen er det ingen maksi-
mumsgrense for overtredelsesgebyr. Fra et allmennpreventivt perspektiv
kan kjennskap til gebyrets storrelse fa den virkning at det gjores mer for
4 forhindre overtredelse, seerlig hvis det er tale om store gebyr. Som en
innvending mot en ovre grense har Sanksjonsutvalget vist til at det ved
ileggelse av straffeboter ikke er innfort en lignende grense. Imidlertid
ma det ses i ssmmenheng med at straffeboter ilegges etter straffeproses-
suelle prinsipper, som generelt oppstiller strengere krav enn i forvalt-
ningsretten. Videre vil en bot som ikke aksepteres av overtrederen proves
for domstolene, mens det ved ilagt overtredelsesgebyr er overtrederen
som ma ga til sak dersom han motsetter seg vedtaket.® Ettersom det i
energi- og vannressursretten ikke er satt en maksimumsgrense for gebyr-

82 NOU 2003: 15 s. 221.
8 Se for eksempel NVE N@K Holmen Biovarme AS (2010).
8 NOU 2003: 15 5. 222.
8 NOU 2003: 15 s. 222.
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ets storrelse er det desto viktigere med klare retningslinjer for utmalin-
gen. Fjerde ledd skal bidra til at gebyret tilpasses overtredelsens karakter
og omfang.

2.5.6  Momenter for ileggelse og utmaling

2.5.6.1 Overtredelsens grovhet (bokstav a)

I en vurdering av overtredelsens grovhet inngar flere elementer, og alle
forhold av betydning for overtredelsens karakter ma anses for a veere
relevante i en helhetsvurdering. Ettersom fjerde ledd uansett ikke er
uttommende, reiser det ikke serlige sporsmél. I alle fall ikke utover at
det skal legges sarlig vekt pa forhold som folger av bokstav a til f. I for-
arbeidene til tidligere foretaksbestemmelse om overtredelsesgebyr er det
vist til at overtredelsens omfang, virkninger og graden av skyld vil innga
i en grovhetsvurdering.®

Det er naturlig & ta utgangspunkt i overtredelsens omfang. Dette
innebeerer blant annet a se hen til hvilke regler som er overtradt og hvilke
hensyn disse skal ivareta. Dersom det for eksempel foreligger brudd pa
regler som ivaretar personsikkerhet og miljo, er det mye som taler for at
overtredelsen mé anses som grov. I vedtak mot Nord-Salten Kraftlag ble
overtredelsen ansett for & vaere av et stort omfang. Saken gjaldt en
kraftledning som hadde havarert pa grunn av uver. Lasten fra den
odelagte ledningen ble omkoblet til en eldre ledning. P4 grunn av mang-
lende vedlikehold talte ikke reserveledningen belastningen og kunne
bare brukes med redusert last. Dette medferte et seksdagers strom-
avbrudd i Steigen kommune. Feilen pa den 40 km lange kraftledningen
ble tillagt vesentlig betydning av NVE.*” Videre er det av betydning om
det er tale om en eller flere overtredelser. Ved flere brudd ma det forst
tas stilling til om disse skal bedemmes under ett, og i sa tilfelle ma
grovhetsvurderingen skje samlet.

86

Jf. Ot.prp.nr. 8 (2003-2004) s. 15. I forbindelse med en generell bestemmelse om
overtredelsesgebyr viste Sanksjonsutvalget ogsé til de samme forholdene under
grovhetsvurderingen, se NOU 2003: 15 s. 236.

8 NVE Nord-Salten Kraftlag (2007) s. 4.

33



Marlus nr. 483

Virkningene av overtredelsen far betydning for om feilen ma anses
som grov. Desto mer alvorlige virkningene er, jo mer taler det for at
overtredelsen er grov. Dersom overtredelsen medforer fare for liv, helse,
miljo eller lignende goder ma den normalt anses for & vere grov. Ogsa
gkonomiske virkninger vil veere av betydning. I Nord-Salten Kraftlag-
saken nevnt ovenfor la NVE stor vekt pa at strombruddet varte over lang
tid og at hendelsen inntraff pa en kald og merk tid.* Sistnevnte er forhold
utenfor overtrederens kontroll, men tillegges likevel vekt. Det ma ogsé
kunne legges vekt pa mulige virkninger, som for eksempel om overtre-
delsen kunne medfert fare for liv. I en helhetsvurdering ma faktiske
virkninger tillegges mer vekt enn mulige virkninger.

Skyldkravet er et selvstendig vilkar for a ilegge overtredelsesgebyr.
Det fremgar av bestemmelsens forste ledd at bade forsettlige og uakt-
somme overtredelser omfattes. Graden av skyld fér likevel betydning for
ileggelsesspersmalet og utmélingen. Det kan veere langt mellom en liten
uaktsom overtredelse og en grov forsettlig overtredelse. Det tredje element
som inngar i grovhetsvurderingen er utvist skyld. Det vil seerlig legges
vekt p4 om overtredelsen er planlagt, med for eksempel et formal om a
spare utgifter eller pa grunn av andre fordeler.

2.5.6.2 Ovrige momenter (bokstav b til f)

Overtrederens mulighet til & forebygge overtredelsen er et sentralt
moment i vurderingen av om det skal ilegges gebyr og utmalingen, jf.
bokstav b. Dersom det viser seg at vedkommende ved enkle inngrep
kunne forhindret overtredelsen, taler det for at gebyr ilegges. Ved brudd
pa viktige bestemmelser som kan fa alvorlige konsekvenser taler det for
at overtrederen burde gjore mer for a forebygge overtredelsen. I bokstav
b gis det eksempler pa tiltak som kan forhindre overtredelse. Ettersom
det fremgar av ordlyden at «lignende tiltak» ogsa omfattes, er det ikke
en uttommende liste. Bestemmelsen hjemler en plikt for akterene i
sektoren til & kontrollere og pése at de ved konkrete tiltak har gjort det
som er rimelig for a forhindre brudd pa regelverket. Foretakene ma

8 NVE Nord-Salten Kraftlag (2007) s. 4.
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forsikre at ansatte og andre tilknyttet virksomheten har nedvendig
kompetanse og opplering.

Etter bokstav c skal det tillegges vekt om overtredelsen er begatt for
a fremme egne interesser. Dette tilsier, i s fall, at lovbruddet er av en
planlagt karakter, og at det derfor er nedvendig a slé hardt ned pa over-
tredelsen. Det er heller ikke et krav om at overtrederen har fatt en fordel
ved & fremme egne interesser, ettersom det er et selvstendig moment i
vurderingen, jf. bokstav d.

Etter bokstav d skal det legges vekt pd om overtrederen «har hatt eller
kunne oppnédd noen fordel ved overtredelsen». Dersom overtrederen
har oppnadd en ikke ubetydelig fordel taler det for at gebyret mé veere
av en storrelse som gar utover den fordel som er oppnadd. Dette har bade
en allmennpreventiv og individualpreventiv side. Sistnevnte gjor seg
gjeldende ved at overtrederen ikke skal vere tjent med & handle i strid
med regelverket, og gebyret ma derfor fa den virkning at dette formalet
realiseres. Videre er det av hensyn til de gvrige aktorene i sektoren viktig
at det reageres mot overtrederen for & forsikre at han ikke far en urettmes-
sig fordel. Sanksjonen skal veere folbar slik at det ikke vil lonne seg a bega
overtredelsen igjen. Hensynet gjor seg ikke gjeldende i like stor grad
dersom overtrederen har oppnédd en fordel, men ogsa har blitt rammet
hardt av selve overtredelsen. Planlagt fordel som ikke realiseres, méa ogsa
kunne tas i betraktning. I en avveining ma det legges mer vekt pa faktisk
fordel sammenlignet med mulig fordel.

Etter bokstav e skal det legges vekt pa om det foreligger gjentakelse.
Det ma forstas slik at det i hvert fall siktes til overtredelser av samme
karakter, men ogsa andre overtredelser ma kunne tillegges betydning.
Det viser at overtrederen ved flere anledninger har handlet i strid med
rettsreglene.

Avslutningsvis skal det legges seerlig vekt pa overtrederens ekono-
miske evne. Dette er et forhold som knytter seg til overtrederen, i motset-
ning til de ovrige momenter som knytter seg til selve overtredelsen. Det
fremgér av forarbeidene til tidligere foretaksbestemmelse at hvis gebyret
«skal fa den tilstrekkelige preventive virkning ma reaksjonen vere folbar,
samtidig som den ikke skal virke urimelig eller uforholdsmessig. Hva
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som er en felbar reaksjon, vil i stor grad avhenge av foretakets gkono-
miske stilling, eller situasjonen for det konsern foretaket inngar i».* For
at sanksjonen skal ha den virkning som er tilsiktet m4 alltid overtrede-
rens gkonomiske evne tillegges betydning.

2.6 Oppsummering

I denne fremstillingen skilles det mellom administrative sanksjoner og
andre administrative tiltak i henhold til Sanksjonsutvalgets definisjon.
Formalet med en administrativ sanksjon ma for det vesentlige vaere av
ponal karakter. Reaksjonen anvendes for & gjengjelde det ulovlige forhold.
Etter denne forstielsen ma overtredelsesgebyr anses som en administra-
tiv sanksjon.

Forarbeidene til bestemmelsene om overtredelsesgebyr i energi- og
vannressurslovgivningen viser at det var behov for en ytterligere reaksjon,
i tillegg til adgangen til & fatte vedtak om tilbaketrekking av konsesjon,
tvangsmulkt og anvende straff. Departementet gnsket a innfere et virke-
middel som var mer fleksibelt og praktisk & anvende enn gvrige reaksjo-
ner. Bestemmelsene om overtredelsesgebyr gjelder naermest generelt, og
kan anvendes ved brudd pa lov, forskrift og konsesjonsvilkar. Ileggelse
av overtredelsesgebyr forutsetter at overtrederen har tilstrekkelig skyld
om overtredelsen. Dersom samtlige vilkar er oppfylt, mé energi- og
vannressursmyndigheten vurdere konkret om det skal ilegges gebyr og
fastsette gebyrets storrelse etter fierde ledd. Gebyrets storrelse skal tilpas-
ses overtredelsen og overtrederens pkonomiske evne, for & unngé en
urimelig eller uforholdsmessig sanksjonering.

8 Ot.prp.nr. 8 (2003-2004) s. 15.
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3 Overtredelsesgebyr og straft

3.1 Innledning

I dette kapittelet er sporsmélet om overtredelsesgebyr etter energi- og
vannressurslovgivningen mé anses som straff. Straff er et positivrettslig
begrep, og det mé derfor vurderes konkret i henhold til den enkelte
bestemmelse om sanksjonen faller innenfor det bestemte straffebegrep.”
I det folgende skal spersmalet behandles etter Grl. § 96 og EMK artikkel
6. Straffebegrepet ma tolkes pa bakgrunn av det rettskildematerialet som
knytter seg til den enkelte bestemmelse, og det kan ikke tas for gitt at
innholdet vil veere det samme.”" Det er viktig & presisere at problemstil-
lingen ikke er saeregen for energi- og vannressursrettens omrade, og
heller ikke for overtredelsesgebyr alene. Ettersom det er begrenset
rettskildematerialet om overtredelsesgebyr pé energi- og vannressursret-
tens omrade, er det nodvendig a se hen til forholdet mellom administra-
tive sanksjoner og straft pd andre rettsomrader.

I den videre fremstillingen redegjor jeg for straffebegrepet i Grl. § 96
og EMK artikkel 6 (punkt 3.2 og 3.3), og foreta en konkret vurdering av
om overtredelsesgebyr etter energi- og vannressurslovgivningen ma
anses som straff etter begge eller ett av rettsgrunnlagene.

Forvaltningspraksis viser at overtredelsesgebyr etter energi- og
vannressurslovgivningen ilegges foretak, og det er derfor nodvendig a si
noe om grunnlovs- og konvensjonsvernet for juridiske personer. Ettersom
foretak kan ilegges straff etter straffeloven kapittel 4 og etter bestem-
melser i serlovgivningen, tilsier det at de konstitusjonelle rettsikkerhets-

% Imidlertid finnes det eksempler i teorien p4 at straff vurderes i sin alminnelighet, og
at en slik tilneerming kan forsvares med at straffesanksjoner har en kjerne som gar
igjen. Ross har vist til at straffebegrepet bestér av fire elementer: det er en reaksjon
som skal fa negative konsekvenser for den som har overtradt en bestemmelse, den ma
ilegges og fullbyrdes av kompetent myndighet og gi uttrykk for misbilligelse av
overtredelsen, se Ross (1969) s. 398-399. Berg (2005) vurderer forholdet mellom
administrative sanksjoner og straff uavhengig av en konkret bestemmelse om straff,
ses. 125.

%1 Berg (2005) s. 125.
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garantiene som folger av Grl. § 96 ogsa gjelder juridiske personer. Til-
svarende mé ogsd legges til grunn for konvensjonsvernet. Det finnes
mange eksempler pa at medlemsstatene har blitt klaget inn til EMD av
juridiske personer.”” Hoyesterett har ogsa konkludert med at EMK artik-
kel 6 som utgangspunkt gjelder for juridiske personer, med mindre det
er holdepunkter for noe annet.” Et slikt syn har ogsa stette i teorien.”*
Imidlertid kan det fa betydning for graden av grunnlovs- og konven-
sjonsvernet at det er tale om en juridisk person, siden straff som regel vil
oppleves som mer inngripende av enkeltpersoner, sammenlignet med
juridiske personer.”

3.2 Overtredelsesgebyr og forholdet til Grunnloven
$ 96

3.2.1 Innledning

Grl. § 96 forste ledd hjemler to viktige rettssikkerhetsgarantier i norsk
rett. Bestemmelsen lyder: «Ingen kan demmes uten etter lov eller straf-
fes uten etter dom». Legalitetsprinsippet pa strafferettens omrade fremgér
av forste del av setningen. I den andre delen oppstilles kravet om dom-
stolsbehandling for at straff kan ilegges. Domstolsbehandlingen skal
verne mot vilkarlighet, og avgjorelsen skal vare et resultat av en kontra-
diktorisk behandling.

Domstolene har uttommende myndighet til & idemme straff i forste
instans, og denne kompetansen kan ikke delegeres til andre organer.
Kravet til domstolsbehandling er ikke oppfylt om straff ilegges av andre,
og proves av domstolene i ettertid.” Dersom overtredelsesgebyr etter

92

Se for eksempel Vistberga Taxi Aktiebolag og Vulic v. Sverige (aksjeselskap og en
privat person), Paykar Yev Haghtanak Ltd v. Armenia og Baroul Partner-A v. Moldova.
% Rt. 2011 s. 800 avsnitt 52.

°*Jf. blant annet Aall (2015) s. 53-54 og van Kempen (2010) s. 14.

% Sevig (1998) s. 355.

% Berg (2005) s. 138.
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energi- og vannressurslovgivningen anses for a vaere straff er domskra-
vet til hinder for at forvaltningen kan ilegge sanksjonen.”

Den tradisjonelle forstaelsen av Grl. § 96 er at bestemmelsen i ut-
gangspunktet far anvendelse pa formell straff.” For mange er det derfor
naturlig & legge til grunn oversikten over strafferettslige sanksjoner som
er inntatt i strl. §$ 29 og 30, for Grunnlovens straffebegrep.” Nér det i
straffeprosessloven § 1 heter at «...saker om straff behandles etter reglene
i denne lov...» er det tale om straffelovens straffebegrep. Det er pa det
rene at overtredelsesgebyr etter energi- og vannressurslovgivningen ikke
anses som straff etter straffelovgivningen, jf. strl. §§ 29 eller 30. Grunn-
lovens straffebegrep er autonomt, og begrepets innhold og rekkevidde
ma vurderes konkret.'” Sporsmalet om en reaksjon er 4 anse som straff
beror pé en helhetsvurdering. Sanksjoner som anses som straft etter for
eksempel traktat- eller konvensjonsbestemmelser far ingen direkte betyd-
ning for grunnlovstolkingen. Imidlertid kan straffebegrepet etter for
eksempel straffeloven og EMK vare et moment i en helhetsvurdering.'”
Det avgjorende er sanksjonens innhold og ikke den formelle karakteri-
seringen for om Grl. § 96 kommer til anvendelse.'*

I forarbeidene til vannressurslovgivningen er forholdet til Grl. 96 kort
behandlet. Departementet uttalte:

7 Domskravet gjelder ikke helt uten unntak. Formell straff i form av beter eller inndrag-

ning kan avgjores av patalemyndigheten ved forelegg. Det er alminnelig antatt at
foreleggsordningen ikke krenker Grl. § 96. Et forelegg kan anses som et tilbud til den
siktede om & godta en okonomisk straff for 4 unnga at patalemyndigheten reiser tiltale
for domstolene. Pétalemyndigheten har adgang til 4 avgjore en sak med bot, inndrag-
ning eller rettighetstap ved forelegg fremfor 4 reise tiltale ved domstolene, jf. strpl.
§ 255.

% Aall (2014) s. 507.

% For militert personell og andre i krigssituasjon finnes en tilsvarende opplisting i

militeer straffelov § 12.

100 Berg, Jussens Venner (2005) s. 306.

1 Under reformen i mai 2014 fikk Grunnloven en rekke nye bestemmelser om men-

neskerettigheter som var klart inspirert av EMKs menneskerettighetsvern. EMK ma

derfor anses som en relevant tolkningsfaktor for vurderingen av blant annet Grl. § 96,

se nermere Aall (2014) s. 507.

102 Se Andenees (2004) s.10 og Aall (2015) s. 417.
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«Detkanvidere reises sporsmal om administrativt ilagte sanksjoner
av denne typen rammes av forbudet i Grunnloven § 96 mot straff
uten dom. Etter departementets vurdering omfattes ikke det
foreslatte overtredelsesgebyret av forbudet. Departementet viser
for ovrig til Sanksjonsutvalgets droftelse av forholdet mellom sivile
sanksjoner og Grunnloven § 96, se NOU 2003:15 side 57 og 58.»'

Tilneermet identisk uttalelse er inntatt i forarbeidene til energiloven.'**
Departementet gir klart uttrykk for at overtredelsesgebyr ikke anses som
straff etter Grl. § 96. Utover uttalelsene inntatt ovenfor behandles ikke
Grl. § 96. Betydningen av forarbeidene og Sanksjonsutvalgets vurderin-
ger behandler jeg neermere nedenfor.

Grunnlovsmessigheten av overtredelsesgebyr etter energi- og vann-
ressurslovgivningen er ikke behandlet av domstolene eller vurdert i
juridisk teori. Det kan argumenteres for at overtredelsesgebyr som
sanksjon ma vurderes under ett, uavhengig av rettsomrade. Det betyr at
Rt. 2014 s. 620 om overtredelsesgebyr etter akvakulturloven § 30 ogsa
ma legges til grunn her. Retten konkluderte med at Grl. § 96 ikke kom
til anvendelse pa bruk av overtredelsesgebyr etter akvakulturloven § 30.
Imidlertid finner jeg grunn til & vurdere overtredelsesgebyr pé energi- og
vannressursrettens omréade seerskilt. I norsk rett finnes det mange bestem-
melser om overtredelsesgebyr, og virkningene av sanksjonen kan vanske-
lig sies & vaere de samme pa alle rettsomrader. De forskjellige bestem-
melser om overtredelsesgebyr er heller ikke utformet likt. I Rt. 2014 s. 620
foretok Hoyesterett en konkret vurdering av forholdet mellom Grl. § 96
og akvakulturloven § 30."° Det er ogsa stotte i teorien for at den enkelte
reaksjon pa det bestemte rettsomrade, ma vurderes serskilt.' Imidler-
tid vil det veere naturlig a se hen til Hoyesteretts behandling av spers-
mélet i Rt. 2014 s. 620 for vurderingen her.

I Rt. 2014 s. 620 vises det til at formédlet er et viktig moment for
vurderingen av Grunnlovens virkeomrade og det er derfor naturlig a

15 Ot.prp.nr. 66 (2008-2009) s. 10.
194 Ot.prp. nr. 61 (2005-2006) s. 61.
105 Rt. 2014 s. 620 avsnitt 74-76.

1% Berg (2005) s. 152-164.
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behandle det forst.'” Selv om sanksjonen har et straffende formal mé det
likevel foretas en helhetsvurdering av om Grl. § 96 far anvendelse, se
punkt 3.2.3. Avslutningsvis vil jeg redegjore for hva som ma anses som
gjeldende rett pa bakgrunn av vurderingene her, se punkt 3.2.4.

3.2.2  Betydningen av sanksjonsformalet og narmere
om straffebegrepet

Sanksjonsformalets betydning for vurderingen av forholdet mellom
administrative sanksjoner og straff etter Grl. § 96, kan trekkes ut av Rt.
2014 s. 620 jf. Rt. 2008 s. 478 (Kobbvaglaks). I forstnevnte avgjorelse viste
forstvoterende, med henvisning til Rt. 2008 s. 478, til at sanksjoner uten
straffende formal ikke rammes av Grl. § 96. I Kobbvaglaks-saken kom
Hoyesterett til at et vedtak om tvangsmulkt fattet av fiskerimyndighetene
ikke hadde «primeert preg av [en] straffesanksjon, men mer av et virke-
middel for & anspore virksomhetene til & overholde kvoten». Hoyesterett
konkluderte med at Grl. § 96 ikke kom til anvendelse. P4 bakgrunn av
rettspraksis ma det kunne legges til grunn at et penalt formél ma anses
som et minimumsvilkar eller inngangsvilkar for at en sanksjon skal
anses som straff. Selv om forstvoterende omtaler det som et «<moment»
i Rt. 2014 s. 620 beerer rettens vurdering klart preg av at det er tale om
et absolutt krav.

Tradisjonelt har straff blitt beskrevet som «...et onde som staten til-
foyer en lovovertreder pa grunn av lovovertredelsen, i den hensikt at han
skal fole det som et onde».'® Beskrivelsen inneholder ingen formbegren-
singer. Straff kan for eksempel ilegges i form av en liten bot eller frihets-
berovelse i mange ar. Begrepet er derfor en felles betegnelse pa en rekke
sanksjoner. Imidlertid fremgar det av den tradisjonelle beskrivelsen, at
formalet med en straffesanksjon er at det skal oppleves som et «onde».
Det leder til et viktig sporsmal: hvilken betydning far det at en sanksjon
har penale virkninger i tillegg til andre formal? Dersom det er andre

107 Dommens avsnitt 48.

198 Hoyesterett la i Rt. 1977 s. 1207 til grunn denne definisjonen av straffebegrepet som
er hentet fra Andenaes (1977) s. 352, se ogsa Andenaes 2004 s.10.
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formal enn det pgnale som er det mest fremtredende, ma det konklude-
res med at sanksjonen ikke kan anses som straff, jf. Rt. 2014 s. 620.

Hva ligger det s i & pafore noen et «onde»? Ross beskriver det som
at sanksjonen «involverer en lidelse eller ihvertfald andre normalt som
ubehagelige ansete konsekvenser».'”” Underliggende formal med straff
er at det skal ha en allmenn- og individualpreventiv virkning. Med det
forste forstas at man unnlater 4 begé straftbare handlinger pé grunn av
trusselen om straff. Med individualpreventive virkninger siktes det til
en gjengjeldelse av den straffbare handlingen, slik at overtrederen ogsa
i fremtiden avstar fra a bega lignende forbrytelser som folge av trusselen
om straff.!® Et «onde» kan derfor anses som en fellesbetegnelse pa en
rekke formal, hvor den overordnede hensikt er at sanksjonen skal fa
negative virkninger for den som rammes. Straffesanksjoner ma avgren-
ses mot reaksjoner med for eksempel kompenserende, forebyggende,
oppdragende eller sikrende formal. Selv om denne typen sanksjoner kan
oppleves som straffende, er ikke hensikten & pafore vedkommende et
«onde». Videre i denne fremstillingen bruker jeg begreper som «pgnale»
og «straffende» formal, og det siktes da til det samme som & pafore
overtrederen et «onde».

Det kan reises spersmal om overtredelsesgebyr etter energi- og
vannressurslovgivningen tjener andre formél enn de rent ponale. I ame-
rikansk rett og andre «common law»-land har ekonomiske sanksjoner
blitt begrunnet med kompensatoriske formal. Hensikten med sakalte
«civil penalties» eller «civil fines» er at skadevolder skal gjore opp for
den skaden som har oppstatt som felge av lovovertredelsen.'! Det har i
norsk rett ikke veert vanlig & begrunne administrative sanksjoner med
kompensatoriske formal.""> P4 skatterettens omrade er departementet

109 Ross (1969) s. 398.

10 Se nermere Andences (2004) s. 171 flg.
1 Coffee (1992) s. 1875-1893.

2 Sanksjonsutvalget og departementet anerkjenner at administrative sanksjoner ogsa
kan ha en kompenserende virkning, i tillegg til den penale virkning sanksjonen er
ment & ha for overtrederen, se NOU 2003: 15 5. 171 og Prop. nr. 62 L (2015-2016) s. 55.
I teorien er sporsmalet naermere behandlet av Berg, se (2005) s. 129 flg.
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inne pa begrunnelser av denne typen for tilleggsskatt.!”’ I forarbeidene
omtales tilleggsskatt som «refusjonsbelop» og det anbefales at belopet
som er unndratt eller kunne veert unndratt tas i betraktning ved utma-
lingen.!"* Begrunnelsen er at uriktige og ufullstendige oppgaver medferer
betydelige utgifter til kontroll og undersokelser for det offentlige, og ber
derfor dekkes av lovovertrederen.'

I forarbeidene til energi- og vannressurslovgivningen er det ikke
holdepunkter for at overtredelsesgebyr skal ha kompenserende formal.
Det mest fremtredende formélet i forarbeidene er behovet for en pas-
sende reaksjon ved brudd pa lovens bestemmelser."® En utvidelse av
bestemmelsens anvendelsesomrade ble begrunnet med et behov for en
mer effektiv og fleksibel handheving av regelverket, som skulle bidra til
okt etterlevelse av loven.'” Med andre ord var det tilsiktet at trusselen
om gebyr skulle ha preventive virkninger. Overtredelsesgebyr etter
energi- og vannressurslovgivningen har for det vesentlige et straffende
formal.

Et ponalt formal er ikke i seg selv tilstrekkelig for at en sanksjon
omfattes av Grunnlovens straffebegrep. Det er kun et utgangspunkt.
Hoyesterett har uttalt at administrative sanksjoner som for det vesent-
lige har et straffende formal ogsa kan falle utenfor Grl. § 96.! Tilsva-
rende synspunkt har ogsé blitt lagt til grunn av Sanksjonsutvalget, som
har vist til eksempler i praksis om tilleggsskatt, tilleggsavgift og over-
lastgebyr.'?

I det folgende vil jeg gjore rede for momenter som er relevante for
grunnlovsspersmélet og vurdere dem opp mot overtredelsesgebyr etter
energi- og vannressurslovgivningen. Det er ikke en uttemmende frem-
stilling, og det kan derfor veere andre forhold av betydning for grunnlovs-

3 Ot.prp. nr. 29 (1978-79) s. 44-45.
1 Ot.prp. nr. 29 (1978-79) s. 45.

115

I Rt. 2000 5. 996 og Rt. 2002 s. 509 var Hoyesterett inne pa vurderingen av erstatnings-
rettslige hensyn for tilleggsskatt.

16 Ot.prp.nr. 8 (2003-2004) s. 14.

17 Ot.prp. nr. 61 (2005-2006) s. 60.

18 Rt. 2014 s. 620 avsnitt 53.

1% NOU 2003:15 s. 54-55.
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sporsmalet. Ettersom overtredelsesgebyr etter energi- og vannressurs-
lovgivningens bestemmelser ikke er behandlet i rettspraksis eller i teori,
er momentene hentet fra behandlingen av overtredelsesgebyr og lignede
administrative sanksjoner generelt og pa andre rettsomrader.

3.2.3 Momenter for vurderingen av Grunnlovens
straffebegrep

3.2.3.1 Lovgivers klassifisering og vurdering av
grunnlovsspersmalet

I praksis og teori har det blitt lagt stor vekt pa lovgivers formelle beskri-
velse av sanksjonen, serlig hvor grunnlovsspersmalet er vurdert i for-
arbeidene.””” Hovedregelen er at sanksjoner som betegnes som straff av
lovgiver skal ilegges av domstolene, i henhold til strafteprosesslovens
(strpl.) bestemmelser, jf. § 1, dersom annet ikke er bestemt.'* Adminis-
trative sanksjoner betegnes ikke som straft og utgangspunktet mé veere
det motsatte, det skal ilegges av andre enn domstolene.

Sanksjonens klassifisering kan likevel ikke vere det eneste relevante
forhold for vurderingen av straffebegrepet i Grl. § 96."2 Det ville fatt den
virkning at lovgiver enkelt kunne uthule grunnlovsvernet, ved a katego-
risere en sanksjon som i realiteten er straff, som noe annet. En slik forsta-
else samsvarer ddrlig med at Grunnloven skal legge band pa den ovrige
lovgivningen. Selv om en bestemmelse hjemler tiltak som beskrives som
noe annet enn straff, for eksempel sikringstiltak eller inndragning, er
det ikke i seg selv tilstrekkelig for at reaksjonen gar klar av Grl. § 96.'%
Det er naturlig a forsta det slik at det ikke bare kan legges vekt pa beteg-

120 Se NOU 2003:15 s. 54 og Rt. 2014 s. 620 avsnitt 68.

21 Viktig unntak fra dette utgangspunktet er forelegg etter strpl. § 255 og forenklet
forelegg, jf. vegtrafikkloven § 31 b og tolloven § 16-9. Domskravet gjelder heller ikke
for pataleunnlatelse, jf. strpl. §$ 69 og 70. Ved pataleunnlatelse ilegges det ikke en
faktisk straff, som fengsel eller bot. Men det regnes likevel som en straffesanksjon, jf.
strl. § 70 bokstav f.

122 Andenas (2004) s. 14.

125 Andenas (2004) s. 14.
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nelsen for vurderingen av om sanksjonen anses som straft etter Grl. § 96.
Bestemmelsen har en kjerne som lovgiver ma respektere.'?*

Selv om lovgivers klassifisering ikke gjelder absolutt har den blitt
tillagt vesentlig betydning for grunnlovsspersmalet i rettspraksis, sist i
Rt. 2014 s. 620. Det vises til at sanksjonen i akvakulturloven § 30 er be-
tegnet som «gebyr» og ikke straff. Forstvoterende ma forstas slik at det
har formodning mot seg a legge til grunn at det likevel er tale om en
straffesanksjon.

Avgjorelsen om tvangsmulkt inntatt i Rt. 2002 s. 1298 (Polarlaks II)
tas i teorien til inntekt for at Hoyesterett gar lenger enn selve betegnelsen
for a vurdere sporsmalet om Grl. § 96 kommer til anvendelse.'*® Forst-
voterende kom til at forholdet mellom tvangsmulkt ilagt av fiskerimyn-
dighetene og Grl. § 96 var problematisk fordi sanksjonen ga «et klart
preg av straff»!* Det vises videre til at bestemmelsen om tvangsmulkt i
oppdrettsloven § 17 ble utformet etter forurensningslovens § 73 om
tvangsmulkt. I forarbeidene til forurensningsloven er der uttalt at § 73
trolig bare vil vere forenlig med Grl. § 96 dersom den virket som et «reelt
pressmiddel».'*” T Rt. 2002 s. 1298 la Hoyesterett til grunn at tvangsmulk-
ten i realiteten far karakter av en straffesanksjon. Det begrunnes med at
reaksjonen ble anvendt etter det ulovlige forhold hadde opphert. Dersom
lovgivers klassifisering skulle vert tilstrekkelig for om sanksjonen gikk
klar av Grl. § 96, ville det ikke veert grunn til 4 gd nermere inn pa ved-
taket om tvangsmulkt i Polarlaks II-saken. Det som svekker vekten av
disse uttalelsene er at tvistesporsmalet ble avgjort pa annet grunnlag.
Det ble konkludert med at vedtaket om tvangsmulkt ikke hadde tilstrek-
kelig hjemmel i oppdrettsloven § 17. Retten tok derfor ikke endelig
stilling til om vedtaket var i strid med Grl. § 96."

Grunnlovsspersmalet er vurdert i forarbeidene til energi- og vannres-
surslovgivningen. Dersom det legges avgjorende vekt pa departementets

124 Jf. blant annet Rt. 2008 s. 478 avsnitt 51 og Rt. 2014 s. 629 avsnitt 51.
125 Berg (2005) s. 150-151.

126 Se dommens s. 1307.
127 NUT 1977:1 5. 95.

128 Dommens s. 1307-1308.
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vurderinger vil det fa den virkning at forarbeidene til formell lov fastset-
ter rekkevidden av grunnlovsvernet etter § 96. Det samsvarer darlig med
trinnheydeprinsippet at formell lov fastsetter innholdet av konstitusjo-
nell rett. Det betyr ikke at forarbeidene til energi- og vannressurslovgiv-
ningen ikke kan tillegges vekt overhodet. Departementets behandling
av grunnlovsspersmalet vil innga i en helhetsvurdering hvor et sentralt
moment vil veere om spersmalet er behandlet i tilstrekkelig grad.'®

I forarbeidene til energiloven slar departementet kort fast at overtre-
delsesgebyr etter enl. § 10-7 ikke kan anses for & vere i strid med dom-
skravet i Grl. § 96. Departementet har henvist til Sanksjonsutvalgets
behandling av spersmélet." Tilsvarende uttalelse finner man i forarbei-
dene til vannressurs- og vassdragsreguleringsloven' og gvrige bestem-
melser om overtredelsesgebyr.'*

Den rettskildemessige betydningen av Sanksjonsutvalgets utredning
ble behandlet i 1.2.2 ovenfor. Her kom jeg til at, dersom det i forarbei-
dene til den aktuelle lov vises til Sanksjonsutvalgets behandling, vil
utredningen vere en del av forarbeidene pa lik linje med ordinere for-
arbeider. I henhold til alminnelig rettskildelere er det i teorien uttalt at
formell lovs forarbeider har en viss vekt ved tolkingen av en lovbestem-
melse.'” Imidlertid tillegges lovforarbeider i praksis ofte betydelig vekt
ved lovtolkingen. Sanksjonsutvalgets behandling av grunnlovsspersma-
let er generell. Utvalget konkluderer med at «storre overtredelsesgebyr»
vil veere forenlig med Grunnloven «...dersom ordningene er saklig be-
grunnet, bygget opp med gode rettssikkerhetsgarantier — herunder
klageadgang og adgang til domstolsprevelse — og lovgiver har gitt uttrykk
for at sanksjonene ikke skal anses som straff i Grunnlovens forstand».'**
Utvalget oppstiller her tre kriterier for vurderingen av grunnlovsspers-
malet. De to forste kravene gjelder selve ordningen, mens sistnevnte

129 Jf. Rt. 2007 5.1281 avsnitt 76 jf. Rt. 1971 s. 1 (Klofta).
130 Ot.prp. nr. 61 (2005-2006) s. 61.
B Ot.prp. nr. 66 (2008-2009) s. 12.

132 Se for eksempel akvakulturloven § 30 (Prop. 103 L (2012-2013) s. 32) og krrl. § 29
(Ot.prp.nr.6 (2003-2004) s. 117).

133 Mestad (2014) s. 8-9.
134 NOU 2003:15s. 57-58.

46



Overtredelsesgebyr som sanksjon ved brudd pa energi- og vannressurslovgivningen
Shabneet Kaur Bains

knytter seg til lovgivers syn pé spersmalet. Bakgrunnen for ordningen
med administrativ ileggelse av overtredelsesgebyr og lovgivers syn
fremgar av forarbeidene til energi- og vannressurslovgivningen. Som
allerede nevnt er departementet av den oppfatningen at administrativ
ileggelse av overtredelsesgebyr etter enl. § 10-7, vrl. § 65 a og vregl. § 25
gér klar av domskravet i Grl. § 96. Videre er det sentrale formalet med
ordningen, at NVE selv pa en effektiv mate skal kunne iverksette pas-
sende tiltak, som vil bidra til okt etterlevelse av loven og bestemmelser
fastsatt i medhold av loven. Ordningen mé derfor anses for a veere saklig
begrunnet. Rettssikkerhetsgarantiene ordningen ivaretar behandler jeg
i eget punkt 3.2.3.5 nedenfor.

Lovgivers klassifisering og vurdering av grunnlovsspersmaélet i for-
arbeidene trekker klart i retningen av at administrativ ileggelse av
overtredelsesgebyr etter energi- og vannressurslovgivningen ikke er i
strid med § 96.

3.2.3.2 Den tradisjonelle oppfatning

Den tradisjonelle oppfatning av sanksjonen er ogsa av betydning for
grunnlovsspersmalet. Dersom sanksjonen i lang tid har blitt ilagt av
forvaltningen, selv om den har et strafferettslig preg, ma det i seg selv
vaere et moment for at sanksjonen gar klar av Grl. § 96. Det viser at
lovgiver ikke har hatt en intensjon om at sanksjonen skal vere en straffe-
reaksjon, og den har heller ikke blitt praktisert som det.

Rt. 1928 s. 1051 gjaldt ikke en administrativ sanksjon, men uttalel-
sene om straffebegrepet i Grl. § 96 er likevel relevante for problemstil-
lingen her. Forstvoterende viste til at tvangsarbeid tradisjonelt ikke har
blitt oppfattet som straff, verken i rettspraksis eller teori. Retten kom til
at Grl. § 96 ikke fikk anvendelse pa sivilt tvangsarbeid, og la stor vekt pa
det tradisjonelle syn.

I rettspraksis har det vert vist til at det er lang tradisjon for at for-
valtningen har ileggelseskompetanse ved bruk av administrative sank-
sjoner.'”” Det finnes ikke eksempler pa at Hoyesterett har kommet til at

135 Se Rt. 2008 s. 478 avsnitt 53 og Rt. 2014 s. 620 avsnitt 56.
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en forvaltningsavgjerelse om administrative sanksjoner er i strid med
domskravet i Grl. § 96."*¢ Det ma ses i sammenheng med at spersmalet
har fitt mer oppmerksombhet i senere tid, parallelt med gkningen av
bestemmelser om administrative sanksjoner i norsk rett, utvidelsen av
forvaltningens sanksjonsmyndighet og inkorporeringen av EMK.

Den tradisjonelle oppfatningen av administrative sanksjoner gjor seg
ogsa gjeldende for overtredelsesgebyr, og ma tas til inntekt for at sank-
sjonen géar klar av domskravet i Grl. § 96.

3.2.3.3 Strafferettslig karakter

Med strafferettslig karakter mener jeg om sanksjonen har de samme
egenskaper som straffesanksjoner, med tanke pa form og virkning.
Likheter mellom to sanksjoner taler for at de bor behandles etter de
samme prosessuelle krav. For overtrederen har det begrensede faktiske
virkninger om det ilegges overtredelsesgebyr eller botestraft etter energi-
og vannressurslovgivningen. Begge sanksjoner forplikter overtrederen
til a betale et bestemt belep til det offentlige, som folge av et ulovlig
forhold. Imidlertid far ikke et forelegg rettsvirkninger for det vedtas av
den ansvarlige, mens et vedtak om overtredelsesgebyr far virkning fra
det er fattet av forvaltningen. Dersom den ansvarlige ikke aksepterer
forelegget er det patalemyndigheten som sender saken til retten for pa-
demmelse. P4 den annen side fastsettes det ingen subsidizer fengselsstraft
ved ileggelse av overtredelsesgebyr.”?” Ilagt gebyr blir heller ikke fort i
bote- eller strafferegisteret.”*® Dersom forelegget vedtas vil ikke den
subsidieere fengselsstraffen fa noen faktisk betydning. I tillegg forutset-
tes det for idemmelse av subsidiaer fengselsstraff at boten retter seg mot
en eller flere enkeltpersoner, og ikke foretaket. Det viser at det er noen
formelle forskjeller mellom foreleggsordningen og bruk av overtredel-
sesgebyr. Imidlertid vil de faktiske virkninger av begge sanksjoner langt
pa vei vaere de samme.

136 Rt. 2014 s. 620 avsnitt 49.
137 9f. strl. § 55.
B8 Jf. politiregisterloven § 9 forste punktum og politiregisterforskriften § 44-4.

48



Overtredelsesgebyr som sanksjon ved brudd pa energi- og vannressurslovgivningen
Shabneet Kaur Bains

Av blant annet tilleggsbetaling, tilleggsavgift, forsinkelsesavgift og
overlastningsgebyr har overtredelsesgebyr blitt ansett for 4 veere den
administrative sanksjonen som ligner mest pa strafferettslige boter.'
Vurderingen bygger pa overtredelsesgebyr etter bersloven (§ 31), kring-
kastingsloven (§10-3) og konkurranseloven (§ 29). Bruk av overtredel-
sesgebyr etter de tre nevnte bestemmelsene forutsetter en vurdering av
om vilkédrene for & ilegge gebyr er oppfylt, og deretter om gebyr skal
ilegges i den konkrete sak jf. ordlyden «kan».!*’ For 4 ilegge overtredel-
sesgebyr etter borsloven og kringkastingsloven, gjelder det ikke et krav
om skyld, mens det i konkurranseloven, oppstilles et krav om subjektiv
skyld. Overtredelsesgebyr etter energi- og vannressurslovgivningen méa
anses for 4 ha en strafferettslig karakter pa lik linje med gebyrene nevnt
ovenfor.

I teori og rettspraksis er det i forbindelse med rekkevidden av Grunn-
lovens domskrav en rekke ganger vist til Andenzes’ betenkning om de
konstitusjonelle spersmal som var av betydning for Norges mulige tilslut-
ning til Det europeiske fellesskap (EEC)."*! Et forhold som ble nermere
belyst var Kommisjonens adgang til a ilegge boter for overtredelse av
konkurransereguleringens bestemmelser. Ettersom Kommisjonen ikke
var en domstol ble det reist spersmal om Grl. § 96 var til hinder for en
slik ordning. Det ble fremhevet serlig to hensyn, som hver for seg talte
for a godta ordningen med administrativ ileggelse av beter. Det fremgikk
uttrykkelig av forordningen at det ikke var tale om sanksjoner av straffe-
rettslig karakter og avgjorelsen kunne i ettertid bringes inn for domsto-
lene. Adgang til domstolsbehandling og domstolenes provelsesrett
behandles naermere nedenfor i 3.2.3.5 og i kapittel 5. Med «strafferettlig
karakter» ble det siktet til at det fremgikk av bestemmelsen som hjemlet
boten, at sanksjonen ikke skulle anses som straff. Andenaes var skeptisk
til at betegnelsen skulle fa avgjerende betydning, men viste til at Hoyeste-
rett pd andre rettsomrader hadde akseptert at Grl. § 96 ikke fikk anven-

13 Berg (2005) s. 167-168.

10" Borsloven § 31 forste ledd, kringkastingsloven § 10-3 forste ledd og krrl. § 29 forste
ledd.

141 Se Rt. 2008 s. 478 avsnitt 52, Rt. 2014 s. 620 avsnitt 59 og NOU 2003:15 s. 55-56.
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delse pa alle straffelignende sanksjoner. Det matte begrunnes med at
lovgiver betegnet sanksjonen som noe annet enn straff.

I Rt. 2002 s. 1298 (Polarlaks II) ble vedtak om tvangsmulkt ansett for
a veere av strafferettslig karakter. Det ble lagt seerlig vekt pa at reaksjons-
fastsettelsen bar preg av en relativt fri vurdering, ettersom ikke samtlige
overtredere ble mott med vedtak om tvangsmulkt og sterrelsen pa
mulkten varierte. Retten la ogsa vekt pa at tvangsmulkt ble ilagt etter
det ulovlige forhold hadde opphert.'** I Rt. 2008 s. 478 var et av spors-
mélene om vedtak om tvangsmulkt var i strid med Grl. § 96.'* Forst-
voterende la vekt pa serlig to forhold i vurderingen: om tvangsmulkten
var fastsatt pa forhand eller om den ble ilagt etter det ulovlige forhold
hadde inntradt, og om den begynte a lope nér det ulovlige forhold inn-
tradte uten en individuell vurdering av saksforholdet."** Forstvoterende
kom til at vedtaket var fastsatt pa forhdnd og begynte & lope uten at det
ble foretatt en konkret vurdering av saksforholdet. Det vises til at for-
malet med tvangsmulkt etter forkvoteforskriften i hovedsak ikke var av
ponal karakter, men fungerte som et pressmiddel for a fa foretakene til
a overholde kvotegrensene.

Overtredelsesgebyr etter energi- og vannressurslovgivningen skiller
seg fra tvangsmulkt ved at det kan ilegges etter det ulovlige forhold har
opphert. Vedtak om tvangsmulkt kan i utgangspunktet bare anvendes
mens det ulovlige forhold pagér, for a presse overtrederen til & gjenopp-
rette en rettmessig tilstand. De egenskapene forstvoterende la vekt pa i
Rt. 2002 s. 1298 (Polarlaks II), for avgjerelsen om at tvangsmulkten ikke
for det vesentlige var av strafferettslige karakter, gjor seg derfor ikke
gjeldende for overtredelsesgebyr etter energi- og vannressurslovgivnin-
gen.

Foruten om betegnelsen og at ileggelseskompetansen ligger hos NVE
er det vanskelig & skille mellom overtredelsesgebyr og for eksempel
botestraff etter energi- og vannressurslovgivningen. Formaélet med
overtredelsesgebyr er utvilsomt av en penal karakter. De faktiske virk-

142 Se dommens s. 1208.
43 f. forkvoteforskriften § 8.
141 Se dommens avsnitt 54.
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ningene for overtrederen vil veere de samme uavhengig av om det ilegges
gebyr eller bot. Den innholdsmessige likheten mellom overtredelsesgebyr
og batestraft taler for at sanksjonene bor ilegges pa samme vis.

3.2.34 Gebyrets utforming og storrelse

Dersom en sanksjon ilegges etter objektive kriterier kan det tale for den
gar klar av Grunnlovens domskrav. Det forutsetter enkle og klare krite-
rier for 4 ilegge sanksjonen.'> Det siktes her til to former for objektiv
reaksjonsfastsettelse. I de tilfellene sanksjonen utgjor en tilleggsbetaling,
vil som regel primerforpliktelsen legges til grunn for botens utforming.
For det andre kan sanksjonen fastsettes i henhold til faste satser. En
objektivisering av gebyrets utforming kan gi et tyngre preg av en admi-
nistrativ sanksjon, sammenlignet med straff som oftest fastsettes indi-
viduelt.

En av grunnene til at det tidligere ikke har veert ansett for seerlig
problematisk at sanksjoner ilegges administrativt, er at det som regel har
veert snakk om mindre inngripende sanksjoner. Overtredelsesgebyr ved
brudd pa energi- og vannressurslovgivningen, og andre rettsomrader
med regulatorisk lovgivning, kan komme opp i millionbelop. Det tradi-
sjonelle forhold mellom domskravet og administrative sanksjoner blir
derfor mer tvilsomt."¢ De rettssikkerhetshensyn som en domstolsbe-
handling skal ivareta gjor seg gjeldende i storre grad nar det er tale om
inngripende administrative sanksjoner.

Energi- og vannressurssektoren er ikke et rettsomrade hvor det er
vanlig med masseovertredelser. Siden bestemmelsene om overtredelses-
gebyr tradte i kraft har det blitt ilagt 37 overtredelsesgebyr etter energi-
og vannressurslovgivningen. Gebyrene utmales pa bakgrunn av en
skjonnsmessig vurdering, jf. bestemmelsenes fjerde ledd. Forvaltningen
har en relativt vid adgang til 4 fastsette gebyrets storrelse.

Pa bakgrunn av NVEs praksis har det blitt ilagt gebyr fra 50.000
kroner til 30 millioner kroner. En viktig faktor som kan forklare noe av

45 Berg (2005) s. 160-161.
146 Aall (2014) s. 507.
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den store variasjonen i gebyrets storrelse er at NVE er forpliktet til &
legge vekt pa overtrederens okonomiske evne. Gebyrenes storrelse vil
derfor ikke kunne fastsettes helt uavhengig av overtrederen, men sam-
tidig gjelder det ikke en ovre grense for gebyrets storrelse, noe Sank-
sjonsutvalget og departementet har anbefalt.!*” Det finnes ikke praksis
pa straffeboter ilagt med hjemmel i enl. § 10-5. Det er derfor naturligvis
ikke mulig & sammenligne sanksjonenes storrelse."*® Et urettmessig vedtak
om overtredelsesgebyr kan fé stor betydning for den det rettes mot, forst
og fremst med tanke pé selve ileggelsen, men ogsa feil i utmalingen kan
fa betydelige konsekvenser. Gebyrets utforming og sterrelse taler for at
overtredelsesgebyr etter energi- og vannressurslovgivningen er en straffe-
sanksjon.

3.2.3.5 Rettssikkerhetsgarantier som ivaretas uten
domstolsbehandling

I Rt. 2014 s 620 viste forstvoterende til at det er to forhold som er sen-
trale for vurderingen av grunnlovsspersmalet, henholdsvis sanksjons-
formalet og hvilke rettssikkerhetsgarantier som gjelder utenfor Grl. § 96
sitt virkeomrade."*® Det fremstdr som noe underlig at den administra-
tive ordningen far betydning for rekkevidden av Grunnlovens straffe-
begrep. Forstvoterende gikk ikke neermere inn pa begrunnelsen for
momentets relevans. Tanken ma imidlertid vere at det ikke er grunn til
4 utvide Grunnlovens straffebegrep, dersom den administrative ordnin-
gen ivaretar sentrale rettssikkerhetsgarantier i tilstrekkelig grad. Retten
kom til at rettssikkerhetsgarantiene ved administrativ ileggelse av
overtredelsesgebyr etter akvakulturloven § 30 matte anses for & vaere
tilfredsstillende.”*® Formalet med domskravet er & verne mot vilkarlig
bruk av straff, og det er ikke tvil om at den administrative ileggelses- og
handhevelsesprosessen i dag ivaretar rettssikkerhetshensyn i mye storre

7 Se forslag til egen bestemmelse om overtredelsesgebyr (§ 44 annet ledd forste punktum)

iProp. nr. 62 L (2015-2016) s. 195.
148 ’Abée-Lund, e-post (2016).
49 Dommens avsnitt 48.

150 Rt. 2014 s. 620 avsnitt 82-83.
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grad enn da Grunnloven ble vedtatt. Med regler om blant annet habilitet,
innsyn, forhdndsvarsel, uttalelsesrett, krav til skriftlighet og begrun-
nelse er rettssikkerheten ved administrativ behandling og rettergang
betydelig forbedret. I tillegg har den vedtaket retter seg mot som utgangs-
punkt adgang til & paklage vedtaket til overordnet forvaltningsorgan.
I det folgende behandler jeg forst hvilke rettssikkerhetsgarantier som er
sentrale for vurderingen av grunnlovsspersmalet, og deretter om de er
ivaretatt ved administrativ ileggelse av overtredelsesgebyr etter energi- og
vannressurslovgivningen.

I forarbeidene til energi- og vannressurslovgivningen er det under
forholdet til Grl. § 96 vist til Sanksjonsutvalgets behandling av grunnlovs-
sporsmalet for «storre overtredelsesgebyr», og denne delen av utrednin-
gen ma anses som et forarbeid til energi- og vannressurslovgivningen.'!
Utvalget la til grunn at den administrative ordningen ma tilfredsstille
sentrale rettssikkerhetsgarantier, og det ble uttrykkelig vist til klage- og
domstolsadgangen.'*

Domstolsadgangen har i teorien ogsa blitt vurdert pa bestemte
rettsomréder, for eksempel for overtredelsesgebyr etter kringkastings-
loven § 10-3."* Det ble konkludert med at siden overtredelsesgebyr etter
kringkastingsloven ligger helt ytterst i Grunnlovens straffebegrep, ma
det avgjorende moment for grunnlovsspersmalet vaere adgangen til
domstolsbehandling, og i s& fall hvor omfattende provelsesretten er.'**
I Andenzes’ betenkning nevnt ovenfor ble det ogsé lagt betydelig vekt pa
at den administrative ordningen for a ilegge boter trolig ikke vil veere i
strid med forbudet i Grl. § 96, fordi domstolene i ettertid kan overprove
vedtaket.!®

P& bakgrunn av det ovennevnte ma Sanksjonsutvalgets angivelse av
sentrale rettssikkerhetsgarantier for vurderingen av grunnlovsspersma-
let legges til grunn. Det er retten til & paklage vedtaket til overordnet

51 Se punkt 1.2.2.

132 NOU 2003: 15 5. 58. Se ogsé Rt. 2014 s. 620 avsnitt 65 som gjengir vurderingen.
153 Sevig (1998) s. 353-368.

54 Sovig (1998) s. 368-369.

%5 Dok.nr. 10 (1966-1967) s. 11-12.
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forvaltningsorgan og adgangen til domstolsbehandling som ma vurde-
res i det folgende.

Domstolskontroll av forvaltningens avgjerelser folger av konstitusjo-
nell sedvanerett. For noen avgjorelser ma adgangen ogsa kunne forankres
i Grl. § 95. Bestemmelsen hjemler retten til & fa sin sak avgjort ved en
uavhengig og upartisk domstol. Ileggelse av overtredelsesgebyr mé anses
som «en sak» i henhold til Grl. § 95, og overtrederen har derfor adgang
til 4 fa vedtaket overprovd av domstolene."*I praksis og juridisk teori
har det blitt lagt vekt p& grunnlovsvernet etter § 95 for vurderingen av
om Grl. § 96 far anvendelse pad administrative sanksjoner."”” Tanken er
at dersom Grl. § 95 hjemler en tilstrekkelig betryggende ordning for
ileggelse av inngripende administrative sanksjoner vil det ikke veere et
like stort behov for at ileggelsesmyndigheten flyttes fra forvaltningen til
domstolene.

En avgjorelse om overtredelsesgebyr etter energi- og vannressurslov-
givningen fattes i form av enkeltvedtak. Vedtak om overtredelsesgebyr
kan péklages til OED etter alminnelig forvaltningsrettslige regler, jf. fvl.
§ 28 forste ledd. Dersom klagebehandlingen ikke forer frem kan over-
trederen bringe vedtaket inn for domstolene.

Det ma ogsé knyttes noen kommentarer til den faktiske domstols-
adgangen. Soksmalsbyrden ligger pa overtrederen, og en rettsak vil som
regel vaere ressurskrevende. Generelt bringes fa forvaltningsavgjorelser
inn for domstolene.”** Ingen av vedtakene om overtredelsesgebyr etter
energi- og vannressurslovgivningen har vert overprovd av domstolene.”
Selv om overtrederen har en formell adgang til 4 bringe et vedtak om

156 Aall (2015) s. 421.
157 Se blant annet Rt. 2014 s. 620 og Aall (2014) s. s. 508.

158 T Statskonsults (2003) rapport er det vist til at det ikke finnes en oversikt over hvor

mange og hvilke typer forvaltningssaker som faktisk behandles av domstolene, se
punkt 5.2. I ettertid av denne rapporten er det, sa vidt jeg vet, heller ikke utarbeidet
noen form for oversikt av denne typen. I teorien er det antatt at det reises et par tusen
forvaltningssaker for domstolene per ar, se Eckhoft (2014) s. 517. Bragde (2005) gjor
et forsek pa & ansla antall forvaltningssaker som bringes inn for domstolene sam-

menlignet med de som paklages til klageinstans, se naermere s. 68-70.

1% Det kan tenkes at selskapet hadde reist sak for domstolene, dersom klagen i Statnett-

saken ikke hadde fort frem.
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overtredelsesgebyr inn for domstolene, vil det ikke alltid veere en prak-
tisk lesning.

Dersom den personelle kompetanse til 4 ilegge overtredelsesgebyr
hadde vert tillagt domstolene, matte de vurdert om det i den konkrete
sak er hensiktsmessig 4 ilegge overtredelsesgebyr og utmélt gebyrets
storrelse. Etter energi- og vannressurslovgivningen er det NVE som star
for informasjonsinnhenting og avgjerelsen i saken. Det er derfor grunn
til & tro at en domstolsbehandling i ferste instans vil sikre en mer uav-
hengig behandling.'®’

Sentrale rettsikkerhetsgarantier ved ileggelse av overtredelsesgebyr er
som nevnt ovenfor klage- og domstolsadgangen. Ved ileggelse av over-
tredelsesgebyr etter energi- og vannressurslovgivningen har overtrederen
béade klage- og provelsesretten i behold. Det kan likevel reises sporsmél
til den reelle provelsesadgang, ettersom domstolsbehandling ofte er en
ressurskrevende prosess. Det ma tillegges vekt for vurderingen av hvor
godt provelsesretten ivaretar overtrederens rettssikkerhet. I betenkningen
bemerket Andenzes at det ikke uten videre kan legges til grunn som et
utgangspunkt at administrativ bruk av strafflignende sanksjoner vil vere
forenlig med Grunnloven, selv om avgjorelsen i ettertid kan bringes inn
for domstolene. Uttalelsen gir uttrykk for at domstolsadgangen i seg selv
ikke alltid vil veere tilstrekkelig for at sanksjonen faller utenfor Grl. § 96.
Videre er en viktig side ved domstolsadgangen, omfanget av domstolenes
provelsesrett, som behandles seerskilt i kapittel 5.

3.2.3.6 Serlige hensyn pa energi- og vannressursrettens
omrade

Det er holdepunkter i rettspraksis og teori for at det pa bestemte retts-
omrader ma tilkjennes storre frihet etter Grl. § 96 dersom szerlige hensyn
tilsier det."! I Andenzes’ betenkning ble det uttalt at «...det er et dpent
sporsmal hvor strengt man skal tolke Grl. § 96 nar det bare er tale om
en botesanksjon, iseer ndr man befinner seg pa spesialomrader hvor

10" Berg (2005) s. 153-154.
161 Se for eksempel Rt. 2014 s. 620 og Dok.nr. 10 (1966-1967).

55



Marlus nr. 483

seerlige hensyn gjor seg gjeldende».'> Denne forstaelsen av domskravets
rekkevidde berer preg av at Grunnlovens straffebegrep er relativt, og ma
tolkes konkret i forhold til den aktuelle sanksjon pa det bestemte retts-
omréade. Det ma tas i betraktning om det er sarlige forhold som tilsier
at sanksjonen ilegges administrativt.

Jeg tolker det slik at botestraff anses for & veere mindre inngripende
enn andre straffesanksjoner. Behovet for de rettssikkerhetsgarantier som
domskravet ivaretar, ma avveies mot sanksjonenes inngripende karakter.
For vurderingen av grunnlovsspersmalet i Rt. 2014 s. 620 ble det lagt
vekt pé at saken gjelder overtredelse av en bestemmelse som skal ivareta
fisken@ringen og miljoet, at den rammer en avgrenset gruppe naerings-
utevere og at overtredelsesgebyr i praksis ilegges foretak.

De forholdene forstvoterende la til grunn er ogsa relevante for energi-
og vannressurssektoren. Det kan ilegges overtredelsesgebyr med hjemmel
i energi- og vannressurslovgivningen for brudd pé store deler av lov,
forskrift og konsesjonsvilkar. Sentralt for alle tre lovene er at de regule-
rer bruk av viktige samfunnsgoder, og hensynet til en samfunnsmessig
utnytting av energi og vann mé tillegges betydelig vekt. Brudd pé bestem-
melsene, som kan metes med overtredelsesgebyr kan fa alvorlige konse-
kvenser for helse og miljo, og kan ogsé veere drsak til store gkonomiske
tap.'®® Det er derfor viktig at forvaltningen har passende og effektive
virkemidler, som kan anvendes ved overtredelser. Trusselen om sank-
sjonering og at den faktisk realiseres ved overtredelse, skal bidra til en
okt etterlevelse av reglene.

3.24 Oppsummering og vurdering

Innledningsvis ble det vist til at Grunnlovens straffebegrep er autonomt.
Sanksjoner som anses som straff etter for eksempel straffeloven, kan
derfor ikke uten videre legges til grunn for domskravets anvendelses-
omrade. Grunnlovsspersmalet vil bero pa en helhetsvurdering, hvor det

12 Dok.nr. 10 (1966-1967) s. 11-12.
16 Se for eksempel Statnett-saken.
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ma4 tas utgangspunkt i sanksjonens formél. Det er en forutsetning etter
Grl. § 96 at sanksjonen har et straffende formal, jf. Rt. 2014 s. 620.

Det fremgar av gjennomgangen ovenfor at det ma legges betydelig
vekt pa sanksjonens klassifisering, og om lovgiver har tatt stilling til
grunnlovsmessigheten. Sanksjonen er klassifisert som et gebyr og ikke
straff. Videre har lovgivers vurdering av spersmalet kommet til uttrykk
i energi- og vannressurslovgivningens forarbeider. Det fremgar uttryk-
kelig at overtredelsesgebyr ikke anses som straff etter Grunnlovens
bestemmelser. Dette stottes ogsa av det tradisjonelle syn pa administra-
tive sanksjoner generelt. Etter alminnelig rettskildelwre er ordlyden og
forarbeidene sentrale kilder for lovtolkingen, og ma tillegges betydelig
vekt.

Overtredelsesgebyr etter energi- og vannressurslovgivningen ma
anses for & vere av en strafferettslig karakter, ettersom sanksjonen har
et klart penalt formal og andre naere likhetsstrekk med straff. Gebyrene
utmales individuelt og kan komme opp i betydelige belgp. Imidlertid
fremgar det av hoyesterettspraksis at et viktig moment for vurderingen
av grunnlovsmessigheten er hvilke rettssikkerhetsgarantier som er
ivaretatt ved administrativ ileggelse av overtredelsesgebyr. Sentrale
rettssikkerhetsgarantier er klage- og domstolsadgangen. Vedtak om
overtredelsesgebyr etter energi- og vannressurslovgivningen kan pakla-
ges til OED, og bringes inn for domstolene dersom overtrederen ikke far
medhold i klagebehandlingen. Pa bakgrunn av lovgivers syn, rettsprak-
sis og de rettssikkerhetsgarantier som ivaretas etter energi- og vannres-
surslovgivningen er det mye som taler for at Hoyesterett ville ha kommet
til at Grl. § 96 ikke er til hinder for administrativ bruk av overtredelses-
gebyr, dersom sporsmalet hadde kommet opp for retten.
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3.3  Overtredelsesgebyr og forholdet til EMK
artikkel 6

3.3.1 Innledning

EMK artikkel 6 skal ivareta sentrale rettssikkerhetsgarantier i forbin-
delse med bade «civil rights and obligations» og «any criminal charge».'**

Bestemmelsens artikkel 6 nr. 1 forste setning lyder:

«In the determination of his civil rights and obligations or of any
criminal charge against him, everyone is entitled to a fair and
public hearing within a reasonable time by an independent and
impartial tribunal established by law.»

Konvensjonen er inkorporert i norsk lov gjennom menneskerettsloven,
jf. § 2, og far anvendelse som gvrig norsk rett. Ved motstrid mellom
intern norsk rett og kravene som folger av EMK er det bestemt i § 3, at
konvensjonen skal g foran. Det betyr at dersom den oppstiller stren-
gere krav enn norsk intern rett skal konvensjonens regler ga foran.
Menneskerettighetene nyter ogsa et konstitusjonelt vern, jf. Grl. § 92.

EMKSs straffebegrep er ikke sammenfallende med Grunnlovens straf-
febegrep. Det er pa bakgrunn av heyesterettspraksis klart at EMD
opererer med et videre straffebegrep enn de norske domstolene.'*® For-
holdet til EMK artikkel 6 er behandlet i forarbeidene til vannressurslov-
givningen. Det er uttalt at:

«Departementet legger til grunn at overtredelsesgebyr er & anse
som straffi henhold til den europeiske menneskerettighetskonven-
sjon artikkel 6 og tilleggsprotokoll nr. 7 artikkel 4.» ¢

164 Med begrepet «borgerlig rettigheter og plikter» forstas tvister mellom private parter.

Dersom overtrederen motsetter seg et vedtak om overtredelsesgebyr vil det veere tale
om en offentligrettslig tvist som i utgangspunktet faller utenfor de rettigheter det
siktes til her, se naeermere Aall (2007) s. 326-332.

165 Se for eksempel Rt. 2008 s. 1409 avsnitt 103.
19 Ot.prp. nr. 66 (2008-2009) s. 10.
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Tilnaermet identisk uttalelse er inntatt i forarbeidene til energiloven.'”
Det foretas imidlertid ikke en konkret vurdering av spersmalet og
departementet gar heller ikke inn pé hvilken betydning det far for
administrativ ileggelse av overtredelsesgebyr.'¢®

3.3.2  EMKs straffebegrep

Rekkevidden av EMKs straffebegrep skal i utgangspunktet'® tolkes
uavhengig av medlemstatenes egne definisjoner.””® Dersom EMD uten
videre skulle lagt nasjonal rett til grunn ville konvensjonsvernet variert
fra stat til stat, og rettighetene ville ikke vert felles for alle.”” EMK artik-
kel 6 hjemler grunnleggende rettergangsgarantier. Bestemmelsens nr. 1
fastsetter den generelle rett til en rettferdig og offentlig rettergang. Den
ma ses i lys av mer spesifikke rettigheter i nr. 2 (uskyldspresumsjonen),
nr. 3 (siktedes minsterettigheter i en straffesak), artikkel 7 (forbud mot
tilbakevirkende kraft og kravet til lov) og tilleggsprotokoll 7 artikkel 4
(forbud mot gjentatt straffeforfolgning). Straffebegrepet anses for a vaere
konvensjonskonformt, noe som betyr at innholdet er det samme for alle
konvensjonens bestemmelser om straff.'”?

Med henvisning til konvensjonens formal har EMD lagt til grunn at
konvensjonen er et «levende instrument» og ma tolkes i lys av dagens
behov og endringer i samfunnet.!”? Den dynamiske tolkingen ma ogsa

167 Ot.prp. nr. 61 (2005-2006) s. 61.
18 Menneskerettighetsvernet inntrer fra den mistenkte anses som siktet og siktelseskra-
vet ma anses for a vaere oppfylt nar varsel om at det vurderes 4 ilegge straff mottas, jf.

blant annet Zaichenko v. Russland avsnitt 42.

1 Nasjonal klassifikasjon far betydning dersom sanksjonen etter nasjonal rett ma anses

som straff, da legges det ogsa til grunn etter EMK. Det er hvor man kommer til at
sanksjonen ikke er & anse som straff etter nasjonal rett at medlemsstatenes egne
straffebegrep ikke far betydning for tolkingen av EMKs straffebegrep.
170 Qztiirk v. Tyskland avsnitt 50.
71 Harris (2014) s. 373.
72 T norsk teori har det blitt vurdert om straffebegrepet i tilleggsprotokoll 7 artikkel 4
har et snevrere anvendelsesomrade enn EMK artikkel 6. Det ble konkludert med at
selv om praksis har veert uklar, sa ma fremdeles de samme kriteriene for straffevur-
deringen legges til grunn for begge bestemmelser, se neermere Skoghay (2007) og
Johansen (2005).

172 Tyrer v. Storbritannia avsnitt 31.
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legges til grunn for vurderingen av straffebegrepet. EMDs praksis er
derfor viktig i fastsettelsen av begrepets innhold til enhver tid.

For vurderingen av konvensjonens straffebegrep ble det i Engel mfl.
v. Nederland lagt til grunn tre kriterier: nasjonal klassifikasjon, overtre-
delsens art og reaksjonens karakter og styrke!™ EMD har bekreftet Engel-
kriteriene i senere avgjorelser.””” Kriteriene er alternative og det er tilstrek-
kelig at en av dem er oppfylt. Dersom en vurdering av de alternative
kriteriene ikke resulterer i at sanksjonen ma anses som straff etter EMK,
kan domstolen etter en helhetsvurdering likevel komme til at det er
tilfellet.'”®

Det er naturlig & ta utgangspunkt i om sanksjonen anses som straft
etter nasjonal rett. Spersmalet er av formell karakter og som regel vil
svaret bero pa en enkel og lite skjonnsmessig vurdering. Dersom lovgiver
har klassifisert sanksjonen som straff, far EMK artikkel 6 anvendelse.

Det andre kriteriet for vurderingen av EMKs straffebegrep tillegges
mer vekt av EMD enn den nasjonale klassifiseringen. EMD beskriver
det som en vurdering av «the very nature of the offence» som ma ses i
sammenheng med «the nature of the corresponding penalty»."”” Det er
i teorien enighet om at det er regelen som er overtradt, sanksjonen og
sanksjonens formal som er vurderingstema.'”® I det tilfellet overtredelsens
art er av ponal karakter faller sanksjonen innenfor EMKs straffebegrep.
Dersom kriteriet er oppfylt vil ikke reaksjonens karakter og styrke, som
er det tredje kriteriet, medfore at overtredelsen mister sin strafferettslige
karakter. Dette gjelder ogsd hvor det er tale om mindre inngripende
sanksjoner.'”

Dersom det andre kriteriet ikke er oppfylt, ma det foretas en vurde-
ring av sanksjonens karakter og styrke. I Engel-dommen uttalte EMD
at konvensjonvernet er illusorisk hvis reaksjonens karakter og styrke

174 Se dommens avsnitt 82.

175 Jf. for eksempel Kadubec v. Slovakia og Ezeh og Connors v. Storbritannia.

76 Jf. blant annet Garyfallou AEBE v. Hellas.

177 Jf. Engel mfl. v. Nederland avsnitt 82 og Oztiirk v. Tyskland avsnitt 52.

8 Jf. blant annet Aall (2015) s. 263-266, Kjobro (2005) s. 265 og Berg (2005) s. 177.

79 QOztiirk v. Tyskland avsnitt 54.

g
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ikke tas i betraktning for vurderingen av EMKs straffebegrep.'® Med
reaksjonens karakter siktes det til type sanksjon og med reaksjonens
styrke er spersmalet om det er en tyngende sanksjon.'

En av de viktigste dommene for innholdet og rekkevidden av straffe-
begrepet ved bruk av administrative sanksjoner er Oztiirk v. Tyskland.
En tyrker ble ilagt gebyr for brudd pa aktsomhetsplikten etter tysk
vegtrafikklov. Han reiste sak om gebyrets gyldighet, men trakk saken
for domsavsigelse. Under hovedforhandling hadde Oztiirk behov for tolk.
Retten péla han & dekke statens utgifter til tolk. Oztiirk motsatte seg
statens krav, og brakte spersmalet inn for EMD, jf. EMK artikkel 6 nr. 3
bokstav e. Den tyske stat anforte at retten til en vederlagsfri tolk ikke
gjorde seg gjeldende, ettersom det ikke var tale om en straffesiktelse.'s?
EMD la Engel-kriteriene til grunn for spersmalet om gebyret matte anses
som straff etter EMK artikkel 6 nr. 3.

EMD tok utgangspunkt i kriteriet om nasjonal klassifikasjon, som
ikke kom til anvendelse. Reaksjonen var et gebyr etter tysk rett. Under
behandlingen av overtredelsens art, viste den tyske stat til en rekke
forhold for & begrunne sin pastand om at brudd pé vegtrafikkloven skilte
seg fra overtredelser som medforer straff. Det var tale om et mindre
alvorlig brudd pa lovgivningen, og gebyrets hovedformal var & opprett-
holde offentlig orden. Det ble heller ikke ansett for a vaere like stigmati-
serende a bli ilagt gebyr som straff. Videre viste de til at gebyr ble ilagt
av administrative myndigheter og at avgjorelsen falt innunder hensikts-
messighetsskjonnet. Det var ikke adgang til 4 ilegge fengselsstraff iste-
denfor gebyr, noe det hadde vert tidligere. Ilagt gebyr ble heller ikke
registrert i noen form for strafferegister. Den tyske stat anforte at disse
forskjellene ikke bare var av hensyn til den enkelte, som slipper & g
gjennom en tidkrevende domstolsbehandling, men ogsa for & redusere

domstolenes arbeidsmengde.'?

180 Engel mfl. v. Nederland avsnitt 82.
18 Berg (2005) s. 183-184.

182 Oztiirk v. Tyskland avsnitt 46.

18 Oztiirk v. Tyskland avsnitt 52.
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EMD anerkjente at overtredelsens overgang fra straffbare til adminis-
trativt regulerte forhold ikke kun var begrenset til en begrepsendring.
Imidlertid ble det lagt vekt pa at det vanligvis var straffbare forhold som
ble mott med boter eller frihetsberovelse. Gebyret var innholdsmessig det
samme som tidligere, med et tydelig penalt formal. EMD oppsummerte
det slik: «Above all, the general character of the rule and the purpose of the
penalty, being both deterrent and punitive, suffice to show that the offence
in question was, in terms of Article 6 (art. 6) of the Convention, criminal
in nature» (min utheving)."®* Ettersom domstolen kom til at overtredelsen
og gebyret var av en strafferettslig karakter var det ikke nedvendig & ga
naermere inn pé det tredje kriteriet.'®

Overtredelsesgebyr etter energi- og vannressurslovgivningen er etter
norsk rett en administrativ sanksjon, og det forste kriteriet om nasjonal
klassifikasjon far derfor ikke avgjorende betydning for straffespersmalet.
Det andre kriteriet innebzrer en vurdering av om overtredelsen, sank-
sjonen og sanksjonens formal er av strafferettslig karakter. Overtredel-
sesgebyr forutsetter at det foreligger et ulovlig forhold, og sanksjonen
ilegges som en reaksjon pa overtredelsen. De fleste brudd pé energi- og
vannressurslovgivningen kan metes med straff, og overtredelsesgebyr
mé derfor anses som en alternativ sanksjon til straff."*¢ Videre er forma-
let klart penalt. Det taler for at det andre kriteriet er oppfylt. Det fremgar
av forarbeidene, at departementet var av den oppfatning at overtredel-
sesgebyr etter energi- og vannressurslovgivningen ville falle innenfor
EMKSs straffebegrep. I forarbeidene er det imidlertid ikke foretatt en
vurdering av sanksjonen etter Engel-kriteriene. I tre avgjorelser har
Hoyesterett lagt til grunn at overtredelsesgebyr pa andre rettsomrader
er & anse som straff etter EMK artikkel 6."% Fra et rettssikkerhetspers-
pektiv er det heller ingen grunn til a bestride at overtredelsesgebyr etter
energi- og vannressurslovgivningen anses som straft etter EMK. Det far
den virkning at gebyr ikke kan ilegges uten at de kravene som folger av

184 Oztiirk v. Tyskland avsnitt 53.

185 Oztiirk v. Tyskland avsnitt 54.

186 Jf. enl. § 10-5, vrl. § 63 og vregl. § 24.

187 Rt. 2011 s. 910, Rt. 2012 5. 1556 (konkurranseloven) og Rt. 2014 s. 620 (akvakulturloven).
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EMK artikkel 6 er tilfredsstilt, noe som betyr at kravene til rettssikker-
het skjerpes. Det mé konkluderes med at overtredelsesgebyr etter energi-
og vannressurslovginingen anses som straft etter EMK artikkel 6.

Konvensjonsvernet etter EMK artikkel 6 er relativt, noe som ikke
kommer til utrykk i bestemmelsen, men har blitt lagt til grunn i praksis.
I Jussila v. Finland var spersmélet om skatteyteren hadde krav pa muntlig
hering i forbindelse med sak om tilleggsskatt, som etter finsk rett ikke
var 4 anse som straff. EMD uttalte generelt at det ikke folger av artikkel
6 nr. 1 at det i alle straffesaker ma finne sted en muntlig hering. Straffe-
begrepet etter konvensjonen er vidtfavnende og rammer siktelser av ulik
alvorlighetsgrad, noen mer inngripende enn andre. Det heter i avgjorelsen
at «Tax surcharges differ from the hard core of criminal law; conse-
quently, the criminal-head guarantees will not necessarily apply with
their full stringency...».!* Selv om dommen gjaldt adgangen til muntlig
behandling ved ileggelse av tilleggsskatt, ma den anses for a ha over-
foringsverdi til andre rettssikkerhetsgarantier som folger av EMK artik-
kel 6. EMDs uttalelse var generell og ikke direkte rettet mot muntlig
rettergang.'s

En relativisering av konvensjonsvernet begrunnes med at konvensjo-
nens vilkar om «straffesiktelse» i artikkel 6 nr. 1 har fitt et vidt anven-
delsesomrade, noe som innebeerer at sanksjoner som i medlemsstatene
tradisjonelt ikke horer til straffekategorien anses som straff etter kon-
vensjonen. I teorien har sanksjoner som etter nasjonal rett kategoriseres
som administrative, men som etter EMK anses som straff, blitt omtalt
som «kvasi-straffesaker».””® Ofte er det tale om sanksjoner av ekonomisk
karakter, som oppleves som mindre stigmatiserende enn tradisjonelle
straffesanksjoner. Skillet ma trekkes mellom det EMD betegner som
«hard core criminal law» og annen «criminal law».**!

Bruk av overtredelsesgebyr anses ikke som en ordiner straffesak, og
kravene er derfor lempeligere enn for ordinare straffesaker. Hvordan

188 Tyussila v. Finland avsnitt 43.

'8 En slik forstdelse legges ogsa til grunn i Rt. 2008 s. 1409.
190 Aall (2015) s. 424-425.

1 Tyussila v. Finland avsnitt 43.
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det pavirker konvensjonsvernet ma vurderes konkret for den enkelte
rettighet i den foreliggende sak, noe jeg behandler i forbindelse med
beviskravet, se punkt 4.7.

3.3.3 Oppsummering

Det fremgar av dette punkt at EMD opererer med et vidt straffebegrep,
hvor de tre alternative Engel-kriteriene ma legges til grunn for vurde-
ringen av om den aktuelle sanksjon anses som straff. De fleste brudd pa
energi- og vannressurslovgivningen som kan metes med overtredelses-
gebyr kan ogsé metes med straft. Overtredelsene kan derfor anses for a
veere av en straffende karakter. I hvert fall har overtredelsesgebyr klare
ponale trekk og sanksjonens formal er & straffe. Overtredelsesgebyr etter
energi- og vannressurslovgivningen ma derfor anses som straff etter
konvensjonen, etter det andre Engel-kriteriet.

EMK artikkel 6 hjemler retten til en rettferdig rettergang som er et
grunnleggende prosessuelt prinsipp. Det innebzerer en rekke fundamen-
tale rettergangskrav som fremgér uttrykkelig av konvensjonsteksten,
blant annet retten til a fa sin sak overprevd av en upartisk og uavhengig
domstol innen rimelig tid og retten til a bli ansett som uskyldig til det
motsatte er bevist. Andre rettigheter har utviklet seg gjennom rettsprak-
sis som for eksempel kravene til bevis, selvinkrimineringsvernet og retten
til & forholde seg taus.'”

I denne avhandlingen behandler jeg to grunnleggende prinsipper
som folger av EMK artikkel 6, kravene til bevis og domstolenes provel-
sesrett. Forstnevnte er prinsippet om at enhver som er anklaget for en
straffbar handling skal anses for & veere uskyldig til det motsatte er bevist,
ogsé kjent som uskyldspresumsjonen, jf. EMK artikkel 6 nr. 2. Adgangen
til domstolsbehandling reiser ingen saeregne sporsmél i forbindelse med
NVEs myndighet til 8 idemme straff. Det jeg behandler i punkt 5.5 er
kravene til innholdet og omfanget av domstolenes provelsesrett.

92 Selvinkrimineringsvernet kommer ogs til uttrykk i FNs konvensjon om sivile og
politiske rettigheter artikkel 14 nr. 3 bokstav g og hjemler den siktedes rett til & nekte
a avgi forklaring og erkjenne skyld.
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4 Beviskravet

4.1 Innledning

For & kunne ilegge overtredelsesgebyr ved brudd pa energi- og vannres-
surslovgivningen ma forvaltningen ta stilling til de faktiske forhold.
Dersom det knytter seg tvil til hva som faktisk har skjedd er det ned-
vendig 4 avklare hvilke bevisregler som gjelder for den rettslige vurde-
ringen. Bevisreglene kan deles inn i regler om graden av sikkerhet som
kreves for at det paberopte forhold kan legges til grunn (beviskrav) og
hvilken part som skal baere risikoen for manglende opplysninger (bevis-
byrde), herunder hvilken part tvil om de faktiske forhold skal g& utover
(tvilsrisiko).'® Beviskrav og bevisbyrde behandles ofte samlet og jeg gar
derfor naermere inn pa terminologien og forholdet mellom begrepene i
punkt 4.2.

Beviskravet omtales vanligvis som en grad av sannsynlighet, for
eksempel ved at det forhold som fremstar som mest sannsynlig skal legges
til grunn. Jo hoyere sannsynlighetsgrad, jo strengere krav stilles det til
bevisene. Kravene til bevisets styrke har i rettspraksis og teori blitt delt
opp i flere grader. Antall grupperinger har variert.””* For denne fremstil-
lingen mener jeg det er tilstrekkelig med en tredeling av beviskravet:
krav om sannsynlighetsovervekt, krav om tilncermet sikkerhet og en
mellomlesning hvor kravet er kvalifisert sannsynlighetsovervekt. Bevis-
kravet kan ogsa angis i en prosentsats.'”> Imidlertid forenkler det ikke
nedvendigvis bevisvurderingen i stor grad, ettersom det uansett er tale
om en skjonnsmessig vurdering. Det har ogsa blitt argumentert for at

195 Jf. blant annet NOU 2001:32 s. 455 og Graver (2004) s. 465.

¥4 TRt. 1999 s. 14 har forstvoterende delt beviskravet inn i mulig, mest sannsynlig, klar
sannsynlighetsovervekt og tilneermet sikkerhet. I teorien har Skoghey (2014) delt opp
i seks sannsynlighetsgrader: mulig, sannsynlig, godtgjort, klar overvekt, dpenbart og
sikkert, se s. 876. Strandbakken (2003) har vist til syv grupperinger: antakelig, sann-
synliggjort, sannsynlighetsovervekt, klar sannsynlighetsovervekt, sterk sannsynlig-
hetsovervekt og absolutt visshet, se s. 245.

195 Se for eksempel RG 2006 s. 269 og Strandbakken (2003) s. 367-371.
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prosentsatsen gir en for presis angivelse av beviskravet.””® Selv om bevis-
kravet angis til 4 vaere for eksempel 80 % vil bevissituasjonen naermest
aldri veere identisk i to eller flere saker. Det er derfor vanskelig a slé fast
nér et krav om 80 % sikkerhet er oppfylt. P4 den annen side er angivelsen
av beviskravet i sannsynlighetsgrad eller prosentsats et nyttig hjelpemid-
del som tydelig viser forskjell mellom kravene, et skille som i praksis er
mer uklart.””” Hvilken betydning beviskravet far for den rettslige vur-
deringen behandler jeg i punkt 4.3.

Graden av beviskrav som gjelder ved bruk av overtredelsesgebyr vil
bero pa en vurdering av loven og ovrige rettskilder.'”® Bestemmelsene
om overtredelsesgebyr i vannressurs- og vassdragsreguleringsloven er
basert pa enl. § 10-7. Det er derfor grunn til 4 anta at de samme bevis-
reglene gjelder for & ilegge overtredelsesgebyr etter alle tre bestemmel-
sene. I det folgende behandler jeg sparsmélet om beviskrav felles for de
tre bestemmelsene, dersom det ikke fremgar noe annet.'”

Det finnes ikke en egen bestemmelse om beviskrav i energi- og
vannressurslovgivningen eller generelt for bruk av administrative sank-
sjoner. Det er heller ikke regulert i den enkelte bestemmelse om overtre-
delsesgebyr eller i forarbeidene til de tre lovene. Det finnes eksempler pa
at beviskravet er regulert i forarbeidene pa andre rettsomrader, se for
eksempel forarbeidene til akvakulturloven og havressursloven.?*® Ved
bruk av overtredelsesgebyr pa energi- eller vannressursrettens omrade
gir verken lov eller forarbeider noen veiledning pé hvilket beviskrav som
gjelder. Spersmalet er behandlet i forvaltningspraksis. En gjennomgang
av forvaltningspraksis gir uttrykk for at NVE har lagt til grunn ulike
beviskrav for om vilkarene for 4 ilegge gebyr er oppfylt. NVE og OEDs
vedtak om overtredelsesgebyr behandler jeg i punkt 4.5.

1% Strandbakken (2003) s. 369.

97 RG 2006 s. 269.

19 Se Graver (2004) s. 471 og Strandbakken (2003) s. 345.
199 Se punkt 4.5 om forvaltningspraksis hvor jeg behandler energiretten og vannres-
surslovgivningen hver for seg.

20 For havresurrsloven, se Ot.prp. nr. 20 (2007-2008) s. 168 og for akvakulturloven, se

Prop. 103 L (2012-2013) punkt 5.3.2.8.
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Formalet med dette kapittelet er a ta stilling til hvilken grad av
sannsynlighet som kreves for & ilegge overtredelsesgebyr etter energi- og
vannressurslovgivningens bestemmelser. Ettersom reglene om beviskrav
er lite behandlet pa dette omradet er det naturlig & se hen til beviskravet
ved bruk av administrative sanksjoner og tiltak pa andre rettsomrader.
Spersmalet har veert behandlet av Hoyesterett i konkurranseretten,
skatteretten og akvakulturretten. Rettspraksis pa andre rettsomrader
mé kunne anses som relevant for vurderingen av beviskravet pa energi-
og vannressursrettens omrade og behandles i punkt 4.6. Hvilken vekt
rettspraksis kan tillegges mé bero pa en vurdering av avgjorelsene, og
det behandles avslutningsvis i punkt 4.9. I tillegg til reglene som folger
av norsk intern rett er det ogsd nedvendig & vurdere om EMK oppstiller
noen krav til bevisene og i sa fall dets neermere innhold. Det er EMK
artikkel 6 nr. 2 om uskyldspresumsjonen som er av interesse i denne
sammenheng, se punkt 4.7.

Vanligvis behandles beviskravet i forbindelse med vilkarsvurderingen,
men sporsmalet gjor seg ogsé gjeldende for momentvurderingen. Dersom
vilkarene for 4 ilegge gebyr er oppfylt mé energi- og vannressursmyn-
digheten vurdere om gebyr skal ilegges pa grunnlag av en rekke momen-
ter som er inntatt i bestemmelsene om overtredelsesgebyrs fjerde ledd.
Det gjelder ogsa for gebyrutmalingen. I punkt 4.8 gar jeg neermere inn
pa beviskravet for momentvurderingen. Avslutningsvis felger en oppsum-
mering og vurdering av kravene til bevis ved ileggelse av overtredelses-
gebyr pé energi- og vannressursrettens omrade.

4.2  Forholdet mellom beviskrav, bevisbyrde
og tvilsrisiko
Beviskrav og bevisbyrde har blitt tillagt ulik betydning i rettspraksis og

teori.””" Det er derfor grunn til 4 presisere hvordan jeg vil bruke begre-
pene i denne fremstillingen. Med bevisbyrde forstas spersmalet om hvem

201 TRt. 1999 s. 14 bruker forstvoterende begrepet bevisbyrde om hvilke krav som stilles
til de faktiske forhold for om vilkarene er oppfylt og ikke om hvem av partene som
har ansvar for 4 fore tilstrekkelig bevis for at de rettslige kravene i en sak er oppfylt,
se s. 25. Se ogsa Strandbakken (2003) s. 48-49.
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som ma godtgjere at de rettslige kravene for a ilegge overtredelsesgebyr
er oppfylt, mens beviskravet er et spersmal om hvilken grad av sikkerhet
som kreves for at de pastatte faktiske forhold kan legges til grunn for
avgjorelsen. >

I teorien har det som et utgangspunkt blitt lagt til grunn at det i
inngrepssaker er det offentlige som ma bevise at de rettslige kravene er
oppfylt.?”® Forvaltningens rolle kan sammenlignes med péatalemyndig-
hetens rolle pa strafferettens omréade. For & ilegge straff ma patalemyn-
digheten bevise at vilkarene er oppfylt, og ikke siktede sin uskyld. Det
tilsier at det er forvaltningen som ma bevise at vilkarene er opptylt for &
kunne ilegge overtredelsesgebyr. Dersom forvaltningens behandling av
saken kan resultere i et vedtak om overtredelsesgebyr har de plikt til &
informere vedkommende, jf. fvl. § 16. Vedkommende far muligheten til
4 komme med innsigelser for det fattes endelig vedtak i saken. Forhands-
varslingen bidrar til en kontradiktorisk behandling. Dersom vedkom-
mende ikke foretar seg noe loper han risikoen for at det fattes en avgjo-
relse mot han. I teorien har det blitt beskrevet som et skifte av bevisbyr-
den. Det kan diskuteres om det er en heldig beskrivelse av den rettslige
situasjonen.’** Kommentarer til varselet om at det vurderes a ilegge gebyr
vil veere en naturlig folge av at forvaltningen har oppfylt sin bevisbyrde.**
Selve beskrivelsen av den rettslige situasjonen er et teoretisk sporsmal
og far derfor liten faktisk betydning.

Reglene om bevisbyrde regulerer hvem av partene som har ansvaret
for 4 fremlegge tilstrekkelig bevis for om vilkarene er oppfylt, mens
tvilsrisikoen forst far betydning etter saksutredningen er avsluttet og
saken skal avgjores. Dersom det etter bevisforingen er usikkert om bevis-
kravet er oppfylt er spersmélet hvem av partene som ma bere denne

202 7f. Skoghey (2014) s. 874 og Graver (2004) s. 466.

203 Graver (2004) s. 472-473.

204 Graver (2004) s. 472-473.

205 Skifte av bevisbyrden er ogsé omtalt i britisk teori, betegnet som «evidential burdenn.
Keane og McKeown beskriver bevisbyrden som ballen i et spill, som kastes frem og
tilbake mellom to parter. Imidlertid er de ogsa av den oppfatning at dette er en mis-
visende forklaring pa den rettslige situasjonen, ettersom bevisbyrden egentlig bare far
betydning ved begynnelsen av en rettssak for & avgjore hvilken part som har ansvaret
for & bevise at de rettslige kravene er oppfylt, se naermere s. 85-86.
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risikoen. I sanksjonssaker er det som nevnt forvaltningen som har
bevisbyrden. Dersom bevisbyrden ikke er oppfylt kan ikke gebyr ilegges.
Det er dermed forvaltningen som beerer tvilsrisikoen.

4.3 Betydningen av beviskravet

I teorien har spersmaélet om beviskrav pa forvaltningsrettens omrade
ikke blitt tilkjent mye oppmerksomhet. I en artikkel reiser Marius Stub
sporsmélet om forvaltningen er kjent med beviskravene som gjelder for
utovelsen av forvaltningsmyndighet og virkningene av at det anvendes
uriktig beviskrav.?¢ Bevisvurderingen forutsetter at forvaltningen og
domstolene utever skjonn. Likevel vil et bestemt beviskrav redusere
antallet vilkérlige avgjorelser og begrunnes derfor av hensynet til retts-
sikkerhet.?” Reglene om beviskrav bidrar til & skape likhet for loven og
en mer forutsigbar rettsstilling. Betydningen av at forvaltningen anven-
der uriktig beviskrav kan i ytterste konsekvens vere at avgjorelsen er
ugyldig.

Beviskravet knytter seg til de faktiske forhold. Dersom saksforholdet
ikke byr pa tvil far beviskravet mindre betydning. Uavhengig av hvor
strengt krav som legges til grunn vil det som regel veere oppfylt. Det kan
for eksempel tenkes at det har blitt satt i gang tiltak som krever gyldig
konsesjon. Spersmalet om det foreligger konsesjon eller ikke, vil som
regel enkelt kunne undersekes av forvaltningen. Hvilke krav som stilles
til bevisene for denne vurderingen far derfor liten betydning ettersom
det med hoy grad av sikkerhet kan slés fast at det er handlet i strid med
de rettslige krav. Imidlertid er det ikke alltid tilfelle, noe som seerlig
gjelder vurderingen av skyldspersmalet og andre skjonnsmessige vur-
deringer. I Statnett-saken var et av spersmalene om konsesjonzren hadde
overholdt sin plikt til & holde anlegget i «tilfredsstillende driftssikker
stand».?*® Spersmalet om konsesjonzren har overholdt sin plikt vil som
regel innebeere en mer omfattende vurdering sammenlignet med om det

26 «Er forvaltningen kjent med beviskravene i forvaltningsretten» jf. Stub (2006)

s. 628-632.
207 Strandbakken (2003) s. 339-340.
208 Tf. energiforskriften § 3-4 bokstav a.
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foreligger gyldig konsesjon. Betydningen av bevisvurderingen avhenger
av sakens faktum. Den byr ikke pé rettslige utfordringer dersom de
relevante faktiske forhold er pa det rene.

I teorien har det blitt problematisert om kravene til bevis er en del av
den prosessuelle eller materielle retten. P4 bakgrunn av hoyesteretts-
praksis kom Strandbakken til at det pa strafferettens omrade mé anses
som feil lovanvendelse dersom rettsanvenderen har lagt til grunn uriktig
beviskrav. Utgangspunktet ma likevel nyanseres: hvor det er usikkert
hvilket beviskrav som anvendes eller dersom de faktiske forhold ikke
har blitt vurdert i tilstrekkelig grad, ma dette anses som en saksbehand-
lingsfeil.*”” Graver kom til at spersmalet om beviskrav i forvaltningsret-
ten mé anses som en del av den materielle retten.”’° Det kravet som stilles
til bevisene i en sak er ikke i seg selv et vilkar. Beviskravet regulerer om
vilkarene er oppfylt. Det er derfor i en mellomstilling mellom den proses-
suelle og materielle retten. Likevel er det en neer tilknytning mellom de
materielle kravene og beviskravet.

Dersom det opereres med et for strengt beviskrav, kan dette medfere
at forvaltningen ikke vurderer a ilegge overtredelsesgebyr selv om vil-
kérene er oppfylt. I motsatt fall hvor forvaltningen anvender et lavere
beviskrav enn det som folger av gjeldende rett, vil avgjorelsen lide av en
innholdsmangel, og det ma vurderes om den likevel er gyldig til tross
for feilen. Utgangspunktet er at innholdsmangler forer til ugyldighet.?"
I forstnevnte tilfelle far det ingen betydning for den saken gjelder at det
er anvendt et for strengt beviskrav. Det vil vaere til fordel for overtrede-
ren og vil av den grunn ikke vere problematisk i forhold til han. Imid-
lertid vil det kunne oppleves som urettferdig og urimelig overfor de
ovrige aktorene i sektoren, at overtredelsen ikke motes med reaksjoner
pé grunn av feil rettsanvendelse. Fra et allmennpreventivt perspektiv er
det derfor viktig at forvaltningen og domstolene anvender korrekt bevis-
krav.

209 Strandbakken (2003) s. 57.
210 Graver (2004) s. 468.
21 Jf Eckhoff (2014) s. 460-463.
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4.4 Hovedregelen i sivilprosessen, straffeprosessen
og forvaltningsretten

I sivilprosessen er den klare hovedregel at det mest sannsynlige forhold
skal legges til grunn for avgjerelsen, et krav om alminnelig sannsynlig-
hetsovervekt.?? Det begrunnes med at det totalt sett resulterer i flest
riktige avgjorelser, siden det mest sannsynlige faktum legges til grunn
etter bevisforingen.?® Hovedregelen i sivilprosessen gjelder ikke uten
unntak. I tillegg til et skjerpet krav kan det ogsé oppstilles et lempeligere
beviskrav enn alminnelig sannsynlighetsovervekt. Unntak kan fremga
direkte av loven og da legges det naturligvis til grunn?®'* eller lovens
forarbeider.?"® Sannsynlighetsgraden som kreves for at vilkarene er
oppfylt, dersom det er gjort unntak fra hovedregelen, kan bero pa en
tolking av lovhjemmelen.*¢ I noen tilfeller ma det gjores unntak fra
hovedregelen selv om det ikke kommer til uttrykk i de materielle reglene.
Regelen om unntak kan fremga av alminnelige prinsipper for beviskrav.?"”
Isivile saker som gjelder ulovlig eller annen form for klanderverdig forhold
har det veert oppstilt et skjerpet beviskrav. Det er eksempler pa dette fra
forsikringssaker,”"® saker om krav pa oppreisning som folge av straff-

22 Jf. for eksempel Rt. 1992 s. 64 (P-pilledom II), Rt. 2006 5.1675, Rt. 2008 s. 1409 avsnitt
39, NOU 2001:32 s. 459, Eckhoff (1943) 5.64 og Skoghay (2014) s. 877 ft.

213 Eckhoff (1943) 5.64, Skoghoy (2014) s. 877, Rt. 2008 s. 1409 avsnitt 39.

24 For et skjerpet beviskrav, se for eksempel kjopsloven § 62 forste ledd («klart») og

ekteskapsloven § 51 forste ledd («utvilsomt»). For et lavere beviskrav enn alminnelig

sannsynlighetsovervekt, se hundeloven § 19 fjerde ledd («Er det tvil»).

15 Konkurransetilsynet har adgang til & sikre bevis sifremt det foreligger «rimelig grunn»

til & anta at det er brudd pa loven, jf. krrl. § 25. Det fremgar av forarbeidene (ot.prp.

nr. 6 (2003-2004) s. 237) at beviskravet ikke er sa strengt som alminnelig sannsynlig-
hetsovervekt.

16 Skoghoy (2014) s. 888.

47 NOU 2001:32 s. 459.

28 T Rt.1995 5.1641 kom retten til at forsikringstaker forsettlig hadde utfort handlinger
som forte til forlis av et fiskefartoy. I dommen ble det vist til Rt. 1985 s. 211 hvor
beviskravet ble formulert som «sterk overvekt», Rt. 1990 s. 1082 «klar overvekt» og
Rt. 1987 s. 657 «overhodet ikke noen annen rimelig forklaring». Alle tre dommene
gjelder forsikringssaker. Forstvoterende gér ikke inn pé hver av disse formuleringene
men uttaler generelt at det gjelder et strengt beviskrav. Bakgrunnen for et skjerpet
beviskrav i denne typen saker begrunnes av hensynet til forsikringstakeren.
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bare handlinger®” og saker om bilforers bortfall eller nedsettelse av
forsikring som felge av promillekjoring.?* Andre forhold av betydning
er om reaksjonen som anvendes er av sveert inngripende karakter eller
har neere likhetstrekk med strafferettslige sanksjoner.?*

I straffeprosessen stilles det adskillig strengere krav til bevisene enn
hovedregelen i sivilprosessen. Tradisjonelt har det blitt formulert som et
krav om at de objektive straftbetingelsene og tiltaltes skyld ma bevises
utover enhver rimelig tvil. Det er tale om et krav om tilnermet sikker-
het.?”> Som nevnt innledningsvis har beviskravet ogsa veert beskrevet
med tall, og pa straffeprosessens omrade har beviskravet i teorien blitt
angitt til 90-100 % sikkerhet.??® Et strengt beviskrav pa strafferettens
omrade skal bidra til a forhindre uriktige domfellelser.”* Det er viktig
at det faktum domstolene bygger pé er sa nart opp til realiteten som
mulig, og dersom de faktiske forhold ikke kan avklares med en viss
sikkerhet kan det heller ikke idemmes straff.”>* Det er et grunnleggende
prinsipp i norsk straffeprosess at tvilen skal komme den tiltalte til gode.?

Forvaltningsloven og serlovgivningen regulerer saksbehandlingen i
forvaltningssaker. Dersom en forvaltningsavgjerelse bringes inn for
domstolene behandles den etter de sivilprosessuelle regler. Det almin-
nelige beviskrav i forvaltningsretten ma derfor veere det samme som i
sivilprosessen.?”” For vurderingen av beviskravet ved bruk av overtredel-
sesgebyr etter energi- og vannressurslovgivningen er det naturlig & ta
utgangspunkt i den sivilprosessuelle hovedregel. Hensynet til flest mulig
riktige avgjorelser gjor seg ogsa gjeldende her. Pa den annen side har
overtredelsesgebyr nare likhetstrekk med straff, og hensynet bak det

219 Rt. 1996 s. 864, Rt. 1999 s. 1363, Rt. 2003 s. 1671, Rt. 2005 s. 1322.
20 Rt. 1990 s. 688.

21 NOU 2003:15 s. 81-82.

222 Jf. blant annet Rt. 2008 s. 1409 avsnitt 40 og Andenaes (2004) s. 102.
225 Andenaes (2009) s. 160-161.

24 Jf. Rt. 2008 s. 1409 avsnitt 40.

225 Andenzes (2004) s. 102.

226

Prinsippet om in dubio pro reo.
227 Se for eksempel Rt. 1999 s. 14 5.25, NOU 2003:15 s. 81 og Stub (2006) s. 629.
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strenge beviskravet i straffeprosessen gjor seg ogsa gjeldende ved bruk
av sanksjonen.

I teorien er det vist til at likheten mellom virkningene av overtredel-
sesgebyr etter enl. § 10-7 og strafferettslige boter etter enl. § 10-5, for den
som rammes, tilsier at det bor stilles strengere krav til bevisene ved bruk
av overtredelsesgebyr.””® Det er naturlig a forsta det slik at de hensyn som
begrunner et strengere beviskrav i strafferetten ogsa gjor seg gjeldende
for overtredelsesgebyr. Det konkluderes likevel med at det ikke er grunn-
lag for & oppstille et strengere beviskrav enn utgangspunktet om almin-
nelig sannsynlighetsovervekt i forvaltningsretten.

4.5 Forvaltningspraksis

4.5.1 Innledning

NVE har fattet 37 vedtak om overtredelsesgebyr for brudd pa energi- og
vannressurslovgivningen, forskrifter og konsesjonsvilkar gitt i medhold
av lovene. Beviskravet vurderes ikke uttrykkelig i alle vedtak. Dersom
det tas stilling til graden av sikkerhet som kreves for 4 ilegge overtredel-
sesgebyr anvendes et krav om alminnelig sannsynlighetsovervekt eller
klar sannsynlighetsovervekt, samtidig som det vises til at ogsa et stren-
gere krav vil vaere oppfylt i den foreliggende sak. Forvaltningspraksis gir
uttrykk for at NVE har lagt til grunn forskjellige beviskrav for vurde-
ringen av om gebyr kan ilegges.

Av vedtakene om overtredelsesgebyr som har blitt paklaget, har OED
tatt stilling til beviskravet i to tilfeller, henholdsvis i sak mot Statnett og
Ovre Eiker Nett (OEN). I forstnevnte avgjorelse kom OED til at NVE
hadde lagt til grunn et for lavt beviskrav for vurderingen av om gebyr
kunne ilegges. Det ble foretatt en ny vurdering av saken med utgangs-
punkt i et strengere beviskrav. OED konkluderte med at det ikke var
tilstrekkelig grunnlag for & ilegge gebyr og vedtaket ble opphevet. I OEN-
saken la OED til grunn et krav om klar sannsynlighetsovervekt. For-
valtningspraksis viser at OED og NVE ikke har oppstilt samme beviskrav.

228 Naas-Bibow (2011) s. 293.
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I det folgende ser jeg forst neermere pa NVEs vurdering av beviskra-
vet for 4 ilegge overtredelsesgebyr med hjemmel i enl. § 10-7, og deretter
for vrl. § 60 a og vregl. § 25 samlet. Videre redegjor jeg for OEDs behand-
ling av beviskravet i Statnett- og @EN-saken i punkt 4.5.4. Avslutnings-
vis folger en oppsummering og vurdering av forvaltningspraksis.

4.5.2  NVEs vurdering av beviskravet for brudd
pa energilovgivningen

NVE har fattet 20 vedtak om overtredelsesgebyr med hjemmel i enl.
§ 10-7.%% Beviskravet vurderes uttrykkelig i 14 av disse sakene. *° Be-
handlingen av spersmalet er langt pa vei det samme i disse vedtakene.
Nedenfor er det inntatt et utdrag fra et av vedtakene om overtredelses-
gebyr. Om beviskravet uttales det:

«I mangel av eksplisitt regulering av beviskravet for ileggelse av
overtredelsesgebyr i energiloven og dens forarbeider, legges det til
grunn at beviskravet er alminnelig sannsynlighetsovervekt i sam-
svar med det alminnelige utgangspunktet i norsk forvaltningsrett.
Det vises til sanksjonslovutvalget [Sanksjonsutvalget] NOU 2003:15
side 81 og Rt. 1999 side 14, Rt. 2007 side 1217 og Rt. 2008 side 1861.
I avgjorelsen fra Hoyesterett av 22.6.2011%*' ble det lagt til grunn at
det gjelder et krav om klar sannsynlighetsovervekt for overtredel-
sesgebyr etter konkurranseloven § 29. Uavhengig av om det legges
til grunn at det gjelder krav om klar sannsynlighetsovervekt for
overtredelsesgebyr etter energiloven, kan det i denne saken konsta-

teres at ogsa et slikt krav er oppfylt.»**

2% Vedtakene er fattet i perioden april 2007 — desember 2013. Se vedlegg.

20 Jf. NVE Statkraft Varme AS (2011), NVE Lyse Elnett AS (2011), NVE Finnfjord AS
(2011), NVE Serfold Kraftlag SA (2011), NVE Fauske Lysverk AS (2011), NVE Tinn
Energi AS (2011), NVE Fortum Fjernvarme AS (2010), NVE Hafslund Fjernvarme AS
(2010), NVE NOK Holmen Fjernvarme AS (2010), NVE Agder Energi Nett AS (2009),
NVE Hammerfest Energi Nett AS (2011), NVE Nesset Kraft AS (2011), NVE Trender
Energi Nett AS (2012) og NVE Qvre Eiker Nett AS (2013).

1 Rt. 2011 s. 910.

22 NVE Finnfjord AS (2011).
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Innledningsvis papeker direktoratet at beviskravet ikke er regulert i lov
eller forarbeider, og hovedregelen om alminnelig sannsynlighetsovervekt
i forvaltningsretten legges derfor til grunn. Et krav om alminnelig
sannsynlighetsovervekt begrunnes med Sanksjonsutvalgets uttalelser
og hoyesterettspraksis.*** Direktoratet viser videre til Tine-dommen og
Gran & Ekran-dommen fra konkurranseretten. I disse dommene kon-
kluderte retten med at det gjelder et krav om klar sannsynlighetsovervekt
for & ilegge overtredelsesgebyr etter krrl. § 29.2** NVEs vurdering av
beviskravet fremstir som en standardformulering som narmest ufor-
andret er inntatt i vedtakene om overtredelsesgebyr. I samtlige saker har
NVE konkludert med at uavhengig av om det gjelder et krav om almin-
nelig eller klar sannsynlighetsovervekt mé begge krav anses for a vaere
oppfylt. Deretter folger en vurdering av de faktiske forhold i den kon-
krete sak. Det er naturlig a forsta det slik at den etterfelgende vurderin-
gen skal vise at beviskravet mé anses for a veere oppfylt. Beviskravet
behandles under overskriften «Vurdering av de faktiske forhold». I samt-
lige avgjorelser vurderes det subjektive vilkar i et etterfolgende punkt,
uten henvisninger til beviskravet. Det kan imidlertid tenkes at NVE ikke
har sett det som nedvendig & vise uttrykkelig til beviskravet ettersom
hovedregelen om alminnelig sannsynlighetsovervekt legges til grunn.
Opplysningene NVE legger til grunn for sine avgjorelser er som regel
sendt inn av foretakene selv, i forbindelse med for eksempel spknad om
konsesjon, foresporsel fra forvaltningen eller i forbindelse med tilsyn.
Det betyr at NVEs avgjorelse fattes pa grunnlag av opplysninger fra
foretakene selv. Det kan illustreres med et eksempel. I @EN-saken var
sporsmalet om nettselskapet hadde brutt neytralitetsplikten i energifor-
skriften § 4-4 bokstav e forste ledd og avregningsforskriften § 8-1 forste
ledd og annet ledd, noe NVE besvarte bekreftende.” I et brev sendt som
fakturavedlegg opplyser @EN sine kunder om at dersom de onsker felles
faktura for stromforbruk og nettleie ma @vre Eiker Strom AS benyttes
som kraftleverander. Brevet ble sendt ut til omtrent 1700 av @ENs kunder

23 Med «Rt. 2008 side 1861» sikter NVE trolig til Rt. 2008 s. 1409.
4 Rt. 2011 s. 910 og Rt. 2012 s. 1556.
25 NVE Q@vre Eiker Nett AS (2013).
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som pa utsendelsestidspunktet hadde Hafslund Strom AS som kraft-
leverander. For vurderingen av om vilkarene for 4 ilegge overtredelses-
gebyr i OEN-saken var oppfylt la NVE til grunn et krav om alminnelig
sannsynlighetsovervekt. Det ble imidlertid presisert at ogsa et strengere
krav ville veert oppfylt.>** Det begrunnes med at @EN selv opplyste om
at det ble sendt ut informasjonsbrev til deres kunder. Spersmalet om det
forela et brudd pa forskriften var derfor ikke tvilsomt, og beviskravet
reiste ikke saerlige sporsmaél. Likevel er den rettslige situasjonen uklar,
noe som er uheldig for den som kan bli mett med et vedtak om overtre-
delsesgebyr. Dersom spersmélet kommer pé spissen vil det kunne fa
betydning for om vilkdrene for & ilegge gebyr er oppfylt.

Langt pa vei gar NVEs behandling av beviskravet i OEN-saken igjen
i de fleste avgjorelsene om overtredelsesgebyr der spersmalet har blitt
vurdert. Det gjelder ogsa mangel pa behandling av beviskravet i forbin-
delse med det subjektive vilkar. I de sakene beviskravet ikke har blitt
behandlet er det naturlig a anta at NVE har operert med et krav om
alminnelig sannsynlighetsovervekt i samsvar med hovedregelen i for-
valtningsretten. Pa bakgrunn av praksis fra energirettens omréade legges
det i flertallet av sakene til grunn et krav om alminnelig sannsynlig-
hetsovervekt, samtidig som det tilfoyes at et krav om klar sannsynlig-
hetsovervekt ogsa vil veere oppfylt.

4.5.3  NVEs vurdering av beviskravet for brudd pa
vannressurslovgivningen

NVE har fattet 16 vedtak om overtredelsesgebyr ved brudd pa vannres-
sursloven og ett vedtak i medhold av vassdragsreguleringsloven.?’
I sistnevnte vedtak slo NVE kort fast at det gjelder et krav om klar
sannsynlighetsovervekt for & ilegge overtredelsesgebyr, samtidig som det
presiseres at et strengere beviskrav ogsa ville veert oppfylt.?* I tre vedtak

236 NVE@yyre Eiker Nett AS (2013) s. 5.
27 Vedtakene er fattet i perioden desember 2011 - august 2016, se vedlegg.
28 NVE Nord-Trendelag Elektrisitetsverk Energi AS (2014).
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om overtredelsesgebyr med hjemmel i vannressursloven er det inntatt
tilsvarende vurdering av beviskravet.?** Et eksempel er inntatt nedenfor:

«I denne saken mener NVE at det foreligger klar sannsynlighets-
overvekt for at Rdfossen Kraftverk AShar overtradt forutsetningene
i NVEs vedtak av 07.04.2006 om at tiltaket ikke var konsesjons-

pliktig. Vi vil presisere at overtredelsene etter vart syn er bevist

ogsd med strengere beviskrav.»**

NVE har ikke i noen av vedtakene gatt nermere inn pa hva som menes
med et «strengere beviskrav» enn et krav om klar sannsynlighetsovervekt.
Det kan tenkes at det siktes til beviskravet i straffeprosessen — et krav
om tilnaermet sikkerhet. I fem vedtak legges det uten en forutgéende
vurdering til grunn et krav om klar sannsynlighetsovervekt.”*' I de
resterende syv vedtakene behandles ikke beviskravet uttrykkelig. Bevis-
kravet er heller ikke behandlet i forbindelse med det subjektive vilkar,
slik som pé energirettens omrade. Det fremgér av forvaltningspraksis at
NVE ikke har anvendt et lavere beviskrav enn klar sannsynlighetsover-
vekt ved ileggelse av overtredelsesgebyr pa vannressursrettens omrade.
I fire vedtak vises det til at ogsa et strengere krav enn klar sannsynlig-
hetsovervekt vil vaere oppfylt.

4.5.4  OEDs vurdering av beviskravet

Av 37 vedtak om overtredelsesgebyr med hjemmel i energi og vannres-
surslovgivningen har 20 vedtak blitt paklaget til OED. To av sakene ligger
fremdeles til behandling hos klageorganet.?** Av de 18 ferdigbehandlede
sakene har beviskravet blitt vurdert i Statnett-saken og @EN-saken.**?
I disse to sakene anvender OED ulike beviskrav for vurderingen av om

23 NVE Hellefoss Kraft AS (2014), NVE Gryto Kraft AS (2013) og NVE Rafossen Kraft
AS (2013).

240 NVE Rafossen Kraft AS (2013).

21 NVE Oksekraft AS (2014) og NVE Kverninga Kraft AS (2014), NVE Otteraaens
Brugseierforening (2014), NVE Skjelfoss Energi AS (2014) og NVE Agder Energi
Vannkraft AS (2015).

22 NVE Agder Energi Vannkraft AS (2014) og NVE Hima Kraft AS (2015).

243 QED Statnett SF (2014) og OED Qvre Eiker Nett AS (2016).
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det kan ilegges overtredelsesgebyr. Det er heller ikke samsvar mellom
NVE og klageorganets vurdering av beviskravet. Nedenfor behandler
jeg forst Statnett-saken og deretter OEN-saken.

Statnett ble av NVE ilagt et gebyr pa 30 millioner kroner. Saken gjaldt
en kabelforbindelse i Red-Hasle i ytre Oslofjord som ved en feil hadde
blitt koblet ut varen 2008. Reparasjonsarbeidet pagikk helt frem til
oktober 2009. NVE tok i betraktning at feilen kunne ha medfert store
samfunnsgkonomiske kostnader som folge av de avgrensninger som
oppsto i handelskapasiteten til og fra Ser-Norge. Det ble ogsa lagt vekt
pa hvilke konsekvenser feilen kunne medfort og at forsyningssikkerheten
ble pavirket av feilen. Det ble konstatert brudd pa energiforskriften 2007
§ 3-4 og beredskapsforskriften 2007 § 3-5. Forstnevnte hjemler plikten
til 4 holde anlegg i tilfredsstillende driftssikker tilstand, mens bered-
skapsforskriften § 3-5 hjemler anleggshavers plikt til & ha reservemate-
rialet. NVE tok ikke uttrykkelig stilling til beviskravet i sitt vedtak.

OED foretok en vurdering av om vilkarene for a ilegge gebyr etter
enl. § 10-7 var oppfylt. Det ble tatt utgangspunkt i om sanksjonen métte
anses som «straff». Uten naermere vurdering ble det lagt til grunn at
overtredelsesgebyr ikke omfattes av Grl. § 96. Spersmalet var derfor om
sanksjonen métte anses som straff etter EMK. OED vurderte straffe-
sporsmalet i henhold til Engel-kriteriene. Det ble vist til uttalelser i
forarbeidene om at overtredelsesgebyr omfattes av EMK artikkel 6 og
tilleggsprotokoll nr. 7 artikkel 4.4 Det ble likevel vurdert om gebyret pd
30 millioner kroner méatte anses som straff etter konvensjonen. Med
henvisning til Rt. 2000 s. 996 og Rt. 2002 s. 509 ble det uttalt at sanksjo-
nens storrelse er av betydning for om sanksjonen ma anses som straff
etter konvensjonen.*** OED la vekt pa at det var tale om et gebyr pa 30
millioner kroner, et betydelig belop i forhold til tidligere ilagte gebyr for
brudd pa energiregelverket. Pa bakgrunn av gebyrets storrelse og penale
karakter konkluderte OED med at sanksjonen matte anses som straff i
henhold til konvensjonen.

244 Ot.prp. nr. 61 (2005-2006) s. 61.
25 Med «Rt. 2009 s. 996> siktes det trolig til Rt. 2000 s. 996.
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OED kom til at de «alminnelig straffeprosessuelle prinsipper» gjelder
for 4 ilegge straff etter EMK. Det ble oppstilt krav om at det straftbare
forhold ma bevises utover enhver rimelig tvil og at straffebudet ma veere
klart formulert. Departementet gikk ikke neermere inn pé innholdet av
de «alminnelig straffeprosessuelle prinsipper». Om beviskravet ble det
uttalt som folger:

«Det skal stilles sveert strenge krav til vurderingen av om de objek-
tive og subjektive vilkar for straff er oppfylt.»**¢

Det ble vist til at NVE la til grunn et krav om alminnelig sannsynlig-
hetsovervekt, noe departementet mente ikke var tilstrekkelig for & kunne
ilegge overtredelsesgebyr som anses som straff.?” For vurderingen av om
vilkarene var oppfylt redegjorde OED forst for saksforholdet, herunder
arsaken til utkoblingen viren 2008. Departementet kom til at det knyttet
seg tvil til bakgrunnen for feilen og at arsaken til utkoblingen var uklar.

For sporsmalet om Statnett hadde brutt energiforskriften § 3-4 a
vurderte NVE tre forhold: mangelfull tilsyn med de termiske forhol-
dene for kablene pa sjpbunnen, mangelfull modernisering av kabelanleg-
get og om det tok uforholdsmessig lang tid & sette kabelforbindelsen i
tilfredsstillende driftssikker tilstand.**® Departementet kom til at det
forela brudd pa sistnevnte forhold. Det neste sporsmélet var om det forela
tilstrekkelig skyld for at Statnett hadde brukt uforholdsmessig lang tid
pa & fa kablene i driftssikker stand. Departementet kom til at det ikke
var tilstrekkelig holdepunkter for at foretaket skulle gatt frem pé en
annen mate for & ha reparert kablene raskere. Beviskravet for skyldspors-
maélet var derfor ikke oppfylt.>*’

Det ble videre vurdert om det forela brudd pé beredskapsforskriften.
Problemstillingen var om Statnett skulle hatt bedre reparasjonsberedskap.
Det var tre bestemmelser som var relevante i denne sammenheng, § 3-2

246 OED Statnett SF (2014).

7 Vedtakets s. 5.

8 Bestemmelsen slik den lod pé tidspunktet for utkoblingen ble lagt til grunn for vur-
deringen.

% Vedtakets s. 15.
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om krav til kompetent personell, § 3-4 om anleggets kapasitet i ekstra-
ordinere situasjoner og § 3-5 om gjenoppretting av anleggets funksjoner
ved brudd.”° Departementet kom til at den lange reparasjonstiden
medforte at det forela brudd pé samtlige bestemmelser. Imidlertid var
det ikke tilstrekkelig holdepunkter for at skyldkravet var oppfylt for noen
av overtredelsene. Under skyldvurderingen hadde NVE lagt vekt pa
Statnetts seerstilling som systemoperater. Dette tok ogsa OED i betrakt-
ning for om skyldkravet var oppfylt, men kom til at det ikke var tilstrek-
kelig for a ilegge straff. Departementet konkluderte med at skyldkravet
etter enl. § 10-7 verken var oppfylt for overtredelsen av energiforskriften
§ 3-4 a eller beredskapsforskriften §§ 3-2, 3-4 og 3-5. OED opphevet
NVEs vedtak om & ilegge overtredelsesgebyr pa 30 millioner kroner.

Klagevedtaket i @OEN-saken ble fattet i juni 2016. Saken gjaldt over-
tredelsesgebyr for brudd pa neytralitetsplikten.”' For neermere om
faktum og bakgrunnen i @EN-saken, se 4.5.2 ovenfor. Innledningsvis i
klagebehandlingen ble det lagt til grunn av departementet at EMK far
anvendelse ved bruk av overtredelsesgebyr, mens sanksjonen faller utenfor
Grunnlovens straffebegrep.”* Pa bakgrunn av forarbeidene uttalte
departementet:

«For a kunne idemme straff, skal det anses bevist utover enhver
rimeligtvil atenlovovertredelse er begatt bdde for gjerningsbeskriv-
elsen i regelverket som péstas overtrddt, og at lovovertredelsen er
begatt uaktsomt eller forsettlig».?

Departementet gikk ikke her neermere inn pa innholdet av kravet om at
vilkarene mé vere bevist utover enhver rimelig tvil. Under behandlingen
av om det forela tilstrekkelig skyld for 4 ilegge overtredelsesgebyr tok
departementet igjen opp spersmalet om beviskrav. Det ble uttalt:

>0 Forskriften slik den lod pa utkoblingstidspunktet ble lagt til grunn for vurderingen.

1 OED @Ovre Eiker Nett AS (2016).
22 Se vedtakets s. 4.
23 Se vedtakets s. 4.
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«For & kunne idemme straff, skal det anses bevist utover enhver
rimelig tvilatenlovovertredelse er begatt bade for gjerningsbeskriv-
elsen i regelverket som pastds overtradt, og at lovovertredelsen er
begatt uaktsomt eller forsettlig.

Det folger av Hoyesteretts praksis i slike tilfeller at det ma foreligge
«klar sannsynlighetsovervekt» for at skyldkravet er oppfylt.»***

Umiddelbart fremstar det som om departementet la til grunn et like
strengt beviskrav som i straffeprosessen, jf. formuleringen «bevist utover
enhver rimelig tvil». Imidlertid samsvarer en slik forstaelse ikke med
henvisningen til hoyesterettspraksis og et beviskrav om klar sannsyn-
lighetsovervekt. Etter intern norsk rett vil et krav om at de faktiske forhold
ma bevises utover enhver rimelig tvil normalt bety et krav om tilneermet
sikkerhet. Dersom dette legges til grunn er et krav om klar sannsynlig-
hetsovervekt lavere enn et krav om at vilkarene mé bevises utover enhver
rimelig tvil. Det er derfor tale om to ulike grader av beviskravet.

En annen tolkning av OEDs uttalelse er at det vises til beviskravet
etter EMK. Henvisningen til hoyesterettspraksis og et krav om klar
sannsynlighetsovervekt ma derfor anses for a vaere en neermere redegjo-
relse for kravets innhold.? Det er naturlig & forsta at det med formule-
ringen «utover enhver rimelig tvil» siktes til EMDs beskrivelse av bevis-
kravet. En slik fortolkning gir best sammenheng. Ettersom det er uklart
hvilke forutsetninger departementet la til grunn burde det vert presisert
at det ikke siktes til det strenge beviskravet i norsk straffeprosess med
formuleringen «bevist utover enhver rimelig tvil». Det ma legges til grunn
at OED anvendte et krav om klar sannsynlighetsovervekt for 4 ilegge
overtredelsesgebyr. Departementet kom til at vilkarene var oppfylt, men
var uenig i NVEs utmaling av gebyrets storrelse. Gebyret som opprin-
nelig var pa 600.000 kroner ble satt ned til 400.000 kroner.

% Se vedtakets s. 6.

235 Beviskravet som folger av EMK for 4 ilegge straff behandler jeg i punkt 4.7. Det fremgar
av EMDs praksis at vilkarene for 4 ilegge straft ma veere bevist «beyond a reasonable
doubt». P4 bakgrunn av konvensjonen og EMDs avgjorelser har Hoyesterett kommet
til at et krav om klar sannsynlighetsovervekt ikke vil veere i strid med konvensjonen.
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I begge saker har OED vist til at beviskravet gjelder for bade det
objektive og det subjektive vilkér. Det fremgar av OEDs vedtak i Statnett-
saken at det ble anvendt et like strengt beviskrav som i norsk straffepro-
sess for vilkdrsvurderingen, mens det i @EN-saken ble lagt til grunn et
krav om klar sannsynlighetsovervekt. OED har lagt til grunn to ulike
beviskrav for vurderingen av om det kan ilegges overtredelsesgebyr ved
brudd pa energi- og vannressurslovgivningen. I Statnett-saken gis det
uttrykk for at gebyrets storrelse pa 30 millioner kroner var utslagsgivende
for at det ble lagt til grunn et strengt beviskrav. I @EN-saken omtales
ikke gebyrets storrelse saerskilt. Vedtakene tilsier at OED som utgangs-
punkt anvender et krav om klar sannsynlighetsovervekt, med mindre
serlige forhold tilsier noe annet.

4.5.5 Oppsummering og vurdering

Som fremstillingen ovenfor viser kan det skilles mellom NVEs vurdering
av beviskravet ved ileggelse av overtredelsesgebyr etter enl. § 10-7 og vrl.
§ 60. Pa energirettens omrade fremgar det av vedtakene om overtredel-
sesgebyr at beviskravet ma anses for & veere alminnelig sannsynlig-
hetsovervekt eller klar sannsynlighetsovervekt. Ved ileggelse av gebyr
for brudd pé vannressurslovgivningen har det ikke blitt lagt til grunn et
lavere beviskrav enn klar sannsynlighetsovervekt. I noen avgjorelser har
det blitt vist til at et strengere beviskrav enn klar sannsynlighetsovervekt
ogsa mé anses for & vaere oppfylt.

OEDs behandling av beviskravet i Statnett-saken skiller seg fra NVEs
vurdering. OED reiste spersmélet om gebyret pa 30 millioner kroner
matte anses som straff. Det fremgar ikke av vedtakene om overtredel-
sesgebyr at det skal foretas en slik vurdering og det finnes heller ikke
eksempler pd at NVE har tatt opp spersmélet. OED kom til at gebyret
var a anse som straff etter konvensjonen, og at det folgelig matte stilles
«sveert strenge krav» til vurderingen av om vilkérene for a ilegge sank-
sjonen etter enl. § 10-7 var oppfylt. I vedtaket heter det at «<alminnelig
straffeprosessuelle prinsipper» gjelder ved bruk av overtredelsesgebyr,
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og det siktes blant annet til beviskravet.?*® OED la ikke til grunn et like
strengt krav i @EN-saken. Statnett-saken ble ikke behandlet av departe-
mentet i @EN-saken. P4 bakgrunn av disse to vedtakene mé det som et
utgangspunkt legges til grunn at forvaltningen anvender et krav om klar
sannsynlighetsovervekt for vilkdrsvurderingen. Klageorganet har ikke
operert med et lavere beviskrav enn dette. Det kan imidlertid reises
sporsmal om det ma anvendes et strengere beviskrav enn klar sannsyn-
lighetsovervekt i seerlige tilfeller.

I ettertid av OEDs avgjorelse i Statnett-saken har NVE fattet seks
vedtak om overtredelsesgebyr, alle pd vannressursrettens omrade.>’
Beviskravet er behandlet i fem av vedtakene og det legges uten nermere
vurdering til grunn et krav om klar sannsynlighetsovervekt. Pa energi-
rettens omrade har det ikke blitt ilagt overtredelsesgebyr etter OEDs
avgjorelse i Statnett-saken. Dette ma ses i ssmmenheng med at det pa
vannressursrettens omrade heller ikke tidligere har blitt lagt til grunn
et lavere beviskrav enn klar sannsynlighetsovervekt. Det har kun veert
tilfellet pa energirettens omrade.

NVE har operert med et krav om alminnelig sannsynlighetsovervekt,
klar sannsynlighetsovervekt eller et strengere beviskrav enn klar sann-
synlighetsovervekt. OED har anvendt et krav om klar sannsynlighets-
overvekt og et krav om tilneermet sikkerhet. Praksis viser at vurderingen
av beviskravet for ileggelse av overtredelsesgebyr ikke er konsekvent.

Det ma kunne legges til grunn at det gjelder ett bestemt beviskrav
ved ileggelse av overtredelsesgebyr etter energi- og vannressurslovgiv-
ningen. Det betyr at forvaltningen i de ovrige tilfeller har vurdert vilka-
rene for a ilegge overtredelsesgebyr under feil forutsetninger. I det fol-
gende skal jeg redegjore for hvilket beviskrav som gjelder ved bruk av
overtredelsesgebyr etter energi- og vannressurslovgivningen.

I punkt 1.2.3 ble det vist til at forvaltningspraksis i denne avhandlin-
gen primeert skal brukes for & se naermere pa hvilket beviskrav NVE og

256 QED Statnett SF (2014) s. 4.

7 Jf. NVE Green Salar AS (2016), NVE Hima Kraft AS (2015), NVE Otteraaens Brugs-
eierforening (2015), NVE Agder Energi Vannkraft AS (2015), NVE Skjelfoss Energi
AS (2014) og NVE Kverninga Kraft AS (2014).
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OED benytter ved bruk av overtredelsesgebyr. Imidlertid anses forvalt-
ningspraksis ogsé som en relevant rettskildefaktor.?*® For at forvaltnings-
praksis skal kunne tillegges vekt forutsetter det at den er konsekvent og
entydig, noe som ikke er tilfellet for sporsmalet om beviskravet pa
energi- og vannressursrettens omrade.”® Dersom forvaltningspraksis
likevel skal tillegges noe vekt er det OEDs behandling av spersmalet som
ma legges til grunn, ettersom NVE er underordnet departementet.
Departementets vurdering av beviskravet tilsier at det som et utgangs-
punkt gjelder et krav om klar sannsynlighetsovervekt.

Beviskravet ved bruk av overtredelsesgebyr er ikke behandlet pa
energi- og vannressursrettens omrade utover det som fremgar her. Etter-
som rettskildene ikke gir et klart svar pa sporsmalet er det nodvendig &
se hen til bruk av administrative sanksjoner og tiltak pa andre retts-
omrader for & vurdere om de har overforingsverdi til energi- og vannres-
sursretten.

4.6  Beviskravet ved bruk av administrative sanksjoner
og tiltak pa andre rettsomrader

4.6.1 Innledning

Det er ikke seregent for energi- og vannressursretten at overtredelse av
regelverket motes med administrative sanksjoner. Hjemmel for 4 ilegge
overtredelsesgebyr er inntatt i ca. 50 lover i norsk rett.*° I dette punktet
kommer jeg ikke til a gi en uttemmende oversikt over all rettspraksis
om beviskrav ved bruk av administrative sanksjoner, noe det heller ikke
er rom for i denne avhandlingen. Formalet er & redegjore for de mest
sentrale hoyesterettsavgjorelsene om beviskrav ved bruk av administra-
tive sanksjoner, henholdsvis Rt. 1999 s. 14, Rt. 2007 s. 1217, Rt. 2008
s. 1409, Rt. 2011 s. 910 og Rt. 2012 s. 1556. Foruten administrativ inndrag-

28 Eckhoft (2001) s. 23.
»% Etannet viktig poeng i denne sammenheng er at kravet til bevis er en rettssikkerhets-
garanti slik at til og med konsekvent forvaltningspraksis ikke kan tillegges seerlig
betydning for hvilke beviskrav som gjelder.

20 Jf. Prop. 62 L (2015-2016) s. 23.
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ning (punkt 4.6.2) faller de gvrige sanksjonene som jeg behandler her
innenfor definisjonen av administrative sanksjoner, som er lagt til grunn
i denne avhandlingen (punkt 2.3).

Generelt ma avgjorelsene anses for a ha stor rettskildemessig verdi,
ettersom Hoyesterett selv har lagt vekt pa dem i senere saker om bevis-
kravet. Jeg behandler dommene i kronologisk rekkefolge nedenfor, og
hvilken vekt de kan tillegges kommer jeg tilbake til avslutningsvis i punkt
4.9. Det ma presiseres at dersom det folger et strengere krav til bevisene
av EMK vil det ga foran kravene som folger av norsk intern rett, jf. men-
neskerettsloven § 3.

Pa konkurranserettens omrade har beviskravet ved ileggelse av
overtredelsesgebyr fatt seerlig oppmerksombhet, bade i forarbeider og
rettspraksis. Krrl. § 29 som hjemler adgangen til 4 ilegge overtredelses-
gebyr behandles derfor saerskilt utover det som fremgar av de sentrale
hoyesterettsavgjorelsene pa dette rettsomradet (punkt 4.6.4).

4.6.2 Rt. 1999 s. 14 og Rt. 2007 s. 1217
(administrativ inndragning)

En hoyesterettsdom som gar igjen i rettspraksis og juridisk teori nér det
kommer til spgrsmalet om beviskrav ved bruk av administrative sank-
sjoner er Rt. 1999 s.14. Dommen gjaldt administrativ inndragning av
verdien av 5016 kilo fisk pa grunn av overfiske, jf. saltvannsfiskeloven
§ 11 tredje ledd.* Lagmannsretten kom enstemmig til at det ma legges
til grunn et krav om klar sannsynlighetsovervekt for a kunne fatte vedtak
om administrativ inndragning etter saltvannsfiskeloven. Den private
part anket avgjorelsen til Hoyesterett med pastand om at beviskravet
matte veere det samme som i straffesaker. Béde flertallet og mindretallet
kom til at hovedregelen om alminnelig sannsynlighetsovervekt matte
fravikes, men var likevel uenige om sannsynlighetsgraden.
Beviskravet ved administrativ inndragning var ikke regulert i lov
eller forarbeider. Mindretallet reiste spersmalet om lovgivers gnske om
a effektivisere handhevingen ogsé innebar en lemping av beviskravene.

! Saltvannsfiskeloven er nd opphevet, men vurderingen av beviskravet ma fremdeles
anses for & veere av betydning.
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Det ble foretatt en avveining mellom hensynet til en effektiv handheving
og hensynet til den private parts rettssikkerhet. Mindretallet kom til at
det ma vere klare holdepunkter i lov eller forarbeider, eller andre tungt-
veiende hensyn dersom det skulle anvendes et annet beviskrav enn det
straffeprosessuelle. Ettersom verken lov eller forarbeider ga noen veiled-
ning pé dette punkt vurderte mindretallet videre om det var andre hensyn
som talte for en lemping av beviskravet. Mindretallet la vekt pa en rekke
forhold. For det forste viste de til at det for den som rammes av vedtaket
ikke utgjor noen betydelig forskjell om inndragning foretas administra-
tivt eller etter de straffeprosessuelle regler. I begge tilfeller ma det forst
konstateres brudd pé regelverket. Et viktig skille mellom bestemmelsene
var at det for a fatte vedtak om administrativ inndragning ikke var
nedvendig & pavise skyld, et sentralt krav ved idemmelse av straff. Pa
den annen side viste mindretallet til at administrativ inndragning kan
veere mer inngripende enn en bot. Ettersom inndragning utgjor en
pkonomisk sanksjon er det naturlig & anta at det her siktes til at inndrag-
ningsbelopet kan komme opp i et hoyere belop enn beter. Inndragnings-
belopet tilsvarte den delen av fangsten som gikk utover kvoten uten at
det gjaldt noen form for begrensning. Etter en totalvurdering kom
mindretallet til at det ikke var grunnlag for & skille mellom beviskravet
for administrativ inndragning og inndragning etter de strafferettslige
regler.

Flertallet kom til at det ikke gjaldt et like strengt beviskrav som i
straffeprosessen. Det ble lagt vekt pa at et vedtak om administrativ
inndragning fattes av forvaltningen, vedtaket kan paklages og overpro-
ves av domstolene etter det sivilprosessuelle spor. Flertallet kom derfor
til at det som hovedregel er beviskravet i sivilprosessen som ma legges
til grunn. Imidlertid ble det presisert at dette kun er utgangspunktet og
at det strenge beviskravet i straffesaker ogsa kan fa anvendelse i saker
som behandles etter det sivilprosessuelle spor, dersom lovgiver har gitt
uttrykk for det eller det foreligger sarlig holdepunkter for det.?®
I dommen heter det at et beviskrav om at de faktiske forhold ma bevises
utover enhver rimelig tvil for 4 ilegge administrative sanksjoner «...

22 Se dommens s. 26.
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fremstar som s vidt spesielt, at et slikt resultat krever en saerlig forank-
ring i loven eller dens forarbeider».?®* Hoyesterett kom til at det ikke
kunne oppstilles et like strengt krav som i strafferetten. Det ble lagt
betydelig vekt pa at et vedtak om administrativinndragning preves etter
sivilprosessuelle regler ved en eventuell domstolsbehandling.

Etter a ha kommet til at det strafferettslige beviskrav ikke kom: til
anvendelse vurderte flertallet om det var holdepunkter for a legge til
grunn et strengere beviskrav enn alminnelig sannsynlighetsovervekt.
Det er sarlig to forhold som det legges betydelig vekt pa i Rt. 1999 s. 14.
For det forste at det ma konstateres en lovovertredelse for a fatte et vedtak
om administrativ inndragning, noe som retten beskriver som et «infa-
merende» forhold. I tillegg var den innholdsmessige likheten mellom
administrativ og strafferettslig inndragning av betydning. Flertallet kom
derfor til at det gjaldt et krav om klar sannsynlighetsovervekt for & fatte
vedtak om administrativ inndragning.***

Av dommen kan det trekkes ut noen retningslinjer for beviskravet i
forvaltningsretten. Flertallet tok utgangspunkt i regelen om alminnelig
sannsynlighetsovervekt. Imidlertid ble det presisert at dette kun er et
utgangspunkt, og at holdepunkter i lov, forarbeider eller serlig hensyn
kan gi grunnlag for & skjerpe beviskravet. Med serlige hensyn sikter
retten til saker hvor det ma legges til grunn at saksforholdet er klander-
verdig eller belastende.>® Det ma ogsa kunne sluttes fra flertallets vur-
dering at det skal mye til for det gjelder et like strengt krav som i straffe-
prosessen. Det forutsetter klare holdepunkter i lov eller dens forarbeider.

I teorien har det blitt oppstilt to tilnermingsmater for vurderingen
av spersmalet om beviskrav: formell og substansiell tilneerming.**® Den
formelle tilneermingen innebzerer at det legges avgjorende vekt pa hvilken
type sanksjon det er tale om og om den behandles etter det sivil- eller
straffeprosessuelle spor. Typen sanksjoner kan veere administrative som
for eksempel inndragning og tvangsmulkt eller strafferettslige som

263 Se dommens s. 26.

264 Se dommens s. 25.

265 Se dommens s. 21.

266 Berg (2005) s. 99.
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fengselsstraft eller boter. Den substansielle tilneermingen beror pa en
vurdering av sanksjonens art og likhet mellom administrative og straffe-
rettslige sanksjoner. Dersom det er ner likhet mellom den aktuelle
sanksjonen og formell straff taler det for at det ber stilles like strenge
krav til bevisene som i straffeprosessen ved bruk av administrative
sanksjoner.

Det har blitt argumentert for en substansiell tilnaerming i teorien av
hensyn til bedre sammenheng i rettssystemet sammenlignet med resul-
tatet av en formell tilneerming. Etter min mening har en slik lesning
gode grunner for seg, ettersom det er av liten betydning for den sank-
sjonen rettes mot om den kategoriseres som en administrativ eller
strafferettslig sanksjon. Anvendes den formelle tilnaermingen er det
kategoriseringen som fir avgjorende betydning fremfor de faktiske
virkningene av sanksjonen. Det kan f4 den konsekvens at behovet for
rettssikkerhetsgarantier undergraves ettersom det legges avgjorende vekt
pa type rettergang sanksjonen behandles etter. Pa den annen side vil som
regel begrepsbruken vere ment a gjenspeile sanksjonens innhold og
virkninger, og vil ikke vaere et resultat av tilfeldigheter.

Mindretallets behandling av spersmalet om beviskrav i Rt. 1999 s. 14
trekker i retningen av en substansiell tilneerming. Det ble lagt vekt pé
virkningene sanksjonen ville fa for den som rammes og likheten mellom
administrativ og strafferettslig inndragning. Flertallet la avgjorende vekt
pa at vedtaket om administrativ inndragning ville overpreves av dom-
stolene etter de sivilprosessuelle regler, noe som talte imot a legge til
grunn et like strengt beviskrav som i strafferetten. Rettergangsspor er et
sentralt moment i den formelle tilneermingsmetoden. Flertallets behand-
ling tilsier derfor at Hoyesterett la til grunn en formell tilnaerming for
vurderingen av beviskravet.?” For spersmalet om det likevel skal gjores
unntak fra hovedregelen om alminnelig sannsynlighetsovervekt ble det
av flertallet lagt vekt pa likheten mellom den aktuelle sanksjonen og
straff. Det viser at retten anvendte en substansiell tilneerming etter det
konkluderes med at det ikke gjelder et like strengt beviskrav som i straffe-
prosessen.

27 Berg (2005) s. 101.
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Beviskravet for a fatte vedtak om inndragning av fangst etter salt-
vannsfiskeloven § 11 tredje ledd kom pé nytt opp i Hoyesterett dtte ar
senere i Rt. 2007 s. 1217. Hoyesterett la da vekt pé at en avgjorelse om
inndragning av fangst etter saltvannsfiskeloven § 11 tredje ledd forutset-
ter at det foreligger et straffbart forhold. I tillegg til de okonomiske
konsekvensene vedtaket fikk for parten ble det ogsa lagt vekt pa betyd-
ningen for foretakets rykte og omdemme i bransjen.>*® Retten konklu-
derte med at avgjorelsen om administrativ inndragning matte tilfreds-
stille et krav om klar sannsynlighetsovervekt. Hoyesterett vurderte ikke
et strengere krav enn klar sannsynlighetsovervekt.

4.6.3  Rt.2008 s. 1409 (ordinr tilleggsskatt)

P4 skatterettens omrade har spersmalet om beviskrav blitt vurdert av
Hoyesterett i forbindelse med ileggelse av tilleggsskatt. Rt. 2008 s. 1409
gjaldt et vedtak om 4 ilegge eier av et enkeltmannsforetak tilleggsskatt,
jf. ligningsloven § 10-2 jf. 10-4. Skattemyndighetenes avgjorelse om &
ilegge 60 % tilleggsskatt ble av lagmannsretten redusert til 30 %.%° Saken
ble anket til Hoyesterett og gjaldt reglene om beviskrav ved bruk av
tilleggsskatt etter ligningsloven § 10-2 jf. 10-4. Forstvoterende presi-
serte at regelen om alminnelig sannsynlighetsovervekt i sivilprosessen
og forvaltningsretten var et utgangspunkt som ikke kan fa anvendelse
utover det regelens begrunnelse ga grunnlag for. Det siktes til at et bevis-
krav om alminnelig sannsynlighetsovervekt begrunnes med at det, totalt
sett, gir flest riktige avgjorelser.

Forstvoterende vurderte beviskravet etter norsk intern rett og deretter
hvilke krav som folger av EMK artikkel 6 nr. 2, ettersom det var anfort
av den ankende part. For & kunne ilegge tilleggsskatt etter ligningsloven
§ 10-2 ma skatteyteren ha gitt «ligningsmyndighetene uriktige eller
ufullstendige opplysninger...» og opplysningssvikten mé ha «fort til eller
kunne ha fort til skattemessige fordeler». Bestemmelsen oppstiller ikke
et krav om skyld. For Hoyesterett var vurderingstema i saken en avveining

268 Rt. 2007 s. 1217 avsnitt 67.
269 1B-2006-145695.
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av hensynet til skatteyters rettssikkerhet og myndighetens behov for en
effektiv handhevelse av regelverket. Et strengere beviskrav enn utgangs-
punktet i forvaltningsretten reduserer sannsynligheten for at det fattes
uriktige vedtak. Forstvoterende tok ogsé i betraktning at det var tale om
en pkonomisk sanksjon som i enkelte tilfeller kan fa betydelige konse-
kvenser for skatteyteren. For & kunne ilegge tilleggsskatt ma lignings-
myndigheten kunne sla fast at det foreligger skatteunndragelse - et
klanderverdig forhold. Overtredelsen kan ogsa motes med straffesank-
sjoner, jf. ligningsloven kapittel 12. Hoyesterett kom til at selv om behovet
for en effektiv handhevelse av skattelovgivningen veier tungt kunne det
ikke g foran skatteyterens rettsikkerhet, som ivaretas ved et strengere
beviskrav enn alminnelig sannsynlighetsovervekt. Et flertall pa sju
dommere kom til at beviskravet for 4 ilegge ordineer tilleggsskatt var klar
sannsynlighetsovervekt. Mindretallet pa fire dommere mente at det var
tilstrekkelig med et krav om alminnelig sannsynlighetsovervekt.

4.6.4 Konkurranseloven § 29 (overtredelsesgebyr)

Bestemmelsen om overtredelsesgebyr tradte i kraft 1. januar 2005 pa
konkurranserettens omrade.””* Hvilke krav som stilles til bevisene ved
ileggelse av overtredelsesgebyr har ogsa veert uklart pa konkurranseret-
tens omréde, og spersmalet har blitt behandlet i lovens forarbeider og
rettspraksis.

Krrl. § 29 forste ledd hjemler adgangen til a ilegge «foretak eller en
sammenslutning av foretak» overtredelsesgebyr dersom foretaket eller
noen pa dens vegne forsettlig eller uaktsomt har overtradt bestemmelser
som fremgér av opplistingen bokstav a til f. Ordlyden «kan» ma tolkes
slik at forvaltningen skal foreta en vurdering av om det skal ilegges gebyr,
selv om vilkédrene er oppfylt, jf. krrl. § 29 forste ledd. Vilkarene og den
etterfolgende vurderingen av om det skal ilegges gebyr er tilsvarende den
som folger av bestemmelsene om overtredelsesgebyr i energi- og vannres-
surslovgivningen. Det er ikke inntatt en momentliste for vurderingen

70 Lov 5. mars 2004 nr. 12 om konkurranse mellom foretak og kontroll med foretaks-
sammenslutninger (konkurranseloven).
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av om det skal ilegges overtredelsesgebyr. Det fremgér av annet ledd at
det skal legges sarlig «vekt pa foretakets omsetning, overtredelsens
grovhet og varighet, samt lempning etter § 30 og § 31» ved gebyrfastset-
telsen. Utenom sistnevnte er det forhold som ogsé vektlegges ved utma-
lingen av gebyr etter energi- og vannressurslovgivningen.?”* Det er natur-
lig @ anta at momentene som ikke er nevnt i krrl. § 29, men som fremgar
av bestemmelsene om overtredelsesgebyr i energi- og vannressurslov-
givningen ogsa vil veere relevante pa konkurranserettens omréade. Det
er sentrale likhetstrekk mellom bestemmelsene om overtredelsesgebyr
i energi- og vassdragsreguleringslovgivningen og krrl. § 29. Bestem-
melsene er langt pa vei utformet pd samme mate. Det finnes eksempler
pa at vedtak om overtredelsesgebyr etter krrl. § 29 ogsé har kommet opp
i millionbelgp.?”

Det er ogsé noen sentrale forskjeller mellom bestemmelsene om
overtredelsesgebyr i energi- og vannressurslovgivningen og krrl. § 29.
I konkurranseretten kan gebyr kun ilegges foretak og det kan ikke pa-
klages til et overordnet forvaltningsorgan, jf. forste og tredje ledd forste
setning. I praksis ilegges ogsa gebyr etter energi- og vannressurslovgiv-
ningen foretak og ikke enkeltpersoner, selv om NVE har adgang til &4
fatte vedtak direkte overfor enkeltindivider. Forskjellen pa dette punkt
er derfor av teoretisk karakter, mens péklageretten ma anses for & veere
av mer sentral betydning.

Beviskravet for & ilegge overtredelsesgebyr etter krrl. § 29 er ikke
regulert i selve bestemmelsen, men sporsmélet er behandlet i lovens
forarbeider.?”? Det var uenighet mellom Konkurranselovutvalget og
departementet om graden av sannsynlighet for a ilegge overtredelses-
gebyr. Utvalget viste til at bakgrunnen for & innfore overtredelsesgebyr
var et enske om a effektivisere handhevingen av regelverket ved at det
skulle bli enklere & reagere mot lovovertredelser samtidig som at faren

71 Seenl. § 10-7 flerde ledd, vrl. § 60 a fjerde ledd og vregl. § 25 fjerde ledd.

272 Se for eksempel Rt. 2012 s. 1556 og Rt. 2011 s. 910, selskapene ble ilagt gebyr pa hen-
holdsvis 2 og 45 millioner kroner.

23 1 forarbeidene er det vist til at det ikke er tradisjon for & lovregulere beviskravet for
bestemmelser om administrative sanksjoner, se NOU 2012:7 s. 71.
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for & bli ilagt beter ville f& preventive virkninger.””* Et for strengt bevis-
krav kunne forhindre et slikt formal. P4 den annen side la utvalget ogsé
vekt pa hensynet til rettssikkerhet. For vurderingen av beviskravet ble
det derfor foretatt en avveining mellom hensynet til effektivitet og retts-
sikkerhet. Det ble lagt vekt pa likheten mellom overtredelsesgebyr og
straffebeter etter krrl. § 32, herunder gebyrets storrelse. Utvalget kon-
kluderte med at det var grunn til & gjere unntak fra hovedregelen om
sannsynlighetsovervekt, men samtidig ikke nedvendig a legge til grunn
et like strengt krav som i straffeprosessen. Dermed falt de ned pa en regel
om klar sannsynlighetsovervekt.”

Departementet la avgjorende vekt pa hensynet til forbrukerne og
samfunnet, og at en bestemmelse om overtredelsesgebyr skulle innferes
for a oppné formalet om et mer fleksibelt sanksjonssystem. Det ble uttalt
at det ikke foreligger «...seerlige hensyn i slike saker som tilsier at det
skal oppstilles spesielle krav til bevisets styrke, utover det som folger av
alminnelig bevisregler i sivile saker» (min utheving). Det fremgar ikke
uttrykkelig at beviskravet er alminnelig sannsynlighetsovervekt. Imid-
lertid presiserte departementet at de var uenig med Konkurranselov-
utvalget om at det var nedvendig med et krav om sterk sannsynlig-
hetsovervekt. Pa bakgrunn av sammenhengen i resonnementet er det
naturlig a anta at departementet har ment at det er tilstrekkelig med et
krav om sannsynlighetsovervekt. Men ettersom departementet viste til
«alminnelig sivilprosessrettslige bevisregler», og ikke et bestemt beviskrav,
kan det ogsé forstés slik at beviskravet skjerpes dersom det folger av
ulovfestet rett. Forarbeidene gir derfor ikke et bestemt svar pa graden av
sikkerhet som kreves for 4 ilegge overtredelsesgebyr. ?7¢ Imidlertid far
forarbeidene mindre betydning, ettersom spersmalet om beviskrav er
behandlet i to hoyesterettsdommer, henholdsvis i Rt. 2011 s. 910 (Tine)
og Rt. 2012 s. 1556 (Gran & Ekran).

Tine-saken gjaldt brudd pa forbudet mot utilberlig utnyttelse av
dominerende stilling, jf. krrl. §§ 11 og 10. Tine BA (Tine) ble av Konkur-

74 Ot.prp.nr.6 (2003-2004) s. 109.
5 Ot.prp.nr.6 (2003-2004) s. 111.
776 Hellesylt (2012) s. 70-76.
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ransetilsynet ilagt et overtredelsesgebyr pa 45 millioner kroner. I Hoyeste-
rett ble selskapet frifunnet og vedtak om overtredelsesgebyr ble opphevet.
Lagmannsretten hadde formulert det som et krav om at bevisgrunnlaget
matte veere «...tungtveiende, noyaktig og samstemmende...». Hoyesterett
tolket det som et krav om klar sannsynlighetsovervekt og konkluderte
med at det ikke var grunnlag for et strengere beviskrav. Spersmalet om
beviskrav ble pa ny behandlet i Rt. 2012 s. 1556 (Gran & Ekran). Forst-
voterende viste til forarbeidene og utvalgets forstaelse av Tine-dommen.?”’
Retten konkluderte igjen med et krav om klar sannsynlighetsovervekt
for a ilegge overtredelsesgebyr etter krrl. § 29.7

P& bakgrunn av gjennomgangen ovenfor og serlig Hoyesteretts av-
gjorelse i Rt. 2011 s. 910 og Rt. 2012 s. 1556 (Tine og Gran & Ekran) kan
det ikke anses som tvilsomt at det gjelder et krav om klar sannsynlig-
hetsovervekt for & ilegge overtredelsesgebyr pa konkurranserettens
omrade.

4.6.5 Oppsummering og vurdering

Som det fremgar av gjennomgangen ovenfor ble spersmalet om det gjelder
et sivilprosessuelt eller straffeprosessuelt beviskrav ved bruk av admi-
nistrative sanksjoner kun behandlet i Rt. 1999 s. 14. Retten konkluderte
med at det ikke kunne legges til grunn et like strengt krav som i straffe-
prosessen. I ettertid avdommen i Rt. 1999 s. 14 har vurderingen av be-
viskravet ved bruk av administrative sanksjoner vert et sporsmél om
det skal legges til grunn et beviskrav om alminnelig eller klar sannsyn-
lighetsovervekt.?”” Praksis viser at Hoyesterett har gatt bort fra a prove

¥7 Dommens avsnitt 47-52.

278 T ettertid av Gran & Ekran-saken ble det i en lagmannsretts avgjorelse kort slitt fast
at beviskravet for 4 ilegge overtredelsesgebyr etter akvakulturloven § 30 var klar
sannsynlighetsovervekt, med henvisning til Rt. 2011 s. 910 (Tine) og Rt. 2012 s. 1556
(Gran & Ekran), jf. LB-2012-56196. Saken ble anket, men Hoyesterett gikk ikke
narmere inne pa beviskravet for 4 ilegge overtredelsesgebyr etter akvakulturloven
§ 30. I ettertid av lagmannsrettens avgjorelse har det ogsa i forarbeidene til endringer
i§ 30 blitt lagt til grunn et krav om klar sannsynlighetsovervekt for a ilegge overtre-
delsesgebyr, jf. Prop. 103 L (2012-2013) punkt 5.3.2.8.

9 Se hoyesterettsavgjorelsene Rt. 2007 s. 1217, Rt. 2008 s. 1409, Rt. 2011 s. 910, Rt. 2012
s. 1556 og Rt. 2014 s. 620.
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om det gjelder et like strengt beviskrav som i straffeprosessen ved bruk
av administrative sanksjoner. Det ma forstas dithen at det ikke kan
oppstilles et krav om at vilkdrene ma veere bevist utover enhver rimelig
tvil ved bruk av administrative sanksjoner, med mindre det er klare
holdepunkter for det.

For vurderingen av beviskravet er hensynet til effektivitet og retts-
sikkerhet gjennomgaende i hoyesterettspraksis. Det legges ogsa vekt pa
likheten mellom administrative og strafferettslige sanksjoner. I samtlige
dommer konkluderes det med at det er et krav om klar sannsynlig-
hetsovervekt ved bruk av administrative sanksjoner. Spersmalet om
beviskrav har blitt vurdert av Hoyesterett i forbindelse med administra-
tivinndragning, tilleggsskatt og overtredelsesgebyr (i konkurranseretten).
Retten har ikke skilt mellom de nevnte sanksjonene nar det kommer til
beviskravet. Det kan argumenteres for at det innholdsmessig er storre
likhet mellom overtredelsesgebyr og strafferettslige boter sammenlignet
med for eksempel ordinzer tilleggsskatt. For a ilegge ordineer tilleggsskatt
etter ligningsloven § 10-2 oppstilles det ikke et krav om skyld, noe som
er et grunnleggende vilkar for 4 idemme straff. Ved ileggelse av tilleggs-
skatt foreligger det allerede en betalingsforpliktelse som sanksjonen
utmales etter, mens forpliktelsen etableres for forste gang ved bruk av
overtredelsesgebyr. Imidlertid har nevnte forskjeller ikke fatt betydning
for beviskravet.

Rettspraksis p& andre rettsomrader trekker klart i retningen av at det
gjelder et krav om klar sannsynlighetsovervekt ved bruk av administra-
tive sanksjoner og tiltak. Et krav om klar sannsynlighetsovervekt ma
kunne legges til grunn som et generelt utgangspunkt ved bruk av admi-
nistrative sanksjoner.

4.7 Kravene til bevis etter EMK artikkel 6 nr. 2

Behandlingen av beviskravet sa langt har veert begrenset til norske regler
og prinsipper for bevisbedemmelse i forvaltningssaker. Ettersom over-
tredelsesgebyr med hjemmel i energi- og vannressurslovgivningen anses
som straff ma de krav til bevis som folger av EMK vere oppfylt, se punkt
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3.3. I det folgende er det to spersmal som skal besvares, for det forste om
EMK artikkel 6 oppstiller krav til bevisets styrke ved bruk av straff og i
sé fall om bestemmelsen sier noe om et bestemt beviskrav.

EMK artikkel 6 nr. 2 hjemler uskyldspresumsjonen. Det er prinsippet
om at «Enhver skal anses uskyldig inntil det motsatte er bevist».?°
Uskyldspresumsjonen er et grunnleggende prinsipp pé strafferettens
omrade og hjemler flere regler. For det forste er det en bevisbyrderegel.
Det er patalemyndigheten som ma fore bevis for tiltaltes skyld. Videre
kan den siktede ikke anses for a vere skyldig for vedkommende er domt
og dersom det foreligger frifinnende dom er det i strid med uskyldspre-
sumsjonen a behandle vedkommende som om han var skyldig.** Anvendt
pa forvaltningssaker ma det forstés slik at det er forvaltningen som har
ansvar for & bevise skyld, med mindre noe annet er uttrykkelig bestemt.
Det skal presumeres at den siktede er uskyldig inntil noe annet er bevist.

Bakgrunnen for prinsippet om uskyldspresumsjonen er at ingen
uskyldige skal straffes.”® Dersom det ikke foreligger tilstrekkelig bevis
kan den siktede heller ikke idemmes straff. Av formalet mé det kunne
utledes et krav om bevis og det taler ogsé for at kravet beor veere strengt.
Et strengt beviskrav vil medfere at feerre uskyldige straffes. Imidlertid
er det vanskelig & utlede et bestemt krav av formalet.?**

Spersmalet om beviskrav ved bruk av straffesanksjoner har blitt
behandlet av Den europeiske menneskerettighetskommisjonen.”®* I januar
1961 ble Italia klaget inn til EMD av Osterrike for behandlingen seks
osteriske statsborgere fikk i en sak om drapet pa en tollbetjent.?®> I av-
visningsavgjorelsen ble det generelt uttalt at:

280 Strandbakken (2003) s. 27.

281 Strandbakken (2003) s. 28.

282 Strandbakken (2003) s. 343.

Forstvoterende i Rt. 2008 s. 1409 kom til at selv om bestemmelsens ordlyd og formal

taler for at det mé oppstilles et krav om bevis er det ikke tilstrekkelig for 4 legge et

slikt krav til grunn, se dommens avsnitt 88.

28 Kommisjonen ble opprettet for & vurdere klager over brudd pa EMK. I 1998 ble EMK
revidert, og alle klager gar na direkte til domstolen.

285 (sterrike v. Italia.
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«...the onus to prove guilt fall upon the Prosecution, and any doubt
is to the benefit of the accused. Moreover, the judgment must
permit the latter to produce evidence in rebuttal. In their judgment
they can find him guilty only on the basis of direct or indirect evi-

dence sufficiently strong in the eyes of the law to establish his
286

guilt».

Kravet om at «any doubt is to the benefit of the accused» ma kunne
oversettes til norsk med at enhver tvil skal komme tiltalte til gode. Det
ma anses for 4 veere en regulering av beviskravet og utformingen er neer
de kravene som oppstilles i norsk straffeprosess om at rimelig tvil skal
komme den tiltalte til gode. Videre fremgar det av utdraget at bevisene
i saken ma tilfredsstille de krav som folger av den konkrete bestem-
melse som hjemler sanksjonen. Pa bakgrunn av uttalelsene ovenfor mé
det kunne utledes et relativt strengt beviskrav av EMK artikkel 6 nr. 2.

I avgjorelsen Barbera, Messegué and Jabardo v. Spania tok EMD
stilling til beviskravet etter EMK artikkel 6 nr. 2 og det ble uttalt at «...
any doubt should benefit the accused».?*” Det er den samme formulerin-
gen som kommisjonen bruker i @sterrike v. Italia nevnt ovenfor. I teorien
har det veert uenighet om i hvilken grad disse uttalelsene regulerer be-
viskravet. Strandbakken mente at avgjorelsen ga grunnlag for at kon-
vensjonen stiller krav til bevisene, men at det ikke kunne utledes et
bestemt beviskrav.>®® Aall tolket uttalelsene slik at det var tale om det
«alminnelig strafferettslige beviskrav». Det ma i hvert fall kunne slés fast
at det i teorien er enighet om at bestemmelsen oppstiller krav til bevi-
sene ved idemmelse av straff.

Beviskravet ble behandlet i Geerings v. Nederland. Saken gjaldt en
mann som hadde blitt tiltalt for en rekke tyverier, men ble kun demt for
deler av siktelsen. I forbindelse med straffesaken brakte aktor inn en ny
sak for domstolene om inndragning av den vinning gjerningsmannen
hadde hatt som folge av tyveriene. Inndragningskravet var ikke begren-

26 (sterrike v. Italia, Yearbook 6 (1963) s. 782-784.
287 Jf. Barbera, Messegué and Jabardo v. Spania avsnitt 77. Se ogsa Geerings v. Nederland
avsnitt 47.

288 Strandbakken (2013) s. 340-342.
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set til de handlingene mannen hadde blitt demt for, men tok for seg alle
forholdene han opprinnelig var siktet for. Aktor fikk medhold etter
anke.”® Saken ble klaget inn til EMD for brudd pa uskyldspresumsjonen
og klageren vant frem. Det var ikke bevist «beyond a reasonable doubt»
at siktede hadde begatt samtlige av de handlingene inndragningskravet
var basert pa. Det ble uttalt at:

«If it is not found beyond a reasonable doubt that the person af-
fected has actually committed the crime, and if it cannot be estab-
lished as fact that any advantage, illegal or otherwise, was actually
obtained, such a measure can only be based on a presumption of
guilt. This can hardly be considered compatible with Article 6 § 2»
(min utheving).?*

Formuleringen «beyond a reasonable doubt» mé kunne oversettes til
norsk med «utover enhver rimelig tvil». Det ma forstas slik at dersom
det foreligger rimelig tvil om de strafferettslige betingelsene er oppfylt
kan det ikke ilegges straff. Det taler igjen for at det siktes til det strenge
beviskravet i norsk straffeprosess.

I FNs konvensjon om sivile og politiske rettigheter (SP) artikkel 14
nr. 2 er det ogsé inntatt en bestemmelse om uskyldspresumsjonen. Be-
stemmelsen er formulert pé tilsvarende mate som EMK artikkel 6 nr. 2
og lyder «Enhver som er siktet for en straftbar handling skal anses
uskyldig inntil hans skyld er bevist etter loven». Beviskravet er heller
ikke regulert i bestemmelsen. Opprinnelig ble det foreslatt at det i ord-
lyden skulle inntas et krav om at skyld mé vere bevist «<beyond reasona-
ble doubt», noe det ikke var flertall for. Imidlertid har kommisjonen i en
generell uttalelse knyttet noen kommentarer til beviskravet etter SP
artikkel 14 nr. 2.

«According to article 14, paragraph 2 everyone charged with a
criminal offence shall have the right to be presumed innocent until
proven guilty according to law. The presumption of innocence,

289 Se dommens avsnitt 11-14.
20 Se dommens avsnitt 47.
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which is fundamental to the protection of human rights, imposes
on the prosecution the burden of proving the charge, guarantees
that no guilt can be presumed until the charge has been proved
beyond reasonable doubt, ensures that the accused has the benefit

of doubt, and requires that persons accused of a criminal act must

be treated in accordance with this principle» (min utheving).?”!

Ettersom SP artikkel 14 nr. 2 og EMK artikkel 6 nr. 2 har identisk ordlyd
skulle det tilsi at det samme beviskravet gjelder for begge bestemmelser.
Det kan likevel ikke legges til grunn uten videre. Det er to forskjellige
organ som tolker og anvender bestemmelsene. Brudd pa EMK klages
inn til EMD, mens brudd pa SP bringes inn for FNs internasjonale
domstol (IC]). I prinsippet er det ikke noe i veien for at domstolene tolker
bestemmelsene forskjellig. I Allen v. Storbritannia har EMD under rele-
vant internasjonal rett vist til SP artikkel 14 nr. 2 og menneskerettighets-
kommisjonens fortolkning av bestemmelsen.?”> Det viser at EMD anser
SP artikkel 14 nr. 2 som relevant for tolkingen av EMK artikkel 6 nr. 2,
og ma derfor kunne tillegges vekt under vurderingen av beviskravet.

Pa bakgrunn av det ovennevnte mé det kunne legges til grunn at det
gjelder et beviskrav for a ilegge straff etter konvensjonen, og at det
innebeerer et krav om at skyld ma bevises utover enhver rimelig tvil.
I tillegg folger det av EMDs avgjorelser at skyld ma vere bevist etter
loven, og det ma forstas slik at det er en henvisning til bestemmelsen
som hjemler den aktuelle sanksjon i nasjonal rett. I det folgende redegjor
jeg neermere for hva som ma forstds med formuleringen «utover enhver
rimelig tvil» etter konvensjonen.

For overtredelsesgebyr pa konkurranserettens omrade og andre be-
stemte administrative sanksjoner har spersmalet veert behandlet i
Hoyesterett.”® I Rt. 2007 s. 1217 som gjaldt vedtak om tidsbegrensede
tilbakekall av ervervstillatelse og Rt. 2008 s. 1409 som gjaldt tilleggsskatt
foretok retten en inngaende vurdering av spersmélet om beviskravet

#! FNs menneskerettighetskommisjon kommentar nr. 32 (2007) s. 9.
2 Se avgjorelsens avsnitt 64-67.
2 Se blant annet Rt. 2007 s. 1217, Rt. 2008 s. 1409, Rt. 2011 5.1910 og Rt. 2012 s. 1556.
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etter EMK.**I forstnevnte sak kom flertallet pa tre dommere til at EMK
artikkel 6 nr. 2 oppstilte et krav om bevisets styrke og at et krav om «klar
sannsynlighetsovervekt», som lagmannsretten hadde lagt til grunn, var
i samsvar med EMK artikkel 6 nr. 2.%* Mindretallet p& to dommere kom
til at bestemmelsen ikke oppstilte et beviskrav.?¢ I Rt. 2008 s. 1409 foretok
retten pa ny en vurdering av det samme spersmalet, ettersom staten blant
annet anforte at flertallets avgjorelse i Rt. 2007 s. 1217 var uriktig.
Hoyesterett kom igjen til at EMK artikkel 6 regulerte beviskravet og at
et krav om klar sannsynlighetsovervekt ikke var i strid med bestem-
melsen.””’ I avgjorelsene fra konkurranseretten ble det ogsa konkludert
med at et krav om klar sannsynlighetsovervekt ved bruk av overtredel-
sesgebyr ville veere i samsvar med konvensjonen.?®

Ovenfor viser jeg til at det i EMDs praksis har blitt oppstilt et krav
om at skyld mé bevises utover enhver rimelig tvil. Denne formuleringen
minner om det strenge beviskravet i norsk straffeprosess.””” Den kortfat-
tede gjennomgangen av hoyesterettspraksis i avsnittet rett ovenfor viser
imidlertid at det har blitt lagt til grunn et krav om klar sannsynlig-
hetsovervekt ved bruk av administrative sanksjoner i norsk rett. Et slikt
krav vil ikke vere tilstrekkelig for & idemme straff etter norsk intern rett.
Det er derfor nodvendig a se neermere pa Hoyesteretts vurdering av
beviskravet ved bruk av administrative sanksjoner som anses som straff
etter EMK.

I Rt. 2008 s. 1409, som er en storkammeravgjorelse, tok Hoyesterett
utgangspunkt i Geerings v. Nederland-saken og formuleringen «beyond
a reasonable doubt».**® Forstvoterende viste til at EMKSs straffebegrep
ogsa dekker sanksjoner mot avkriminaliserte overtredelser og forhold
som aldri har veert straftbare etter nasjonal rett. Administrative sank-
sjoner anvendes ofte ved mindre og hyppigere overtredelser av regelver-

294

Avgjorelsene er ogsa behandlet i 4.6.2 0g 4.6.3.
25 Se Rt. 2007 s. 1217 avsnitt 63 og 66.

2% Rt. 2008 s. 1409 avsnitt 77.

27 Rt. 2008 s. 1409 avsnitt 101 og 105.

28 Jf. Rt. 2011 5.1910 og Rt. 2012 s. 1556.

299 Andenaes (2009) s. 160-161.

30 Dommens avsnitt 102.
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ket. Retten la derfor vekt p& hensynet til en effektiv handheving av
regelverket under vurderingen av beviskravet. Med henvisning til Jussila
v. Finland uttalte forstvoterende at de rettssikkerhetsgarantier som
ivaretas med et strengt beviskrav i ordinzre straffesaker ikke gjor seg
gjeldende i like stor grad ved bruk av administrative sanksjoner.*” Det
ble vist til at EMD gir uttrykk for en «fleksibel tilneerming» nar det
kommer til rettssikkerhetsgarantiene. For vurderingen av beviskravet
sluttet flertallet seg til de tre vurderingskriteriene som ble lagt til grunn
i Rt. 2007 s. 1217.%%

I Rt. 2007 s. 1217 la retten til grunn at beviskravet etter EMK artikkel
6 nr. 2 vil bero pé en vurdering av «<hvor inngripende forvaltningssank-
sjonen er, behovet for en effektiv rettshdndhevelse og den siktedes
muligheter til & fore motbevis».>” Det ma kunne utledes av Rt. 2007
s. 1217 og Rt. 2008 s. 1409 sammenholdt med Jussilia-saken at det ikke
folger et bestemt beviskrav av EMK artikkel 6 nr. 2. Beviskravet vil variere
avhengig av straffesiktelsen, herunder om det er tale om en ordiner
straffesak eller kvasi-straffesak.

De tre kriteriene for vurderingen av beviskravet ble bekreftet i Rt.
2012 s. 1556 (Gran & Ekran). Det tilfoyes med henvisning til Rt. 2008
s. 1409 at et lavere krav enn klar sannsynlighetsovervekt vil vere i strid
med EMK artikkel 6 nr. 2.3

Det er behov for en kort oppsummering av Hoyesteretts behandling
av kravet om at skyld ma bevises «beyond a reasonable doubt» ved bruk
av administrative sanksjoner. Det er naturlig a ta utgangspunkt i Rt. 2008
s. 1409 hvor det uttrykkelig er uttalt at beviskravet ikke kan veere lavere
enn klar sannsynlighetsovervekt ved idemmelse av straft etter EMK
artikkel 6 nr. 1. Dersom forvaltningen oppstiller et lavere krav enn klar
sannsynlighetsovervekt vil det veere et brudd pa konvensjonen. Videre
er kravet om klar sannsynlighetsovervekt bare et utgangspunkt. Det ma
foretas en konkret vurdering av de tre kriteriene som ble oppstilt i Rt.

301 Dommens avsnitt 103.

302 Dommens avsnitt 104.

303 Dommens avsnitt 65.

304 Dommens avsnitt 50.
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2007 s. 1217 for om det gjelder et strengere krav enn klar sannsynlig-
hetsovervekt.

Praksis fra Hoyesterett gir uttrykk for at det er tilstrekkelig med et
krav om klar sannsynlighetsovervekt ved bruk av administrative sank-
sjoner som anses som straff etter konvensjonen. Ettersom det folger av
EMDs praksis at spersmalet om beviskrav vil bero pa en helhetsvurdering
ma det i det folgende foretas en konkret vurdering av beviskravet ved
ileggelse av overtredelsesgebyr pa energi- og vannressursrettens omrade.
De tre kriteriene som ble angitt i Rt. 2007 s. 1217 ma legges til grunn for
vurderingen: sanksjonens inngripende karakter, behovet for en effektiv
rettshandhevelse og siktedes muligheter til a fore motbevis.

Pé energi- og vannressursrettens omrade kan overtredelsesgebyr
komme opp i betydelige belop og det er ikke innfort et tak for gebyrets
storrelse.’® NVE har ilagt gebyr fra 50.000 kroner til 30 millioner kroner
for brudd pa energi- og vannressursregelverket, sistnevnte ble imidlertid
opphevet. Vedtakene viser at gebyrene kan variere betydelig, noe som
bidrar til at det er vanskelig for overtrederen a forutse de skonomiske
konsekvensene av en eventuell overtredelse. Gebyrutmalingen begrenses
likevel av bestemmelsene om overtredelsesgebyrs fjerde ledd bokstav f
ettersom det mé legges vekt pa overtrederens gkonomiske evne.**
Sanksjonen skal veere folbar, men ikke urimelig eller uforholdsmessig.
Sanksjonen er neert beslektet med alminnelig bot som ilegges etter de
straffeprosessuelle regler. I begge tilfeller palegges overtrederen a betale
et pengebelop og formalet med sanksjoneringen er av pgnal karakter.
En forutsetning for a ilegge overtredelsesgebyr er at det ma konstateres
regelbrudd. For foretaket kan ileggelse av overtredelsesgebyr oppleves
som belastende, og ogsé fa innvirkninger pd omdemme i bransjen. Det
er derfor viktig at forvaltningen fatter riktige og rettferdige avgjorelser.
Et skjerpet beviskrav oker sannsynligheten for at avgjorelsen bygger pa
relevant informasjon som er riktig bedomt. Hensynet til riktige avgjo-

3% Sanksjonsutvalget anbefaler at det innfores en grense for gebyrets storrelse. En slik
begrensning er blant annet innfort i akvakulturretten. I forskrift om handheving av
akvakulturloven § 8 heter det at overtredelsesgebyret ikke kan overstige 15 ganger
folketrygdens grunnbelop.

36 Jf. enl. § 10-7, vrl. § 60 a og vregl. § 25.

101



Marlus nr. 483

relser gjor seg ikke gjeldende i mindre grad selv om gebyr i praksis ilegges
foretak og ikke privatpersoner.

Det er heller ikke tale om brudd pa regelverket som er avkriminalisert
eller ikke kan belegges med strafl, slik det ble lagt vekt pa i Rt. 2008
s. 1409. Sammenlignet med overtredelsesgebyr pa konkurranserettens
omrade kan det likevel ikke sluttes at sanksjonen pa energi- og vannres-
sursrettens omréade er av en mer inngripende karakter. Det tilsier at det
ikke er grunnlag for 4 legge til grunn et strengere beviskrav enn klar
sannsynlighetsovervekt.

Hensynet til en effektiv hindhevelse av regelverket sto sentralt for
innferingen av bestemmelsene om overtredelsesgebyr i energi- og
vannressurslovgivningen. Det var behov for en fleksibel sanksjon som
samtidig ikke var like inngripende som straff. Et for strengt beviskrav
vil veere til hinder for en effektiv handhevelse av regelverket. For NVE
innebaerer det en mer ressurskrevende prosess. Det kan fa den virkning
at feerre overtredelser motes med reaksjoner selv om det er relativt klart
at det er handlet i strid med rettsreglene. Overfor de andre aktorene i
sektoren, som opptrer lovlydig, kan det oppleves som urimelig og urett-
ferdig. Videre kan det svekke regelverkets etterlevelse dersom handhe-
vingsmekanismene ikke kan praktiseres i tilstrekkelig grad. Det gjor seg
derfor gjeldende tungtveiende hensyn som taler for at beviskravet ikke
bor veaere like strengt som i ordinzere straffesaker.

Det siste kriteriet for vurderingen av beviskravet er siktedes mulig-
heter til a fore motbevis. Ved ileggelse av overtredelsesgebyr kommer
forvaltningslovens bestemmelser til anvendelse, og forvaltningen har
derfor plikt til & informere om at de vurderer & ilegge sanksjonen, jf. fvl.
§ 16. Det fremgar av forvaltningspraksis at NVE sender ut forhandsvar-
sel dersom det vurderes a anvende overtredelsesgebyr. Det informeres
om hvilke forhold som vil bli vurdert og vektlagt ved ileggelsen og ut-
mélingen av gebyret. Overtrederen far mulighet til & komme med til-
bakemelding innen en bestemt frist. Forvaltningen skal etter fvl. § 17
forste ledd forsikre at saken er sa godt opplyst som mulig for det fattes
vedtak. Tilbakemeldinger fra overtrederen kan bidra til & klargjore saken.
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Overtrederen ma derfor anses for & ha tilstrekkelig adgang til a fore
motbevis.

P& bakgrunn av vurderingen ovenfor er det vanskelig & se at det er
grunn til 4 skille mellom beviskravet i konkurranseretten og i energi- og
vannressursretten ved bruk av overtredelsesgebyr. Hoyesterett har ogsa
konkludert med at et krav om klar sannsynlighetsovervekt vil veere
tilstrekkelig for anvendelsen av andre administrative sanksjoner etter
EMK artikkel 6 nr. 2. Det ma derfor legges til grunn at et tilsvarende
krav ved ileggelse av overtredelsesgebyr etter energi- og vannressurslov-
givningen heller ikke vil veere i strid med konvensjonen.

4.8 Beviskravets betydning for om gebyr skal ilegges
og gebyrutmalingen

Spersmalet om beviskrav vurderes som regel i forbindelse med om de
vilkdrene hjemmelen oppstiller er oppfylt. Spersmalet gjor seg ogsa
gjeldende for om gebyr skal ilegges og utmalingen av gebyrets storrelse.
Overtredelsesgebyr fastsettes skjennsmessig i henhold til bestemmel-
sene om overtredelsesgebyr i energi- og vannressurslovgivningens fjerde
ledd. Det skal legges seerlig vekt pa bokstav a til fi fjerde ledd. For vur-
deringen av om et forhold kan legges til grunn for gebyrutmalingen ma
det forst tas stilling til beviskravet pd samme mate som i vilkarsvurde-
ringen. Dette kan belyses neermere med et enkelt eksempel. Dersom det
er uklart om overtrederen har begatt overtredelsen for 4 fremme egne
interesser, jf. bokstav c i fjerde ledd, mé forvaltningen vurdere om det
kan legges til grunn for avgjorelsen. En forutsetning for denne vurde-
ringen er at forvaltningen er kjent med beviskravet som gjelder for om
gebyr skal ilegges og utmalingen.
I Rt. 2012 s. 1556 (Gran & Ekran) uttalte forstvoterende at:

«Jeg konkluderer etter dette med at det for ileggelse av overtredel-
sesgebyr etter konkurranseloven § 29, jf. § 10 kreves klar sann-
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synlighetsovervekt. Det samme beviskravet gjelder ved vurdering

av skyldgraden som ledd i utmélingen av reaksjonen».*”

For a ilegge overtredelsesgebyr etter konkurranserettens bestemmelse
ma det foreligge tilstrekkelig skyld. Ferstvoterende viste til at det er
alternative vilkar, noe som betyr at det kan ilegges gebyr uavhengig av
om overtrederen har opptradt forsettlig eller uaktsomt. Et tilsvarende
skyldkrav finnes i bestemmelsene om overtredelsesgebyr péd energi- og
vannressursrettens omrade. Skyldgraden er av betydning for om gebyr
skal ilegges og utmalingen. Retten gikk ikke inn pa om det samme bevis-
kravet gjelder for vurderingen av de gvrige forhold som er av betydning
for utmalingen. Det er spersmalet som skal behandles i det folgende.

Beviskravet for momentvurderingen ved bruk av administrative
sanksjoner er, sd vidt jeg vet, ikke behandlet i hoyesterettspraksis utover
Rt. 2012 s. 1556. Sporsmalet er imidlertid behandlet pa strafferettens
omrade for straffutmaélingen. I avgjorelsen fra konkurranseretten har
forstvoterende vist til to saker om narkotikaforbrytelser.**

I Rt. 1998 s. 1945 kom forstvoterende til at beviskravet som legges til
grunn for vurderingen av kvantum narkotika for domfellelse ogsé gjelder
for vurderingen av kvantumet der hvor det bare fir betydning for straf-
futmalingen. I lagmannsrettens avgjorelse er det vist til Andenzes, som
uttalte at tvil om straffutmalingsmomenter skal komme tiltalte til gode,
men at det ikke stilles samme krav til sannsynlighetsgrad som for vil-
karsvurderingen.’” Lagmannsretten tolket det slik at det for utmalings-
momentene ikke matte stilles like strenge krav til bevisene som for
vurderingen av skyldspersmalet, og la det til grunn for vurderingen av
utmélingsmomentene. Hoyesterett kom enstemmig til at det ikke hadde
blitt stilt tilstrekkelig krav til bevisene for vurderingen av mengde narko-
tika tiltalte kunne demmes for a ha innfert og omsatt. Det samme
beviskrav som ble lagt til grunn for vurderingen av straffevilkarene métte
anvendes for mengde narkotika tiltalte kunne demmes for 4 ha innfert

37 Rt. 2012 s. 1556 avsnitt 60.
3% Se ogsé Rt. 2007 s. 961 og Rt. 2007 s. 10.
399 Andenzes (1994) s. 163.
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og omsatt.”® Med andre ord matte patalemyndigheten bevise utover
enhver rimelig tvil den mengden narkotika som skulle legges til grunn
for straffutmalingen. Med henvisning til Rt. 1998 s. 1945 kom retten i
Rt. 2011 s. 654 til at mengden heroin som kunne legges til grunn for
straffutmalingen ogsé matte bevises utover enhver rimelig tvil. Det ble
oppstilt sasmme beviskrav for straffutmalingen som for vurderingen av
om vilkarene for a ilegge straff var oppfylt.

I Rt. 1998 s. 1945 begrunnes et strengt beviskrav for straffutmalingen
med rettssikkerhetshensyn. Det skal veere sammenheng mellom forbry-
telsen det domfelles for og straffen. De samme hensyn gjor seg gjel-
dende i forvaltningsretten. Spersmalet om sanksjon skal ilegges og ge-
byrets storrelse ma vurderes pa bakgrunn av overtredelsen som det er
bevismessig grunnlag for. Dersom det for eksempel ikke er tilstrekkelig
bevis for at overtredelsen er begatt for & fremme egne interesser kan det
heller ikke legges til grunn for om gebyr skal ilegges eller for utmalingen.
Pa energi- og vannressursrettens omréade er det ikke holdepunkter for &
skille mellom vurderingen av vilkarene, om gebyr skal ilegges og utma-
lingen. Det ma derfor legges til grunn at det samme beviskrav gjelder
for samtlige vurderinger.

4.9 Oppsummering og vurdering

Det fremgar av NVEs vedtak at kravene til bevis ikke har blitt konsekvent
praktisert ved ileggelse av overtredelsesgebyr for brudd pa energi- og
vassdragslovgivningen. Direktoratet har i flere avgjorelser lagt til grunn
alternative sannsynlighetsgrader. Tendensen har vert at det anvendes
et strengere krav ved bruk av overtredelsesgebyr etter vannressurslov-
givningen enn energiloven. I senere tid har det veert fattet vedtak med
hjemmel i vannressursloven. Det har i flere avgjorelser blitt lagt til grunn
et krav om klar sannsynlighetsovervekt uten at det vises til et strengere
krav eller foretas neermere vurdering av beviskravet.*! Pa bakgrunn av

310 Se dommen s. 1949.

1 Senest i august 2016 ble det uten narmere vurdering lagt til grunn et krav om klar
sannsynlighetsovervekt ved ileggelse av overtredelsesgebyr jf. Green Salar AS (2016).
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senere praksis ser det ut som NVE har falt ned pé et krav om klar sann-
synlighetsovervekt, i hvert fall pa vannressursrettens omrade.

OED har tatt stilling til beviskravet i to vedtak om overtredelsesgebyr.
I Statnett-saken ble det konkludert med at det ma oppstilles et like strengt
krav som i straffeprosessen, mens det var tilstrekkelig med et krav om
klar sannsynlighetsovervekt i @EN-saken. Begge avgjorelsene gjaldt
vedtak om overtredelsesgebyr med hjemmel i energiloven. OEDs be-
handling av beviskravet gir uttrykk for at det som en hovedregel mé
legges til grunn et beviskrav om klar sannsynlighetsovervekt ved bruk
av overtredelsesgebyr. Den rettskildemessige verdien av forvaltnings-
praksis kan ikke tillegges serlig betydning ettersom det ikke foreligger
en konsekvent og langvarig praksis.

Beviskravet ved bruk av administrative sanksjoner og tiltak har pa
andre rettsomréder blitt behandlet i rettspraksis. Det folger av alminne-
lig rettskildeleere at hoyesterettspraksis vanligvis skal tillegges betydelig
vekt.*'> Sporsmélet her er imidlertid hvilken vekt hoyesterettspraksis pa
andre rettsomrader kan tillegges. Beviskravet for bruk av overtredelses-
gebyr er ikke vurdert av Hoyesterett pa energi- og vannressursrettens
omrade. I det folgende er det naturlig a legge til grunn samme utgangs-
punkt som for spersmalet om hvilken virkning en avgjorelse skal ha for
senere saker pa samme rettsomrade. Det er i teorien vist til at det er serlig
to faktorer som er av betydning for prejudikatsvirkningen, likheten i
saksforhold mellom avsagt og aktuell sak og rettens begrunnelser for sine
standpunkt.’”® Hoyesterettsavgjorelsene gjaldt forvaltningens bruk av
administrative sanksjoner og tiltak som reaksjon pa overtredelse av
regelverket. Det sentrale saksforhold ma langt pé vei anses for & vere det
samme som ved bruk av overtredelsesgebyr péd energi- og vannressursret-
tens omrade. Dette ma legges til grunn selv om det i noen av sakene er
tale om andre sanksjonstyper. Det ma veere av sentral betydning for
rettskildeverdien at Hoyesterett selv har vist til tidligere avgjorelser om
administrative sanksjoner pa andre rettsomrader. Hoyesteretts behand-

312 Avsagte dommer vil ha en prejudikatsvirkning for senere saker jf. for eksempel Rt.
2006 s. 460.

313 Mestad (2016) s. 12-13.
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ling gir uttrykk for at vurderingen av beviskravet ved bruk av adminis-
trative sanksjoner og tiltak mé kunne tillegges vekt pa tvers av retts-
omradene. Videre ma det anses for & vere av betydning at det i de fleste
avgjorelsene er foretatt en grundig vurdering av spersmalet og at kon-
klusjonen er den samme i samtlige saker. Hoyesterettspraksis fra andre
rettsomrader ma kunne tillegges stor rettskildemessig betydning for
spersmalet om beviskrav pa energi- og vannressursrettens omrade.

For overtredelsesgebyr pd konkurranserettens omrade har Hoyeste-
rett to ganger kommet til at det gjelder et krav om klar sannsynlig-
hetsovervekt.’'* Pa skatterettens omrade konkluderes det med samme
konklusjon ved bruk av tilleggsskatt. Det ble ogsé lagt til grunn for ad-
ministrativ inndragning etter den tidligere saltvannsfiskeloven.*”> Pa
andre rettsomrader er det derfor klare holdepunkter for at det gjelder et
krav om klar sannsynlighetsovervekt. Det er ikke holdepunkter for et
strengere beviskrav enn klar sannsynlighetsovervekt ved bruk av admi-
nistrative sanksjoner og tiltak. Hoyesterett har konkludert med at det
kreves klare holdepunkter i lov eller forarbeider for at det strenge bevis-
kravet i straffeprosessen kan legges til grunn i sivilprosessen, jf. Rt. 1999
s. 14.

Ettersom overtredelsesgebyr etter energi- og vannressurslovgivningen
er a anse som straff etter EMK artikkel 6 kommer ogsa konvensjonens
bevisregler til anvendelse. Det folger av EMDs praksis at vilkarene for &
ilegge straff etter konvensjonen ma bevises «beyond a reasonable doubt».
Et slikt krav minner om det strenge beviskravet i norsk straffeprosess.
Imidlertid kan det ikke foretas en isolert tolking av ordlyden. Beviskravet
ma ses i sammenheng med ovrig praksis som viser at det er et relativt
krav. Det far den virkning at det ikke oppstilles like strenge krav til be-
visene ved bruk av administrative sanksjoner som i ordineere straffesaker.
Hoyesterett har tolket EMDs praksis slik at et krav om klar sannsynlig-
hetsovervekt vil vaere i samsvar med konvensjonens regler.

Kravet til klar sannsynlighetsovervekt mé anses som et minimums-
krav etter EMK artikkel 6 nr. 2. Det fremgar av hoyesterettspraksis at

314 Jf Rt. 2011 s. 910 og Rt. 2012 5. 1556. Se 0gsd NOU 2012:7.
M5 Jf Rt. 1999 s. 14 og Rt. 2007 s. 1217.
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dersom szrlige forhold skulle tilsi det vil beviskravet bero pa en helhets-
vurdering, hvor sanksjonens inngripende karakter, behovet for en
effektiv rettshandhevelse og siktedes muligheter til & fore motbevis mé
tas i betraktning. EMD har ikke lagt til grunn et generelt beviskrav ved
bruk av administrative sanksjoner, slik som Hoyesterett, og det er natur-
lig & forsta det slik at spersmalet alltid vil bero pé en helhetsvurdering
av den konkrete sak og den enkelte sanksjon.

Pa bakgrunn av de tre kriteriene som er oppstilt av Hoyesterett kom
jeg til at det ikke var grunnlag for a fastsette et strengere krav til bevi-
sene enn klar sannsynlighetsovervekt etter EMK artikkel 6 nr. 2. Etter
norsk intern rett er det heller ikke grunnlag for & oppstille et strengere
krav enn klar sannsynlighetsovervekt. Det legges avgjorende vekt pa
hoyesterettspraksis fra andre rettsomrader. Det ma konkluderes med at
det gjelder et beviskrav om klar sannsynlighetsovervekt for a ilegge
overtredelsesgebyr etter energi- og vannressurslovgivningen.

I Statnett-saken la NVE til grunn et krav om alminnelig sannsynlig-
hetsovervekt og kom til at vilkdrene for a ilegge overtredelsesgebyr var
oppfylt. Under klagebehandlingen anvendte OED samme beviskrav som
i norsk straffeprosess og konkluderte med at det ikke var tilstrekkelige
holdepunkter for & ilegge gebyr. Sakens behandling i forvaltningen tilsier
at beviskravet var av stor betydning for om vilkarene var oppfylt. P&
bakgrunn av gjeldende rett ble det oppstilt et for lavt beviskrav av NVE,
mens det fremstar som om OED la til grunn et for strengt beviskrav for
vilkarsvurderingen. Det kan derfor ikke utelukkes at NVEs vedtak om
a ilegge overtredelsesgebyr pa 30 millioner kroner var gyldig.
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5 Domstolenes provelsesrett

5.1 Innledning

Domstolskontroll innebzrer en offentlig og kontradiktorisk behandling
som skal bidra til a forhindre vilkarlig myndighetsutovelse. Adgangen
til & bringe forvaltningsavgjoerelser inn for domstolene begrunnes med
rettssikkerhetshensyn. Det skaper ogsa tillit og legitimitet til forvaltnin-
gen at vedtak kan kontrolleres av et uavhengig og upartisk organ.*

En rett til 4 fa forvaltningsavgjoerelser provd av domstolene er ulov-
festet, og folger av omfattende rettspraksis som ma tas til inntekt for at
provelsesretten har konstitusjonell forankring.*”” Domstolenes provel-
sesrett er ikke behandlet direkte i bestemmelsene om overtredelsesgebyr
eller i gvrige bestemmelser péd energi- og vannressursrettens omrade. Av
energilovens forarbeider fremgar at: «Det vil pa vanlig mate vere anled-
ning til sivilrettslig proving av saken for domstolene». Departementet
har videre vist til Sanksjonsutvalgets vurdering av spersmalet.*® Tilsva-
rende uttalelse er inntatt i forarbeidene til vannressurs- og vassdrags-
reguleringsloven.’” Beskrivelsen av provelsesretten er generell, og sier
lite om dens innhold og omfang, noe som er sentralt for 8 kunne vurdere
hvor godt den faktisk ivaretar rettssikkerhetshensynet. I det folgende gar
jeg neermere inn pé uttalelsen i forarbeidene, og hvilken adgang dom-
stolene har til & overprove vedtak om overtredelsesgebyr. Omfanget av
provelsesretten far betydning for om rettssikkerhetshensynet er ivaretatt
i tilstrekkelig grad.

Krav om domstolskontroll folger ogsd av EMK artikkel 6 nr. 1. Over-
tredelsesgebyr er & anse som straff etter konvensjonen, og enhver som er
ilagt sanksjonen har «rett til en rettferdig og offentlig rettergang innen
rimelig tid ved en uavhengig og upartisk domstol opprettet ved lov».

316 Fliflet (2013) s. 193.

317 Se Eckhoff (2014) s. 515-516 og videre henvisninger.
318 Ot.prp. nr. 61 (2005-2006) s. 60-61.

39 Ot.prp. nr. 66 (2008-2009) s. 10.
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Folgelig kan ikke domstolskontrollen etter nasjonal rett vaere begrenset
pé en méte som er i strid med konvensjonen. Utover EMK artikkel 6 nr. 1
sier ikke konvensjonen noe om hvilke krav som oppstilles. Det naermere
omfang og innhold av domstolskontrollen mé utledes av EMDs praksis.

Provelsesretten vil bero pé en tolking av norsk intern rett og EMK.
I den videre fremstillingen vil jeg forst behandle nasjonal rett, og deretter
hvilke krav som folger av konvensjonen. Avslutningsvis foretar jeg en
samlet vurdering av begge rettsgrunnlag.

Den videre fremstillingen i dette kapittel er delt opp i domstolenes
adgang til & overprove vedtakets legalitet (punkt 5.2), hensiktsmessighets-
skjonnet (punkt 5.3), gebyrutmalingen (punkt 5.4) og kravene som folger
av EMK artikkel 6 (punkt 5.5). En annen problemstilling som er naert
beslektet med domstolenes provelsesrett er adgangen til 4 fatte realitets-
avgjorelser. I denne sammenhengen er det et spersmél om domstolene
kan endre sanksjonens storrelse eller idomme en annen sanksjon enn det
som felger av forvaltningens vedtak. Dette reguleres heller ikke av energi-
og vannressurslovgivningen eller dens forarbeider. I Sanksjonsutvalgets
forslag § 57 annet ledd er det i tredje setning inntatt at «Retten kan
idemme en annen administrativ sanksjon enn forvaltningen har truffet
vedtak om».*? Fra seerlovgivningen er det eksempel pa dette i akvakul-
turloven § 30 femte ledd. Bestemmelsen hjemler domstolenes adgang til
a fatte et nytt vedtak forutsatt at det anses som hensiktsmessig og forsvar-
lig. I bestemmelsene om overtredelsesgebyr pé energi- og vannressursret-
tens omrade fremgar det i forste ledd at det er departementet (energi- og
vassdragsreguleringsloven) eller vassdragsmyndighetene (vannressurs-
loven) som kan ilegge gebyr. Det er tale om et rettsomrade hvor kunnskap
om sektoren gjor seg serlig gjeldende. NVE ma derfor anses for & veere
best skikket til & anvende administrative sanksjoner pa energi- og vann-
ressursrettens omrade. Mangel pa klare holdepunkter for noe annet tilsier
at domstolene ikke kan avsi realitetsdom. Problemstillingen behandles
ikke ytterligere i denne fremstillingen.**!

320 NOU 2003:15 s. 368.

21 Domstolenes adgang til & fatte realitetsavgjorelse er behandlet av departementet i
proposisjonen til forvaltningsloven, se Prop. 62 L (2015-2016) punkt 23.8.
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5.2  Legalitetskontroll

I overprovelsen av forvaltningsavgjorelser har domstolene som et
minimum adgang til & vurdere vedtakets gyldighet. Det inneberer en
kontroll av om vedtaket er i samsvar med de rettsregler som gjaldt pa
det tidspunktet vedtaket ble truffet. Domstolene skal i utgangspunktet
ikke ta stilling til om de ville kommet til et annet resultat. Det ma forstés
slik at domstolenes hovedoppgave er a kontrollere om forvaltningens
avgjorelse har tilstrekkelig hjemmel i lov, jf. blant annet Rt. 2014 s. 620
avsnitt 82. Saken gjaldt spersmalet om et vedtak om overtredelsesgebyr
med hjemmel i akvakulturloven var i strid med Grl. § 96. Overtrederen
fikk ikke medhold. Hadde Hoyesterett konkludert med at vedtaket var
i strid med Grunnloven ville det vert ugyldig, og retten ville ha opphevet
forvaltningens avgjorelse. Legalitetskontrollen innebaerer at domstolene
kan overprove sakens faktum, lovanvendelse, saksbehandling, om for-
valtningen ved utevelsen av det forvaltningens hensiktsmessighetsskjon-
net har holdt seg innenfor lovens rammer og om det foreligger myndig-
hetsmisbruk.*? Ileggelse av overtredelsesgebyr etter energi- og vannres-
surslovgivningen er lovbundet. Etter de tre bestemmelsene ma det
foreligge overtredelse av lov, forskrift eller konsesjonsvilkar og overtre-
deren ma ha opptradt uaktsomt eller forsettlig. En vurdering av om
vilkarene er oppfylt ma alltid kunne proves av domstolene. Sanksjons-
utvalget vurderte domstolenes provelsesrett generelt for administrative
sanksjoner og kom til at hvorvidt vilkarene for & anvende sanksjonen er
oppfylt ma domstolene alltid kunne overpreve.*” I proposisjonen til
forvaltningsloven var departementet heller ikke i tvil om at domstolene
har adgang til a overprove vedtakets gyldighet.””* Det kan pa bakgrunn
av det ovennevnte ikke anses som tvilsomt at domstolene kan over-

32 Leeren om misbruk av forvaltningsmyndighet er en samlebetegnelse pa grensen for
forvaltningens skjgonnsmessige kompetanse. Innunder misbruksleren faller forbud
mot 4 ta utenforliggende hensyn, usaklig forskjellsbehandling eller fatte vilkarlige
eller sterkt urimelige avgjorelser, se neermere Eckhoff (2014) kapittel 24.

33 NOU 2003:15 s. 197.

324 Prop. 62 L (2015-2016) s. 149 og 153-155.
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prove om vilkarene for a ilegge overtredelsesgebyr etter bestemmelsene
i energi- og vannressurslovgivningen er oppfylt.

5.3 Forvaltningens hensiktsmessighetsskjonn

Det folger av enl. § 10-7, vrl. § 60 a og vregl. § 25 at overtredelsesgebyr
«kan» ilegges. Bestemmelsene gir uttrykk for forvaltningens hensiktsmes-
sighetsskjonn. Av forarbeidene til energi- og vannressurslovgivningen
fremgar det som nevnt ovenfor at domstolene har adgang til & utfore
alminnelig «sivilrettslig proving» av saken. Spersmalet er om det ogsa
innebaerer en overproving av forvaltningens hensiktsmessighetsskjonn.
I forarbeidene behandles ikke provelsesretten naermere. Med alminnelig
«sivilrettslig proving» ma forstas utgangspunktet for provelsesadgangen
av forvaltningsvedtak. I punkt 5.2 ovenfor ble det redegjort for at dom-
stolene som utgangspunkt utever legalitetskontroll. Det betyr at vurde-
ringen og avgjorelsen av om det skal fattes vedtak om overtredelsesgebyr
er opp til forvaltningen, med den virkning at domstolene ikke kan prove
om vedtaket er hensiktsmessig. Bakgrunnen for dette er at forvaltningen
pa noen rettsomréader er bedre egnet enn domstolene til a avgjore om
sanksjonering er rimelig og hensiktsmessig.’** Et slikt innhugg i dom-
stolenes provelsesrett samsvarer ogsd med maktfordelingsprinsippet som
innebeaerer at forvaltningen skal handheve reglene lovgiver har innfert
(utovende makt), mens domstolene skal kontrollere at forvaltningen
holder seg innenfor lovens grenser (dlemmende makt). Utgangspunktet
om at domstolene ikke kan overpreve forvaltningens hensiktsmessig-
hetsvurdering ma legges til grunn dersom det ikke fremgar noe annet
av lovgivningen eller gvrige rettskilder.

Det vises fra forarbeidene til energi- og vannressurslovgivningen til
Sanksjonsutvalgets vurdering av domstolenes provelsesrett. Utredningen
ma derfor anses som et forarbeid til bestemmelsene om overtredelses-
gebyr.?* I Sanksjonsutvalgets utredning er det i utkast til nye bestem-
melser i forvaltningsloven inntatt i § 57 en generell bestemmelse om

325 Eckhoff (2014) s. 520-523.
26 Se punkt 1.2.2 ovenfor.
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domstolenes provelsesrett av vedtak om administrative sanksjoner. Her
fremgar det at domstolene kan prove «alle sider» av saken.*”” En tolking
av ordlyden tilsier at provelsesretten ogsa gjelder vurderingen av om det
skal reageres med administrative sanksjoner dersom vilkarene er oppfylt.
Det er imidlertid ikke dette utvalget legger til grunn. Det ble uttalt at
«Hvorvidt en sanksjon skal ilegges, vil imidlertid bero pa fritt skjenn
etter opportunitetsprinsippet. Dette sparsmalet vil derfor domstolene i
utgangspunktet ikke kunne prove med mindre det har foregatt myndig-
hetsmisbruk». Det kommer her til uttrykk at vurderingen av om det skal
reageres med administrative sanksjoner faller utenfor domstolenes
provelsesrett. Utvalget konkluderte med at det ikke var grunn til a foresla
regler om en utvidet provelsesrett.”” Forarbeidene til energi- og vannres-
surslovgivningen og Sanksjonsutvalgets utredning trekker i retningen
av at domstolene ikke kan overpreve forvaltningens avgjorelse om a
ilegge overtredelsesgebyr.

Spersmélet kan videre ses i lys av domstolenes provelsesrett pa andre
rettsomrader. I det folgende ser jeg neermere pa bestemmelsen om
overtredelsesgebyr i akvakulturloven, konkurranseloven og personopp-
lysningsloven (popplyl.). Pa disse tre rettsomradene er provelsesretten
regulert i forarbeider og lov.

Ved lovendring ble det innfort et femte ledd i akvakulturloven § 30
om overtredelsesgebyr, som regulerer domstolenes provelsesrett. Bestem-
melsens forste setning lyder «Retten kan prove alle sider av saken».
Ordlyden «alle sider» tilsier at domstolene ogsa kan prove forvaltningens
hensiktsmessighetsskjonn.** Det presiseres i forarbeidene at domstolene
ogsa har adgang til a prove om overtredelsesgebyr skal ilegges.**® Pa
akvakulturrettens omrade er det derfor ikke tvilsomt at domstolen har

77 NOU 2003:15 s. 368.
28 NOU 2003:15 s. 197.
3% Sanksjonsutvalget legger til grunn en annen forstaelse av ordlyden «alle sider» som
ble inntatt i forslag til nye bestemmelser i forvaltningsloven § 57. I utredningen be-
merkes at en overprovelse av hensiktsmessighetsskjonnet faller utenfor domstolenes
provelsesadgang, se NOU 2003:15 s. 197.

30 Prop. 103 L (2012-2013) s. 109.
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adgang til a overpreve forvaltningens hensiktsmessighetsskjonn, dersom
vedtak om overtredelsesgebyr bringes inn for retten.

Regulering av domstolenes provelsesadgang i akvakulturretten har
som nevnt blitt innfert i senere tid. Innferingen av femte ledd om dom-
stolenes adgang til & overprove forvaltningens hensiktsmessighetsskjonn
er begrunnet av hensyn til forutsigbarhet og rettssikkerhet.”! Departe-
mentet mente at det var behov for en klargjoring av rettstilstanden. De
gar videre til 4 vurdere domstolenes provelsesadgang etter det nye lov-
forslaget. Det fremgér derfor ikke uttrykkelig om lovendringen med-
forte en utvidelse av domstolenes provelsesrett eller en presisering av
gjeldende rett. I forarbeidene til den tidligere bestemmelsen om overtre-
delsesgebyr var det kort slatt fast at den alminnelige adgangen til a
overprove forvaltningsavgjerelser tilfredsstilte kravene til EMK. Denne
formuleringen kan tolkes pa to mater. Den mest nerliggende forstéelsen
er, etter min mening, at kravene til domstolenes provelsesrett som folger
av EMK ikke gar lengre enn det som folger av den tradisjonelle provel-
sesadgangen i norsk rett. Forarbeidene kan ogsé tolkes slik at provel-
sesadgangen strekker seg sa langt som de krav som folger av EMK.
Forstnevnte tolkingsmate stottes av at det i forarbeidene til den tidligere
bestemmelsen om overtredelsesgebyr kommer til uttrykk at domstolenes
provelsesrett antakelig ikke vil omfatte forvaltningens hensiktsmessig-
hetsskjonn.”? P4 bakgrunn av dette ma akvakulturloven § 30 femte ledd
forste setning anses som en utvidelse av provelsesretten. Poenget i denne
sammenhengen er at den tradisjonelle oppfatningen i norsk rett har veert
at domstolene ikke har adgang til a overpreve forvaltningens hensikts-
messighetsskjonn. Dersom lovgiver har ment a gjore unntak fra dette
utgangspunktet er det naturlig at spersmaélet behandles i forarbeidene
og eventuelt kommer til uttrykk i lovens ordlyd, slik akvakulturloven
§ 30 femte ledd forste setning er et eksempel pa.

Tilsvarende akvakulturlovens bestemmelse om provelsesretten finnes
ogsa i blant annet krrl. § 29 tredje ledd syvende setning og popplyl. § 46
andre ledd andre setning. Bestemmelsene lyder «Retten kan prove alle

31 Prop. 103 L (2012-2013) s. 60.
32 Ot.prp. nr. 70 (2003-2004) s. 36.
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sider av saken» (krrl. § 29) og «Dersom et vedtak om overtredelsesgebyr
bringes inn for en domstol, kan den prove alle sider av saken» (popplyl.
§ 46). Innholdet i domstolenes provelsesrett forklares nermere i konkur-
ranselovens forarbeider.’* Det presiseres at ogsa forvaltningens vurdering
av om det skal ilegges gebyr kan overpreves. I personopplysningslovens
forarbeider heter det at «Alle sider ved Datatilsynets vurdering kan proves
av domstolene dersom saken bringes inn for retten...».** Som i forarbei-
dene til akvakultur- og konkurranseloven er det ikke uttrykkelig uttalt
at provelsesadgangen ogsa gjelder vurderingen av om gebyr skal ilegges,
men ettersom det ikke behandles neermere ma det kunne legges til grunn.
Bestemmelsenes ordlyd sammenholdt med forarbeidene gir klart uttrykk
for at domstolene i konkurranseretten og personopplysningsretten har
adgang til & overprove forvaltningens avgjorelse om & ilegge gebyr.

Fra et rettssikkerhetsperspektiv er det en sentral forskjell mellom
provelsesadgangen etter konkurranseloven pa den ene siden og akva-
kulturloven og personopplysningsloven pé den andre. Etter konkur-
ranselovens bestemmelser er et vedtak om overtredelsesgebyr endelig,
og kan ikke péklages til et overordnet forvaltningsorgan, jf. § 30 tredje
ledd forste punktum. Klagemuligheten er en rett til 4 f en ny vurdering
i det tilfelle overtrederen er av den oppfatning at forvaltningen har fattet
en uriktig avgjorelse. Mangel pa en toinstansbehandling i konkurranse-
retten kan forklare domstolenes vide provelsesadgang. I forarbeidene
sammenlignes rettens kompetanse med kompetansen et overordnet
klageorgan ville hatt, og det legges til grunn at omfanget av provelsesret-
ten mé vaere den samme. Overtredelsesgebyr etter personopplysnings-
loven kan péklages til Personvernnemnda, jf. § 42 andre ledd. Akvakul-
turloven har ingen bestemmelse som hjemler paklageretten i loven, og
det er naturlig a falle tilbake pa den generelle bestemmelsen om klagead-
gang for enkeltvedtak i forvaltningsloven, jf. § 28.

Vedtak om overtredelsesgebyr etter energi- og vannressurslovgivnin-
gen paklages til OED. Det er lagt opp til en toinstansbehandling i for-
valtningssystemet. Domstolenes provelsesadgang er ikke nseermere

333 Ot.prp. nr. 6 (2003-2004) s. 241.
34 Ot.prp. nr. 71 (2007-2008) s. 13.
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regulert enn det som fremgar av forarbeidene om at retten har adgang
til & foreta en alminnelig overprovelse. Gjennomgangen av rettstilstanden
i akvakulturretten, konkurranseretten og personopplysningsretten viser
at det tidligere var en felles oppfatning om at forvaltningens hensiktsmes-
sighetsskjonn ved ileggelse av overtredelsesgebyr ikke kunne proves. Det
ma ogsa anses for & veere utgangspunktet for domstolenes provelsesrett
av forvaltningsvedtak.” Det taler for at departementet med formulerin-
gen «sivilrettslig proving» i forarbeidene til energi- og vannressurslov-
givningen ikke siktet til at domstolene ogsa kunne prove hensiktsmes-
sighetsskjonnet. Det fremgar heller ikke av ordlyden at domstolene skal
ha en vid provelsesadgang slik tilfellet er for de gvrige bestemmelsene
om overtredelsesgebyr behandlet her.

Det kan reises spersmal ved om formuleringen om at det «pa vanlig
mate [vil] veere anledning til sivilrettslig proving av saken for domsto-
lene», mé innfortolkes en utvikling av domstolenes provelsesrett. Lov-
endringer pa andre rettsomrader viser at domstolene er tilkjent en videre
provelsesadgang av vedtak om overtredelsesgebyr enn det som tidligere
har veert vanlig. Departementets formulering er vag og generell, noe som
kan tale for at det er anvisning pa en rettslig standard fremfor en klart
begrenset provelsesadgang. En slik forstaelse av forarbeidene er til fordel
for den som ilegges gebyr. En vid provelsesadgang har ogsé stotte i teo-
rien.”*® Imidlertid kan jeg ikke se at det er tilstrekkelige holdepunkter
for at domstolene kan overpreve energi- og vannressursmyndighetens
vurdering av om det skal ilegges overtredelsesgebyr. Utgangspunktet om
at forvaltningens hensiktsmessighetsskjonn ikke kan overpreves ma
derfor legges til grunn.

54  Gebyrutmalingen

I forlengelsen av spersmélet om domstolene har adgang til & overprove
forvaltningens hensiktsmessighetsskjonn er spersmalet om gebyrut-

35 Eckhoff (2014) s. 521.
36 Sgvig har behandlet sporsmalet i forbindelse med overtredelsesgebyr etter kringkas-
tingsloven § 10-3.
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malingen m4 anses for a vaere en del av hensiktsmessighetsvurderingen.
Dersom spersmélet besvares bekreftende er utgangspunktet etter norsk
intern rett at utmalingen heller ikke kan overpreves av domstolene.
Gebyrutmalingen etter energi- og vannressurslovgivningen beror pa en
helhetsvurdering hvor det skal legges seerlig vekt pA momentene i fjerde
ledd til bestemmelsene om overtredelsesgebyr. Det taler for at utmélin-
gen faller innunder forvaltningens hensiktsmessighetsskjonn.
Forstvoterende i Rt. 2014 s. 620 gar ikke inn pa gebyrutmalingen selv
om partene var uenige pa dette punkt.”” Det er vanskelig a legge vekt pa
dette i den ene eller annen retning, ettersom Hoyesterett ikke sier noe
om hvorfor problemstillingen ikke behandles. I Sanksjonsutvalgets utred-
ning ensket ikke utvalget & oppstille absolutte grenser for om domsto-
lene kunne overprove sanksjonsutmaélingen. Det ble vist til at fastset-
telsen av gebyrets storrelse ikke i hvert eneste tilfelle kunne anses som
en del av forvaltningens skjonnsutevelse. I utredningen skilles det mellom
sanksjoner som ilegges etter faste satser og sanksjonering etter en konkret
skjennsmessig vurdering. For den forstnevnte typen ble det uttalt at
domstolene ikke kan overprove sanksjonen ilagt etter et fast niva i en
enkelt sak, mens det er mer naturlig at en individuell vurdering kan
overproves. Utvalget ssmmenlignet bruk av administrative sanksjoner
med straffesanksjoner. Den enkelte domstol kan ilegge en hoyere eller
lavere straff enn patalemyndigheten har lagt ned péstand om. Det forhold
at domstolene ikke kan overprove de faste satsene for en type sanksjon
i en enkelt sak kan vanskelig begrunnes med at dette er en vurdering
som faller innunder forvaltningens hensiktsmessighetsskjonn. Tvert imot
er forvaltningen bundet til forhandsatte satser og det vil derfor vere lite
rom for & foreta en skjonnsmessig vurdering, mens det i en konkret
vurdering av sanksjonens storrelse forutsetter utovelse av skjenn i storre
grad. Pa bakgrunn av utvalgets vurderinger kan det ikke utledes et klart
svar pa om domstolene kan overprove gebyrutmalingen. I proposisjonen
til forvaltningsloven kom departementet til at den tradisjonelle oppfat-

¥7 Tdommens avsnitt 28 fremgar det at lakseoppdrettsforetaket hadde innvendinger mot
utmélingen, mens staten ved Neaerings- og fiskeridepartementet argumenterte for at
den var rettmessig, se avsnitt 39.
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ning i henhold til lov og praksis har veert at forvaltningen har hatt et fritt
skjonn i forbindelse med utmalingen.**

Pa bakgrunn av redegjorelsen ovenfor er det tyngre holdepunkter for
at en individuell vurdering av gebyrets storrelse ma anses for & falle
innenfor forvaltningens hensiktsmessighetsskjonn. Det far den virkning
at domstolene etter norsk intern rett bare kan overpreve om forvaltnin-
gen ved utmalingen av gebyrets storrelse har holdt seg innenfor de

rammer som oppstilles av loven og leeren om myndighetsmisbruk.

5.5 Kravene til domstolenes provelsesrett etter EMK
artikkel 6

I motsetning til domskravet i Grl. § 96 folger det ikke av EMK artikkel 6
at straff ma ilegges av domstolene i forste instans. I Lutz v. Tyskland som
gjaldt brudd pa tysk vegtrafikklov og anvendelsen av EMK artikkel 6 nr. 2
uttalte EMD at en medlemsstat kan ha grunn for & overlate hdndhevingen
av straffesanksjoner, for mindre alvorlige lovbrudd, til administrative
organer. I flere avgjorelser har EMD godtatt en slik ordning for hand-
hevingen av mindre inngripende straffesanksjoner. Overtredelsesgebyr
kan derfor ilegges administrativt safremt det er mulighet til 4 fa vedtaket
overprgvd av domstolene i ettertid. Det forutsetter imidlertid at det er
en saklig begrunnelse for ordningen.* Konvensjonen oppstiller derfor
krav til en etterfolgende domstolskontroll ved bruk av administrative
sanksjoner.

Den personelle kompetanse til 4 ilegge overtredelsesgebyr er delegert
fra OED til NVE, og vedtak om overtredelsesgebyr kan preves fullt ut
av klageorganet. Administrativ ileggelse av sanksjonen begrunnes av
hensyn til et effektivt handhevingssystem i energi- og vannressurssek-
toren, og ordningen ma derfor anses for a vare saklig begrunnet.
Spoersmalet er videre hvilke krav konvensjonen oppstiller til domstolenes
provelsesadgang ved administrativ ileggelse av straff. Problemstillingen

38 Prop. 62 L (2015-2016) s. 150.
39 Jf. Lutz v. Tyskland avsnitt 57 (vegtrafikkrett), Bendenoun v. Frankrike avsnitt 46
(skatterett) og Janosevic v. Sverige avsnitt 81 (skatterett).
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ma ses i sammenheng med behandlingen av provelsesadgangen etter
norsk intern rett ovenfor. Det ble konkludert med at domstolene har
adgang til & overprove de faktiske, prosessuelle og rettslige rammene ved
ileggelse av overtredelsesgebyr etter energi- og vannressurslovgivningen,
mens NVEs vurdering av om det skal ilegges overtredelsesgebyr, herunder
gebyrets utmaling ma anses som en del av forvaltningens hensiktsmes-
sighetsskjonn. I det folgende er det de tre sidene av forvaltningens av-
gjorelse jeg vil behandle: vedtakets gyldighet, hensiktsmessighetsskjon-
net og gebyrutmalingen. Formélet er & vurdere om konvensjonen oppstil-
ler et videre krav til domstolenes provelsesrett enn det som folger av
norsk intern rett. I teorien apnes det for at EMK artikkel 6 i noen tilfel-
ler stiller et strengere krav til domstolenes provelsesrett, noe som begrun-
nes med at domstolene i straffesaker ogsa ma ha adgang til a prove de
skjonnsmessige elementene av avgjorelsen.**’

Det fremgéar av EMDs praksis at domstolene ma ha kompetanse som
tilsvarer «full jurisdiction» i avgjerelsen av en «straffesiktelse» jf. artik-
kel 6 nr.1.>*! Det ma tolkes slik at EMK i hvert fall oppstiller krav om at
domstolene mé kunne overprove om de rettslige vilkérene for 4 ilegge
straft er oppfylt, noe som ikke kan anses som tvilsomt. Spersmalet i det
tfolgende er om det folger av konvensjonen at domstolene ma kunne
overprove forvaltningens hensiktsmessighetsskjonn, herunder gebyr-
utmalingen.

I Segame v. Frankrike hadde et selskap blitt ilagt tilleggsskatt, en
administrativ bot og forsinkelsesrente. Selskapet bragte saken inn for
forvaltningsdomstolen, men fikk ikke medhold. Saken ble deretter klaget
inn til EMD med pastand om at det forela brudd pa artikkel 6 nr. 1 om
kravet til «en rettferdig og offentlig rettergang innen rimelig tid ved en
uavhengig og upartisk domstol...». Gjenstand for behandling var kravet
til domstolskontroll, herunder omfanget av provelsesretten. Klageren
anforte at det forela brudd pa kravet til «full jurisdiction». Om domsto-
lenes provelsesadgang av administrativt ilagte sanksjoner uttalte EMD
folgende:

30 Se blant annet Eckhoff (2014) s. 526-527 og Skoghay (2014) s. 310.
1 Se Segame v. Frankrike avsnitt 55 og videre henvisninger.
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«Respect for Article 6 § 1 of the Convention means that decisions
taken by administrative authorities which do not themselves satisfy
the requirements of Article 6 § 1 of the Convention must be subject
to subsequent control by a judicial body that has full jurisdiction...
The characteristics of a judicial body with full jurisdiction include
the power to quash in all respects, on questions of fact and law, the
decision of the body below. It must have jurisdiction to examine all
questions of fact and law relevant to the dispute before it» (min
utheving).

Det fremggdr her at retten ma ha adgang til & prove alle faktiske og retts-
lige sider av saken. Rent teoretisk anses sporsmalet om overtredelsesge-
byr skal ilegges som en hensiktsmessighetsvurdering. Avgjorelsen om a
ilegge eller unnlate a ilegge gebyr er ikke et brudd pa rettsreglene, sa
langt forvaltningen har holdt seg innenfor lovens rammer og leeren om
myndighetsmisbruk. Dersom en slik forstaelse legges til grunn tilsier
det at domstolene ikke ma kunne overpreve forvaltningens hensiktsmes-
sighetsskjonn. EMD opererer imidlertid ikke med et begrep tilsvarende
«hensiktsmessighetsskjonn» i norsk rett. Spersmélene i en sak kategori-
seres ofte som en behandling av faktiske og rettslige forhold. EMD har
ikke generelt behandlet spersmélet om hvor omfattende provelsesadgan-
gen av administrativt ilagt straff ma veere for 4 tilfredsstille konvensjonens
krav. Det vil bero pa en tolking av praksis.

Det ma tas utgangspunkt i kravet til «full jurisdiction», herunder at
domstolen ma ha adgang til 4 «examine all questions of fact and law
relevant to the dispute before it». Ordlyden tilsier at domstolen ma ha
adgang til 4 prove alle sakens spersmal. I Zumtobel-saken viste EMD til
at den administrative domstolen tok stilling til alle tvilssporsmal som
ble reist av partene.*** Selv om forvaltningsavgjerelsen inneholdt elemen-
ter av diskresjonzert skjonn var det i hovedsak tale om rettslige vurde-
ringer og lite rom for utevelse av skjonn. I Obermeier v. Osterrike kunne
domstolen bare ta stilling til om avgjerelsen var i samsvar med loven.
Om denne ordningen uttalte EMD at den nasjonale domstolen ikke
hadde tilstrekkelig adgang til & overprove forvaltningens avgjorelse og

32 Zumtobel v. @sterrike avsnitt 32.
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at det dermed foreld et brudd pé konvensjon.*** P4 bakgrunn av begge
avgjorelsene mot Osterrike kan det sluttes at det ma foretas en konkret
vurdering av om domstolen har tilstrekkelig provingsadgang.*** Videre
er det avgjorende om domstolene har kompetanse til & prove sentrale
deler av forvaltningens avgjorelse og det er den faktiske overprovelsen
som md legges til grunn. Dersom den nasjonale domstolen behandler
alle forhold som péberopes av klageren ma konvensjonens krav anses for
a veere tilfredsstilt.>** Det er forst nar domstolen avstar fra a behandle
omtvistede deler av avgjorelsen det ma reises spersmal om hvor stor
begrensning det medforer for provelsesretten. Jo storre begrensning,
desto storre fare er det for at det foreligger en krenkelse av konvensjonen.

I saerlig to avgjorelser har EMD gatt naermere inn pa innholdet av
kravet om «full jurisdiction», og hvilken betydning det far for domsto-
lenes provelsesrett av hensiktsmessighetsskjonnet og sanksjonens utma-
ling. I Silvester’s Horeca Service v. Belgia forela det brudd pa bestem-
melser om merverdiavgift. Selskapet ble ilagt administrativ bot for
overtredelsen. Den nasjonale domstolens kompetanse var begrenset til
det faktiske grunnlaget for avgjorelsen og om sanksjonen var innenfor
lovens rammer. Domstolen hadde ikke adgang til & vurdere boten eller
dens storrelse utover dette, og kunne folgelig ikke komme til at den helt
eller delvis skulle bortfalle. EMD uttalte at ordningen ikke oppfylte
konvensjonens krav om «full jurisdiction».*** I A. Menarini Diagnostics
S.R.L. v. Italia kom EMD til at det ikke foreld brudd pé kravet om «full
jusrisdiction». Saken gjaldt et farmaseytisk selskap som ble ilagt en
administrativ bot pa seks millioner euro av konkurransetilsynet (AGCM)
for brudd pa bestemmelsene om prisfiksing. Avgjerelsen ble paklaget til
forvaltningsdomstolen, og EMD kom til at prevelsesadgangen ikke var
begrenset til vedtakets lovlighet.*"” Konkurransetilsynet hadde utevet

343 Dommens avsnitt 70.

1 Avgjorelsene mot Osterrike gjelder privatrettslige tvister, men siden EMK artikkel 6

nr. 1 ogsa far anvendelse pa borgerlige rettigheter og plikter vil EMDs behandling av
provelsesrett vere relevant for tolkingen av provelsesretten i straffesaker.

345 Zumtobel v. @sterrike avsnitt 29-32.

346 Dommens avsnitt 28-30.

37 Dommens avsnitt 64.
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skjonn, og selv om forvaltningsdomstolen ikke kunne overprove avgjo-
relsen fullt ut, hadde de adgang til & «vérifier si 'administration a fait un
usage approprié de ses pouvoirs» (min utheving). Det ma kunne overset-
tes til norsk med at forvaltningsdomstolen hadde adgang til 4 kontrol-
lere om konkurransetilsynet hadde gjort passende bruk av sin kompe-
tanse. Domstolen kunne preve om sanksjonen ilagt av AGCM var pas-
sende og forholdsmessig sett hen til overtredelsen selv om det gjaldt
vurderinger som forutsatte faglig kompetanse.**s

Det fremgar av praksis at EMD ikke har tatt endelig stilling til hvor
langt provelsesretten ma strekkes for & oppfylle konvensjonens krav til
en effektiv domstolskontroll. Likevel kan det trekkes ut noen retnings-
linjer. Avgjorende for om det foreligger brudd pé kravet til domstolskon-
troll er den faktiske overprevingen og ikke selve provelsesretten som er
fastsatt i lov eller annet rettslig grunnlag.** Det betyr at partenes anfors-
ler er av sentral betydning for om det foreligger brudd pa konvensjonen.
Dersom den nasjonale domstolen ikke avstar fra & behandle sakens
sentrale sporsmal og partenes anforsler pa grunn av begrensninger i
provelsesretten, ma det anses for & veere i samsvar med konvensjonens
krav.** Kravet til domstolenes provelsesrett er relativt og vil bero pa en
konkret vurdering av den nasjonale domstolens behandling.*!

Sanksjonsutvalget behandler ikke spersmélet om omfanget av dom-
stolenes provelsesrett i lys av EMK, mens departementet foretar en rela-

32 Det reises

tivt grundig vurdering i proposisjonen til forvaltningsloven.
sporsmal om det er tilstrekkelig at den nasjonale domstolen overprover
lovligheten av vedtaket eller om EMD oppstiller krav om en mer dypt-

gdende vurdering. Med henvisning til EMDs praksis vises det til at kravet

38 Dommens avsnitt 63-64.

39 Qerlemans v. Netherlands avsnitt 50-57.

30 T Terra Woningen B. V. v. Nederland la retten til grunn for avgjerelsen en vurdering
av forvaltningen (provincial executive) om at et omrade var sa forurenset at det matte
inngd i et jordrensningsprogram uten selv & vurdere rapporten. EMD viste til at retten
ikke tok stilling til et sentralt spersmal for tvisten og det medforte at klageren ikke
fikk en effektiv overprovelse av sin sak, jf. avsnitt 50-55.

31 Se blant annet Mose (2002) s. 328 og Kjelbro (2005) s. 276.

2 Prop. 62 L (2015-2016) s. 149-155.
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om «full jurisdiction» innebarer en domstolskontroll som har adgang
til & prove om forvaltningsorganet har utevd «an appropriate use of its
powers». Departementet kom til at det er uklart om det ogsa gjelder en
overprovelse av forvaltningens hensiktsmessighetsskjonn, eller om det
er tilstrekkelig med en overproving av om det foreligger myndighets-
misbruk. Det konkluderes med at EMD trolig ikke oppstiller et krav om
at forvaltningen ma kunne prove hensiktsmessighetsskjennet fullt ut,
men en videre provingsadgang enn det som folger av intern norsk rett.’>
Imidlertid finner departementet ikke grunn til 4 ta endelig stilling til
sporsmalet, ettersom det foreslas at domstolene i saker om administra-
tive sanksjoner skal ha adgang til 4 prove alle sider av saken, herunder
hensiktsmessighetsskjonnet og utmalingen.**

Det fremgar av proposisjonen at departementet vurderte det som mer
tvilsomt om domstolene burde ha full prevelsesrett av skjonnsvurderin-
gen enn utmalingen. Det begrunnes med at dersom det apnes for over-
provelse av hensiktsmessighetsskjennet kan det veere fare for at domsto-
lene overtar sentrale forvaltningsrettslige oppgaver. Det er imidlertid
ikke et forhold som kan tillegges saerlig vekt, ettersom det er fa forvalt-
ningssaker som bringes inn for retten, i tillegg til at det her er tale om
domstolskontroll og ikke adgangen til 4 fatte realitetsavgjorelse. Virk-
ningen vil altsa veere at vedtaket oppheves og sendes tilbake til forvalt-
ningen dersom retten finner at det ikke oppfyller de rettslige krav.>*
Avgjorende for departementets vurdering ble rettssikkerhetshensyn, pa
grunn av likhetene mellom administrative sanksjoner og straffesanksjo-
ner.* Det fremstar som om departementet velger den tryggeste losnin-
gen ved 4 foresla regler om full provelsesrett av hensiktsmessighetsskjon-
net.

Det er som nevnt EMDs praksis som ma legges til grunn for vurde-
ringen av hvilke krav som stilles til provelsesretten dersom vedtak om

3 Prop. 62 L (2015-2016) s. 150 og 154.
34 Se forslag til bestemmelse om domstolenes kompetanse ved proving av vedtak om
administrative sanksjoner i § 50 i prop. 62 L (2015-2016) s. 216.

Med forbehold om at retten kan og vil fatte realitetsavgjorelse.

3¢ Prop. 62 L (2015-2016) s. 154.
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overtredelsesgebyr etter energi- og vannressurslovgivningen bringes inn
for domstolene. P4 bakgrunn av A. Menarini Diagnostics S.R.L.-saken
fremstar det som at provelsesadgangen ma veere relativt omfattende. Det
folger av avgjorelsen at domstolene mé kunne preve om sanksjonen er
passende og forholdsmessig.

Ileggelse av overtredelsesgebyr etter energi- og vannressurslovgiv-
ningen tilpasses overtredelsen ved at det skal foretas en konkret vurde-
ring av momentene i fjerde ledd for om det skal anvendes gebyr og for
utmalingen. Domstolene vil ikke kunne foreta en vurdering av om
sanksjonen er passende og forholdsmessig, dersom de avstar fra & prove
forholdene som er lagt til grunn for at det ilegges gebyr, som ogsa skal
gjenspeile gebyrets storrelse. Det forutsetter at domstolene har adgang
til selv & vurdere de forhold som legges til grunn for NVEs avgjorelse.
Ettersom det er den faktiske overprovelsen som er gjenstand for vurde-
ring vil det avhenge av klagerens anforsler om det foreligger brudd pa
konvensjonen. Dersom det for eksempel fremholdes at det er lagt for stor
vekt pa at overtredelsen er begatt for & fremme egne interesser, jf. bokstav
¢, ma domstolene kunne vurdere om en slik oppfatning er i samsvar med
forvaltningens skjennsutevelse. I det tilfelle domstolene avstar fra a prove
innsigelsen pa grunn av kompetansemangel vil det raskt kunne medfore
brudd pa konvensjonen. En annen sak er at domstolene viser tilbakehol-
denhet ved overprevingen pé grunn av forvaltningens fagkompetanse
pé et bestemt omréde. P4 bakgrunn av EMDs praksis ma det konklude-
res med at konvensjonen som utgangspunkt stiller krav om at domsto-
lene skal ha adgang til a prove et vedtak om overtredelsesgebyr, herunder
utmélingen, fullt ut.

5.6 Oppsummering og vurdering

Det er ikke tvilsomt at domstolene kan overprove vedtakets rettslige og
faktiske side. Spersmalet som volder tvil er domstolenes adgang til
prove energimyndighetenes vurdering av om gebyr skal ilegges i den
konkrete sak. En vurdering som faller innunder forvaltningens hensikts-
messighetsskjonn. Hovedregelen i norsk rett har veert at domstolene ikke
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kan preve hensiktsmessighetsskjonnet, og det har formodning mot seg
a ga bort fra dette utgangspunktet dersom det ikke er holdepunkter for
en slik forstéelse i lov eller forarbeider. Domstolenes provelsesrett av
overtredelsesgebyr ilagt med hjemmel i energi- og vannressurslovgiv-
ningen er kort behandlet i forarbeidene til de tre lovene. Imidlertid kan
det vanskelig leses ut av departementets vurderinger at domstolenes
provelsesrett er ubegrenset og utgangspunktet i norsk rett ma derfor
legges til grunn.

Som det er vist ovenfor med lovpraksis fra andre rettsomrader har
det skjedd en utvikling i retningen av en videre provelsesrett for dom-
stolene av vedtak om overtredelsesgebyr. Lovendringer har medfert at
domstolene kan prove alle sider av vedtaket dersom saken bringes inn
for retten. Departementet har i proposisjon til forvaltningsloven foreslatt
en generell bestemmelse om domstolenes provelsesrett ved bruk av ad-
ministrative sanksjoner.”” Dersom forslaget vedtas vil provelsesretten
for vedtak om administrative sanksjoner reguleres av denne bestem-
melsen, med mindre det er holdepunkter for noe annet pa det bestemte
rettsomrade. For vedtak om overtredelsesgebyr med hjemmel i energi- og
vannressurslovgivningen, hvor prevelsesretten ikke er klart regulert, vil
det trolig medfere at domstolene etter norsk intern rett kan prove for-
valtningens hensiktsmessighetsskjonn.

Provelsesretten mé ses i sammenheng med de krav som folger av EMK
artikkel 6 nr. 1. Dersom konvensjonen oppstiller strengere krav enn det
som felger av norsk intern rett mé det legges til grunn, ettersom den har
forrang, jf. menneskerettsloven § 3. Det fremgar av EMDs praksis at det
er tale om en relativ rett, og det ma vurderes i det konkrete tilfelle om
innholdet og omfanget av nasjonale domstolers provelsesrett er tilfreds-
stillende. Det kan derfor ikke oppstilles en generell regel. Imidlertid har
EMD gitt uttrykk for at de nasjonale domstolene ma kunne prove de
forhold som paberopes av klageren. Det betyr at en vurdering av om det
foreligger brudd pa konvensjonen avhenger av hvorvidt den nasjonale
domstolen i tilfredsstillende grad vurderer de spersmal som reises for

37 Jf. Prop. 62 L (2015-2016) s. 213. § 50 om «Domstolenes kompetanse ved proving av
vedtak om administrative sanksjoner».
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retten. Det er domstolenes adgang til overpreving som er det avgjo-
rende. En beslutning om ikke & g& naermere inn pé alle eller deler av
klagerens innsigelser av hensyn til at forvaltningen har bedre forutset-
ninger for vurderingen vil kunne respekteres av EMD.?*

Pa bakgrunn av de krav som felger av EMK ma domstolene, dersom
det blir anfort av klageren, ta stilling til forvaltningens utevelse av
hensiktsmessighetsskjonnet, ved overprovelsen av et vedtak om overtre-
delsesgebyr etter energi- og vannressurslovgivningen. Det omfatter ogsa
gebyrutmélingen.

6 Avslutning

I det foregaende har jeg redegjort for beviskravet og domstolenes pro-
velsesrett ved bruk av overtredelsesgebyr pa energi- og vannressursrettens
omrade. Energi- og vannressurssektorens sanksjonssystem bestar av et
tilsynsspor og et straffespor. Administrative sanksjoner, som overtredel-
sesgebyr, folger tilsynssporet og ilegges av forvaltningen. Imidlertid har
sanksjonen neare likhetstrekk med straff som ilegges etter straffesporet.
Sanksjonens karakter og formal taler begge for at det er en straffereaksjon.
Overtredelsesgebyr pa energi- og vannressursrettens omrade kan komme
opp i betydelige belop og det forsterker sanksjonens strafferettslige karak-
ter. Jo hoyere gebyr, desto mer inngripende vil sanksjonen vere for den
som rammes.

En forutsetning for behandlingen av reglene om beviskrav og dom-
stolenes provelsesrett er om overtredelsesgebyr etter energi- og vannres-
surslovgivningen anses som straff etter Grl. § 96 og EMK artikkel 6. Etter
hver av rettsgrunnlagene folger det bestemte krav for a anvende sank-
sjoner som anses som straff.

Overtredelsesgebyr etter energi- og vannressurslovgivningen mé pa
grunnlag av sanksjonens klassifisering, lovgivers syn og de rettssikker-
hetsgarantier som ivaretas ved administrativ ileggelse, anses for 4 falle

38 Kjelbro (2005) s. 276.
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like utenfor Grunnlovens straffebegrep. Folgelig far ikke kravene til &
ilegge straff etter Grl. § 96 anvendelse ved bruk av overtredelsesgebyr
etter energi- og vannressurslovgivningen. Det kan imidlertid ikke uteluk-
kes at serlige forhold i den enkelte sak tilsier at sanksjonen ma anses
som straff etter Grl. § 96.

Forholdet mellom overtredelsesgebyr etter energi- og vannressurs-
lovgivningen og EMK artikkel 6 er mindre tvilsomt enn grunnlovs-
sporsmalet. EMK opererer med et videre straffebegrep enn Grunnloven,
og overtredelsesgebyr etter energi- og vannressurslovgivningen mé anses
som straff etter konvensjonen. Ved bruk av overtredelsesgebyr etter
energi- og vannressurslovgivningen ma kravene som folger av konven-
sjonen vere oppfylt. Det gjelder blant annet beviskravet og kravene som
oppstilles til provelsesretten dersom vedtaket bringes inn for domsto-
lene.

Det folger av hoyesterettspraksis at det ved bruk av administrative
sanksjoner ma oppstilles et krav om klar sannsynlighetsovervekt. Etter
en helhetsvurdering mé det ogsa kunne legges til grunn et tilsvarende
krav for ileggelse av overtredelsesgebyr etter energi- og vannressurslov-
givningen. Videre har Hoyesterett konkludert med at et krav om klar
sannsynlighetsovervekt heller ikke vil veere i strid med EMK artikkel 6.
EMD har, som Hoyesterett, ikke lagt til grunn et bestemt beviskrav for
bruk av administrative sanksjoner, og det ma vurderes konkret i den
enkelte sak. Som et utgangspunkt ma det kunne legges til grunn at et
krav om klar sannsynlighetsovervekt vil vaere i samsvar med konven-
sjonen ved bruk av overtredelsesgebyr etter energi- og vannressurslov-
givningen. Det kan imidlertid ikke utelukkes at kravet ma skjerpes
dersom serlige forhold i den konkrete sak tilsier det. Et lavere krav enn
klar sannsynlighetsovervekt ved bruk av straft er i strid med konvensjo-
nen, jf. Rt. 2012 s. 1556.

Det fremgar av forvaltningspraksis at NVE har anvendt forskjellige
beviskrav ved ileggelse av overtredelsesgebyr etter energi- og vannres-
surslovgivningen. Pa bakgrunn av de siste vedtak om overtredelsesgebyr,
pé vannressursrettens omréade, ser det ut som om NVE har lagt seg pa
et krav om klar sannsynlighetsovervekt.
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OED har behandlet beviskravet i to saker: Statnett-saken og @EN-
saken. I forstnevnte sak fremstar det som om det legges til grunn et like
strengt beviskrav som i straffeprosessen. I @EN-saken anvendes et krav
om klar sannsynlighetsovervekt. Vedtakene tilsier at departementet i
utgangspunktet legger til grunn et krav om klar sannsynlighetsovervekt,
men at det i seerlige tilfeller oppstilles et strengere krav. Et slikt utgangs-
punkt md, langt pa vei, anses for a vaere i samsvar med konvensjonen og
EMDs praksis. Imidlertid har Hoyesterett, etter en tolking av EMK,
kommet til at det ved bruk av administrative sanksjoner generelt er til-
strekkelig med et krav om klar sannsynlighetsovervekt. Et like strengt
beviskrav som i straffeprosessen kan bare anvendes dersom det er
konkrete holdepunkter for det. Hoyesteretts tolking av beviskravet etter
EMK og min vurdering i punkt 4.7 peker begge i retningen av at det ble
lagt til grunn et for strengt beviskrav i Statnett-saken. Det kan, som
ytterste konsekvens, ikke utelukkes at NVEs vedtak var gyldig.

Mer kritikkverdig enn et for strengt beviskrav er det dersom det
oppstilles for lave krav til bevisene, noe det ogsa er eksempler pa fra
NVEs praksis. Folgene av et for lavt beviskrav er at forvaltningens av-
gjorelse ikke har tilstrekkelig hjemmel i lov. Det kan vanskelig sies at et
hoyere beviskrav ogsa ville veert oppfylt uten at det fremgar uttrykkelig
eller kan leses ut av forvaltningens begrunnelse. Beviskravet er en retts-
sikkerhetsgaranti som skal forhindre uriktige avgjorelser. Dersom for-
valtningen ikke kjenner til beviskravet er det en reell fare for at det fattes
uriktige avgjorelser, noe som utvilsomt er uheldig. Det gjor seg sarlig
gjeldende ved ileggelse av overtredelsesgebyr pa flere millioner kroner.
Forvaltningen kan med fordel gjore det enda tydeligere i sine avgjorelser
hvilket beviskrav som legges til grunn for vurderingen av vilkarene, samt
vurderingen av om gebyr skal ilegges.

I likhet med EMKs krav til bevisene oppstilles det heller ikke et gene-
relt krav til innholdet og omfanget av domstolenes provelsesrett. Det ma
vurderes konkret i det enkelte tilfellet om den nasjonale domstolen har
foretatt en tilfredsstillende overprovelse av saken. Likevel oppstiller EMD
krav om at den nasjonale domstolen mé kunne ta stilling til de innsigel-
ser klageren har fremmet. I norsk rett har det veert tradisjon for at dom-
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stolene ikke kan overpreve forvaltningens hensiktsmessighetsskjonn. Pa
grunnlag av kravene som folger av EMK for overprovelsen av ilagte
straffesanksjoner, mé domstolene trolig kunne overpreve vurderingen av
om gebyr i henhold til energi- og vannressurslovgivningen skal ilegges
og gebyrets storrelse. En vid provelsesadgang folger ogsa av forslaget til
nye bestemmelser i forvaltningsloven. Dersom bestemmelsen vedtas vil
en vid provelsesadgang av vedtak om overtredelsesgebyr, etter energi- og
vannressurslovgivningen, ogsa folge av forvaltningslovens bestemmelser.”’

Forvaltningens adgang til & anvende sanksjoner som i realiteten ma
anses som straff utfordrer de tradisjonelle reglene i forvaltningsretten.
Beviskravet og domstolenes provelsesrett er eksempler pa to krav hvor
det alminnelige utgangspunktet i forvaltningsretten ikke kan legges til
grunn ved bruk av overtredelsesgebyr etter energi- og vannressurslov-
givningen. Overtredelsesgebyr er den administrative sanksjonen som
innholdsmessig ligger neermest strafferettslige sanksjoner og det er derfor
problematisk & plassere den i tilsynssporet eller straffesporet. Denne
mellomstillingen medforer at det er nedvendig a avklare hvilke krav som
gjelder ved ileggelse av overtredelsesgebyr etter norsk intern rett og ovrig
rett som kommer til anvendelse ved bruk av sanksjonen, serlig med
tanke pa den gkende bruk av overtredelsesgebyr i norsk rett.

39 Se Prop. 62 L (2015-2016) s. 213. § 50.

129



Marlus nr. 483

Vedlegg

170)%
Energiloven
Vannressursloven

Vassdragsreguleringsloven

VEDTAK
20
16

1

VANNRESURSSLOVEN

Foretak Over- |NVE Vedtaks- | Gebyrets |OEDs | Endret

tredelse |saks- dato storrelse |vedtak |belop

nummer NOK
Hima Kraft AS | Vrl. § 8 201405327 30.06.2015 | 200000 Ligger i
OED

Otteraaens Manov- 201403648 3.2.2015 400000 29.6.2015 | Opp-
Brugseier- rerings- (15/851) | hevet
forening reglement

i Kgl. res.
Agder Energi | Vrl.§5 201403583 3.2.2015 700000 |Tkke
Vannkraft AS | forste og paklaget

tredje ledd
Skjelfoss Vrl. § 8 201400209 07.11.2014 | 150000 Ikke
Energi AS paklaget
Oksekraft AS | Vrl.§8 201005378 07.11.2014 | 350000 Ligger i

OED

Myklebust- Vrl. §§ 8, (201400939 16.6.2014 (250000 27.11.2015 | Opprett-
dalen 10 (14/2302) |holdt
Energi AS
Hellefoss Vrl. § 5 201305893 16.5.2014 {900 000 Tkke
Kraft AS forste og paklaget

tredje ledd

Gryto Kraft AS | Vrl. § 8 201305310

16.12.2013 200 000 Tkke
paklaget
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Kverninga Konse- 201203720 07.11.2014 | 150 000 3.9.2015 Opprett-
Kraft AS sjon, (15/5) holdt
detaljplan,
IK-vass-
drag §§ 4,
5,6
Mjella Vrl. §§ 8, 201005374 2.9.2013 250 000 Ikke
minikraftverk |10 péaklaget
Heimseta Kraft | Konsesjon | 200705868 29.10.2013 {300 000 19.3.2014 | Opprett-
AS (14/4) holdt
Lovenskiold vrl. § 11 200708347 21.6.2013 100 000 3.9.2015 Opprett-
Veakero (14/1343) | holdt
Rafossen Kraft | Vrl. §§ 8, |201005383 11.11.2013 | 750000 19.3.2014 | Opprett-
AS 10 (11/1671) | holdt
Smakraft as Vrl. § 8 201003539 21.6.2012 | 400 000 19.3.2014 |300.000
(08/3735)
Vagafossen vrl. § 8 201000270 9.4.2013 1800000 |Ikke
Settefisk AS paklaget
Green Salar Kons- 201001526-77 | 18.8.2016 |3 750 000 | Klagefris-
AS esjon, ten har
IK-vass- ikke
drag§ 5 utlopt
forste ledd
og annet
ledd nr. 5
ENERGILOVEN
Tronder Maf. § 8-1, [201101321 |[18.12.2012 |1 000000 |Ikke
Energi jf. enl. paklaget
Nett AS §4-7
Statkraft Enl. §5-1 [201001164 |29.6.2011 |[150 000 Tkke
Varme jf. enf. paklaget
§5-1
Lyse Elnett AS | Fos. § 16, |201000874 [2.9.2011 | 750 000 30.08.2012 | Opprett-
jf. 28,3 og (11/01435-4) |holdt
fos. § 26,1,
jf.enl § 6-1
annet ledd

131




Marlus nr. 483

Finnfjord AS

Fos. § 16 jf.
28 tredje
ledd og fos.
§ 26 forste
ledd jf. enl
§ 6-1 annet
ledd

200902199

2.9.2011

500000

20.04.2012
(11/1421)

Opprett-
holdt

Sorfold
kraftlag

Rasjo-
neringsf.
§§ 11, 12,
13 jf. enl.
§ 10-1

201104714

31.10.2011

50000

14.9.2014
(11/1692)

Opprett-
holdt

Fauske lysverk

Rasjo-
neringsf.
§$ 11, 12,
13 jf. enl.
§10-1

201104711

31.10.2011

80000

14.9.2014
(12/1097)

Opprett-
holdt

Nesset kraft as

Rasjo-
neringsf.
§$ 11, 12,
13 jf. enl.
§10-1

201104713

31.10.2011

50000

Ikke
péklaget

Hammerfest
energi nett as

Rasjo-
neringsf.
§$ 11, 12,
13 jf. enl.
§10-1

201104712

31.10.2011

100 000

Ikke
péklaget

Tinn energi

Rasjo-
neringsf.
§§ 11, 12,
13 jf. enl.
§10-1

201104715

31.10.2011

80000

Ikke
péaklaget

Fortum
Fjernvarme

Enl § 5-1
jf. enf.
§5-1

200902934

5.10.2010

250000

11.11.2014
(10/1847)

Opprett-
holdt

Hafslund
Fjernvarme

Enl. § 5-1
jf. enf.
§5-1

200904694

5.10.2010

200000

11.11.2014
(10/1847)

Opprett-
holdt

132




Overtredelsesgebyr som sanksjon ved brudd pa energi- og vannressurslovgivningen

Shabneet Kaur Bains

NOK Holmen |Enl.§5-1 |[201001193 |5.10.2010 |75 000 Tkke
Biovarme jf. enf. paklaget
§5-1
Statnett SF Enf. § 3-5a [ 200802449 |4.3.2011 30000000 |29.10.2014 Opp-
og bfk (11/422) hevet
§ 3-5jf. §$
3-20g 3-4
Agder Energi |Maf. §7-1 [200709183 |[27.2.2009 |500 000 Tkke
Nett AS jf. enl. paklaget
S4-4e
Nord-Salten Enf. § 3-4a [ 200702324 |2.7.2008 3000000 |22.11.2008 Opprett-
Kraftlag AL (08/00264-4) | holdt
Granheim Enl. §3-1 |200703238 |1.2.2008 |750 000 6.1.2009 Opprett-
Utvikling AS (08/01594-4) | holdt
Elitele Enl §4-1 |200702382 |27.4.2007 |300000 Ikke
Broadcom AS péaklaget
Elverum Kontrollf. [201002881 |12.3.2012 |500 000 22.8.2012 Opprett-
nett as §$ 13-2 og (12/1023) holdt
16-2
@vre Eiker Enf. § 4-4 [201106948 |20.12.2013 | 600 000 24.06.2016 |300.000
Nett AS e forste (14/332)
ledd,
avreg-
ningsf.
§8-1
forste
ledd a
Lovenskiold- |Kontrollf. |201104874 |17.4.2013 |50 000 Tkke
Fossum §17-5 péaklaget
Kraft AS attende
ledd og §
13-5 annet
ledd jf. enl.
§ 10-7
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VASSDRAGSREGULERINGSLOVEN

Nord-Trondelag | Mangv- 201302641 |8.7.2014 | 1300000 |Ikke
Elektrisitetsverk |rerings- péaklaget
Energi AS reglement i

Kgl.res.

Kilde: NVE og OED

Kilderegister

Lover
1814 Kongeriket Norges Grundlov (Grunnloven).

1900 Lov 31. mai 1900 nr. 5 Lov om Lesgjangeri, Betleri og
Drukkenskab (losgjengerloven).

1902 Lov 22 mai 1902 nr. 10 alminnelig borgerlig straffelov (straffeloven).
1902 Lov 22. mai 1902 nr. 13 (militeer straffelov).

1917 Lov 14. desember 1917 nr. 17 om vasdragsreguleringer
(vassdragsreguleringsloven).

1922 Lov 24. mars 1922 om vernepliktige civilarbeidere.
1965 Lov 18. juni 1965 nr. 4 om vegtrafikk (vegtrafikkloven).

1967 Lov av 10. februar 1967 om behandlingsmaten i forvaltningssaker
(forvaltningsloven).

1969 Lov 13. juni 1969 nr. 26 om skadeserstatning
(skadeerstatningsloven).

1980 Lov 13. juni 1980 nr. 24 om ligningsforvaltning (ligningsloven).

1981 Lov 13. mars 1981 nr. 6 om vern mot forurensninger og om avfall
(forurensningsloven).

1981 Lov 22. mai 1981 nr. 25 om rettergangsmaten i straffesaker
(straffeprosessloven).

1983 Lov 03. juni 1983 nr. 40 om saltvannsfiske m.v.
(saltvannsfiskeloven). Opphevet.

1985 Lov 14. juni 1985 nr. 68 om oppdrett av fisk, skalldyr m.v.
(oppdrettsloven). Opphevet.
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1988 Lov 13. mai 1988 nr. 27 om kjop (kjopsloven).

1990 Lov 29. juni 1990 nr. 50 om produksjon, omforming, overfeoring,
omsetning, fordeling og bruk av energi m.m. (energiloven).

1991 Lov 04. juli 1991 nr. 47 om ekteskap (ekteskapsloven).

1992 Lov 26. juni 1992 nr. 86 om tvangsfullbyrdelse
(tvangsfullbyrdelsesloven).

1992 Lov 04. desember 1992 nr. 127 om kringkasting og audiovisuelle
bestillingstjenester (kringkastingsloven).

1993 Lov 11. juni 1993 nr. 100 om anlegg og drift av jernbane, herunder
sporvei, tunnelbane og forstadsbane m.m. (jernbaneloven).

1996 Lov 29. november 1996 nr. 72 om petroleumsvirksomhet
(petroleumsloven).

1999 Lov 26. mars 1999 nr. 15 om retten til & delta i fiske og fangst
(deltakerloven).

1999 Lov 21. mai 1999 nr. 30 om styrking av menneskerettighetenes
stilling i norsk rett (menneskerettsloven).

2000 Lov 14. april 2000 nr. 31 om behandling av personopplysninger
(personopplysningsloven).

2000 Lov 24. november 2000 nr. 82 om vassdrag og grunnvann
(vannressursloven).

2002 Lov 21. juni 2002 nr. 45 om yrkestransport med motorvogn og
fartoy (yrkestransportlova).

2003 Lov 04. juli 2003 nr. 74 om hundehold (hundeloven).

2004 Lov 5. mars 2004 nr. 12 om konkurranse mellom foretak og
kontroll med foretakssammenslutninger (konkurranseloven).

2005 Lov 17. juni 2005 nr. 79 om akvakultur (akvakulturloven).
2005 Lov 20.mai 2005 nr. 28 om straff (straffeloven).

2007  Lov 29.juni 2007 nr. 74 om regulerte markeder (bersloven).
2007 Lov 21. desember 2007 nr. 119 om toll og vareforsel (tolloven).

2008 Lov 06.juni 2008 nr. 37 om forvaltning av viltlevande marine
ressursar (havressursloven).

2010 Lov 28. mai 2010 nr. 16 om behandling av opplysninger i politiet og
péatalemyndigheten (politiregisterloven).
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