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Forord

Denne teksten ble opprinnelig levert som masteroppgave ved Det juridiske
fakultet ved Universitetet i Oslo, og ble skrevet mens jeg var vitenskapelig
assistent ved Nordisk institutt for sjorett. Teksten er i hovedsak slik den
ble levert til sensur 12. februar 2021, men med noen oppdateringer og
endringer etter diskusjon med sensorene, professorene Ivar Alvik og
Ernst Nordtveit. En stor takk til sensorene for interessante diskusjoner
under det muntlige forsvaret. Det er ikke sa ofte man nesten blir litt
skuffet nar en eksamen er over.

Det var ikke dpenbart at jeg skulle skrive masteroppgave om oppdrett.
At jeg landet pa det, kan jeg i stor grad takke min veileder Ola Mestad for.
Ola fortjener med sin ukuelige optimisme pa mine vegne ogsa honner
for at oppgaven faktisk kom ned pa papiret. Ola har gitt kloke tilbake-
meldinger, fortalt reverhistorier og holdt meg i erene - alt etter behov.
Med sitt gode humer var han ogsé en eminent kontornabo.

En stor takk ogsa til forskningsmiljoet ved Nifs og i naturressurs-
gruppen. En serlig takk til Katrine Broch Hauge, Hans Jacob Bull og
Annichen Kongsvik Saeteren for nyttige diskusjoner omkring temavalg
og gode innspill i fasen der tvilen var stor.

Aret ville ikke veert det samme uten det livlige vit.ass.-miljoet ved
instituttet. Takk for kollokvier, latter og gode samtaler, samt fruktfulle og
fruktfattige pauser. En seerlig takk til kullet mitt: Karina, Simen, Ase og
Sigve. Dere bidro stort til at dette forunderlige &ret ble sa bra som det ble.

En seerlig stor takk gar til Karina, som jeg ikke bare har hatt gleden av
a veere vit.ass. med, men som har vert en god venn og diskusjonspartner
under store deler av studietiden. Takk for turene, samtalene, korrektur-
lesingen, latteren, tarene, sjokoladen, kontorfellesskapet og samholdet.

Takk ogsa til mamma og pappa for deres interesse og stotte gjennom
hele prosessen, og til pappa for gjennomlesning og nyttige innspill. En
seerlig takk til Ingrid for korrekturlesing. Uten henne ville langt flere
kommaer manglet eller veert plassert feil.



Helt til sist, en stor takk til kontoret. Etter noen maneder med hjem-
mekontor varen 2020 var gleden over a fa vende tilbake til Domus Media
stor. Pa tross av, eller kanskje pa grunn av, den forlokkende utsikten over
Universitetsplassen, har kontorplassen bidratt stort til fremdriften og til
at oppgaven til slutt kom i havn.

Oslo, juni 2021

Mira Christine Marcussen
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1 Innledning
Mira Christine Marcussen

1 Innledning

11 Tema

Temaet for oppgaven er endring av oppdrettsanleggs beliggenhet. Mer
presist skal jeg kartlegge og analysere myndighetenes adgang til a omgjore
tillatelser til & bruke en bestemt lokalitet til lakseoppdrett. En lokalitet
er et avgrenset sjoareal, der oppdrett typisk skjer i flytende merder.
Oppdrettsanleggs beliggenhet og lokalitetsstrukturen i et omrade har
stor betydning for hvordan oppdrettsanleggene pavirker sine omgivelser
og for oppdrettsfiskens helse og velferd.' I dag er lokalitetsstrukturen en
medvirkende &rsak til neeringens utfordringer med lakselus og sykdoms-
smitte.? Fordi oppdrettsanlegg relativt enkelt kan flyttes, er endring av
beliggenhet et aktuelt virkemiddel i kampen mot smittespredning og
annen ugnsket miljopavirkning.’

Det kreves offentlig tillatelse, lokalitetstillatelse, for & benytte et
omréde til oppdrett.* Ved utgangen av 2020 var det 986 godkjente lak-
seoppdrettslokaliteter i Norge.® Lokalitetstillatelser gis i dag fortlopende,
etter soknad fra oppdretteren. Nar en lokalitet er tildelt, vil oppdretteren
som hovedregel ha en tidsubegrenset rett til & benytte den.® Et seertrekk
ved tildelingsprosessen er at den involverer en rekke myndigheter og
flere ulike enkeltvedtak. Fylkeskommunen er tildelingsmyndighet for
lokalitetstillatelser, men for en lokalitet kan klareres, mé nedvendige
tillatelser fra Mattilsynet, statsforvalteren og Kystverket foreligge. Dagens
lokalitetsstruktur baerer preg av at lokaliteter har blitt tildelt uten noen
overordnet plan, og at det ved tildeling er begrenset mulighet til & se flere

Riksrevisjonen (2012) s. 66.

Meld. St. 16 (2014-2015) s. 38.

Vormedal, Larsen og Flam (2019) s. 37.

Lov 17. juni 2005 nr. 118 om akvakultur (akvakulturloven) § 4 forste ledd lest i sam-
menheng med forskrift 22. desember 2004 nr. 1798 om tillatelse til akvakultur for
laks, orret og regnbueorret (laksetildelingsforskriften) § 5 forste ledd.

5 Fiskeridirektoratet (2021).

¢ Ot.prp. nr. 61 (2004-2005) s. 58-59.
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lokaliteter i sammenheng.” Dette har gjort at lokalitetsstrukturen i noen
omrader er uheldig.

Oppgavens kjerne er en analyse av myndighetenes adgang til a omgjore
lokalitetstillatelser. Dagens system for tildeling av lokalitetstillatelse
har stor betydning for reguleringen av omgjoringsadgangen. Derfor
behandles ogsa tildeling av lokalitetstillatelser, om enn mer kortfattet.
I fremstillingen fokuseres det pa reguleringen av lokaliteters beliggen-
het. At styring av beliggenhet er viktig underbygges av prinsippet om
best mulig lokalisering, lovfestet i naturmangfoldloven § 12. Prinsippet
innebeerer at man, for a redusere skadevirkninger pa naturmangfoldet,
skal velge den beliggenheten som etter en bred vurdering «gir de beste
samfunnsmessige resultater».®

Sentralt i oppgaven star en undersokelse av rekkevidden til tre omgjo-
ringsbestemmelser i akvakulturloven. Akvakulturloven § 9 er den mest
sentrale omgjoringshjemmelen i loven. Bestemmelsen apner for endring
eller tilbakekall av akvakulturtillatelser pa fem alternative grunnlag.
I oppgaven vies serlig mye oppmerksomhet til akvakulturloven § 9 forste
ledd bokstav a, som gir adgang til & omgjore akvakulturtillatelser dersom
det er nodvendig av hensyn til miljoet. Etter akvakulturloven § 9 forste
ledd bokstav e kan akvakulturtillatelser omgjores dersom nedvendige
tillatelser etter sektorlovgivningen er bortfalt. Dette innebeerer at omgjo-
ringsadgangen i sektorlovgivningen supplerer omgjoringsadgangen etter
akvakulturloven. I tillegg til akvakulturloven § 9 behandles akvakulturlo-
ven § 14 og 16 tredje ledd. Begge bestemmelsen &pner for det jeg betegner
som omrddevis omgjoring: samlet omgjoring av flere lokalitetstillatelser i
et geografisk omréde. Akvakulturloven § 14 dpner for & palegge flytting
av anlegg av hensyn til andre arter. Akvakulturloven § 16 tredje ledd ble
tilfoyd akvakulturloven i 2009. I bestemmelsen dpnes det for 4 fastsette
forskrifter som pélegger flytting i et geografisk omrade av hensyn til mer
overordnede samfunns- og naringsmessige interesser.

7 Riksrevisjonen (2012) s. 8 0g 65-66 og Fiskeri- og kystdepartementet (2009) s. 18.

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

§12.
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Malet med oppgaven er & avdekke og belyse handlingsrommet akva-
kulturmyndighetene og sektormyndighetene har etter de ulike omgjo-
ringshjemlene. De materielle vilkdrene for omgjering og grensene for de
ulike myndighetens kompetanse star sentralt. Fordi flere myndigheter har
selvstendig omgjeringsadgang, ser jeg seerlig pa kompetansefordelingen
mellom myndighetene, og hvorvidt det at flere myndigheter er involvert
innskrenker skjonnsfriheten til det enkelte organ. Fokus i oppgaven er
pé hvordan myndighetene kan styre naeringen. Oppgaven kan dermed
sies & ha et styringsperspektiv, mer enn et rettighetsperspektiv. Samtidig er
myndighetens styringsrom og naeringens rettigheter to sider avsamme
sak, slik at en kartlegging av myndighetenes handlingsrommet ogsa mye
handler om nettopp hvilke rettigheter oppdrettere kan gjore gjeldende.

Analysen av regelverket leder til tre hovedpoeng. Forst, at tillatelses-
systemet og tildelingsprosessen pavirker bade reguleringen av, behovet
for og virkningene av omgjering, slik at omgjeringsreguleringen ma
ses i sammenheng med tildelingsreguleringen. Dernest at omgjorings-
hjemlene i akvakulturloven og sektorlovgivningen gir storre adgang til
a omgjore til ugunst for innehaveren av tillatelsen enn det alminnelige
forvaltningsrettslige omgjoringsregler gjor, og at tungtveiende hensyn
taler for at myndighetene ber ha slik vid omgjeringsadgang. Endelig
finner jeg at regelverket til dels er uklart og fragmentarisk, noe som kan
redusere myndighetenes evne til god og langsiktig styring.

1.2  Bakgrunn og aktualitet

Omgjoring av lokalitetstillatelser berorer sentrale neerings-, miljo-,
dyrevelferds-, og samfunnsinteresser i det som er en av Norges viktigste
neringer. Oppdrettsneringen har hatt en formidabel vekst siden den
spede begynnelsen pa 1970-tallet. I 2019 var den samlede eksportverdien
av oppdrettslaks 72,5 milliarder kroner.’ Regjeringen har uttrykt et sterkt
onske om ytterligere vekst, og i flere styringsdokumenter fremheves et,

®  SSB (2020).
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riktignok omstridt, potensiale for femdobling av mengden lakseoppdrett
fra produksjonsnivaet i 2010 innen 2050."

For at vekstmélene skal vaere innenfor rekkevidde, méa neringen ha
tilgang til egnede kystarealer og dagens miljoutfordringer loses." I de
senere arene har det blitt okt kamp om de beste arealene, bade mellom
oppdrettere og mellom oppdrettere og andre som gnsker & bruke eller
verne arealene.'” Behovet for lokaliteter med passe dybde, strom og
vindforhold gjor at det i noen omréder har veert arealknapphet siden
tidlig 2000-tall.” Neeringens miljoutfordringer er storst i omradene der
det er mange oppdrettsanlegg, og flere av miljgproblemene skyldes at den
samlede belastningen er stor."* Det mest akutte problemet er lakselus.”®
Lusen gker dedeligheten og svekker reproduksjonspotensialet, bade hos
oppdrettsfisk og villfisk.'® Ogsa remming utgjer en trussel mot villaksen,
fordi genetisk sammenblanding kan svekke dens overlevelsesevne.”” En
annen utfordring er utslipp av blant annet avlusningsmidler og naerings-
salter, som kan fore til okt dodelighet hos andre arter og endringer i
okosystemet rundt anleggene.'®

Omgjoring av lokalitetstillatelser kan redusere areal- og miljoutfor-
dringene, og derved fremme berekraftig vekst. A tilbakekalle tillatelser
til lokaliteter som er uegnede og flytte produksjonen til bedre lokaliteter,
kan bidra til mer effektiv arealutnyttelse og tilrettelegge for vekst, uten
at andre interesser fortrenges. Omgjoring av lokalitetstillatelser er saerlig
aktuelt fordi det er det praktisk mulig & flytte oppdrettsanlegg, og kostna-

1 Meld. St. 22 (2012-2013) s. 7-8, Meld. St. 16 (2014-2015) s. 15 og Nerings- og fiske-
ridepartementet og Olje- og energidepartementet (2017) s. 29. Vekstpotensialet ble
introdusert av Olafsen mfl. (2012) s. 40-43. Det faglige grunnlaget for vekstpotensialet
har blitt kritisert av blant annet Saetre og @stli (2017).

Ot.prp. nr. 61 (2004-2005) s. 13 og Neerings- og fiskeridepartementet og Olje- og
energidepartementet (2017) s. 29.

12 Hersoug (2014) s. 391 flg.

3 Hersoug (2014) s. 393-394.

" Riksrevisjonen (2012) s. 8.

5 Meld. St. 16 (2014-2015) s. 60.

' Vormedal, Larsen og Flam (2019) s. 15 og 37.
7" Vormedal, Larsen og Flam (2019) s. 5.

8 Grefsrud mfl. (2019) s. 43 og 65.
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dene ved lokalitetsskifte er begrensede. Selv om tilbakekall av en tillatelse
kan péfore oppdretteren et tap, er ikke tapet i samme storrelsesorden som
for eksempel ved tilbakekall av tillatelse til gruvedrift, der infrastrukturen
er stedbunden og ikke kan flyttes til en ny lokalitet.

Behovet for lokalitetsendring aktualiseres pa to mater. For det forste
kan det veere forhold knyttet til en enkeltlokalitet, som gjor at det ikke
lenger er onskelig @ benytte den. For det andre er det omrader der selve
lokalitetsstrukturen oppfattes som uheldig, slik at det er behov for a
se endring av flere lokaliteter i sammenheng. At man ved tildeling i
hovedsak vurderer forhold knyttet til den enkelte lokalitet gjor sammen
med okt kunnskap om hvordan lakselus og smittsomme sykdommer sprer
seg med havstrommene, at flere har tatt til orde for omstrukturering av
lokaliteter.”” I omradet mellom Karmey og Sotra, produksjonsomrdde
3, har det vert serlig store utfordringer med smittespredning.?® Hav-
forskningsinstituttet og Veterinarinstituttet fant i en analyse av mulige
virkninger av omstrukturering av lokalitetene i produksjonsomradet, at
man kan opprettholde samme mengde lakseproduksjon, men redusere
mengden lakselus betydelig, dersom man optimaliserer lokaliseringen av
oppdrettsanleggene.”’ Analysen viser at en strategisk flytting av fisk fra
de darligste lokalitetene til de beste kan forventes & ha en gunstig effekt,
og indikerer dermed at flytting kan vaere et egnet tiltak for 4 handtere
utfordringene naeringen star overfor.

Overordnet skyldes omgjoringsbehov enten endring av faktiske
forhold, ny kunnskap eller at man vurderer de rettslige eller faktiske
forholdene annerledes enn man gjorde ved tildelingen. At tildelings-
systemet ikke er innrettet mot & se lokaliteter i ssmmenheng kan bidra
til & oke omgjoringsbehovet.

Det skjer stadig endringer i marine miljoer, hvilket innebeerer at
behovet for tilpasning av tillatelsene er stort. Et eksempel pa at endrede
forhold ledet til omgjoring s& man i Masfjorden i 2017. Der gjorde oksy-
genmangel i vannet og derav redusert baereevne i fjorden at Fylkesmannen

¥ Riksrevisjonen (2012) s. 107 og Vormedal, Larsen og Flam (2019) s. 37.
2 Sandvik, Johnsen og Karlsen (2020) s. 5.
2l Huserbraten mfl. (2020).

13



Marlus No. 548
Beliggenhet, beliggenhet, beliggenhet

i Hordaland tilbakekalte utslippstillatelsen til to oppdrettsanlegg, og
reduserte tillatelsen til to andre.?

Ogsa ny kunnskap er en svert aktuell grunn til 4 omgjere lokalitetstil-
latelser. Var kunnskap om marine miljoer, bade generelt og pa den enkelte
lokalitet, er begrenset. Jakobsen og Henriksen legger til grunn at «[v]i
har mangelfull kunnskap om marine arter, habitater, okosystemer, om
de naturlige prosessene og deres samspill i naturen og hvilke effekter
menneskelige aktiviteter har pa miljoet».” Ved tildeling av en lokalitet
vil man ikke kunne overskue alle de potensielle konsekvensene av tilde-
lingen. I tillegg utvikler kunnskapen seg stadig. Nye studier og metoder
gir okt forstaelse bade av den enkelte art og av hvordan marine miljoer
pavirkes av oppdrett. Et eksempel pa at ny kunnskap om forholdene pa
en tildelt lokalitet har ledet til omgjoring, er Miljodirektoratets vedtak
om tidsbegrensning av utslippstillatelsen pa lokaliteten Husevéigoy i
Vagsoy kommune.* Etter at tillatelse var innvilget ble myndighetene
gjort oppmerksom pa at lokaliteten befant seg i naerheten av en betydelig
forekomst av blomkalkorall.> Miljedirektoratet vurderte forekomsten
som unik i norsk sammenheng og fant at den kunne bli negativt pavir-
ket av oppdrett.?® Pa bakgrunn av dette fattet direktoratet vedtak om &
gjore utslippstillatelsen tidsbegrenset. Innevaerende driftssyklus kunne
fullferes, men videre bruk av lokaliteten ble nektet.””

Endringsbehov kan ogsa komme av at man vurderer de rettslige eller
faktiske forholdene pé en ny méte, for eksempel at man pa grunn av
Grunnloven § 112 eller en annen rettsnorm vekter miljohensyn tyngre
enn tidligere.”® Et eksempel som kan sies & gjelde endret faktisk og
rettslig vurdering av forholdene, er saken om klarering av lokaliteten

2 Aarre (2017).

# Jakobsen og Henriksen (2012) s. 227.

2 Miljedirektoratet, vedtak 14.01.20. Se ogsa Reksnes (2019).
»  Miljedirektoratet, vedtak 14.01.20 s. 1 og 8.

% Miljedirektoratet, vedtak 14.01.20 s. 11-12.

Fylkesmannen i Vestland fattet forst vedtak om fullstendig tilbakekall av utslippstil-
latelsen, men Miljodirektoratet omgjorde tilbakekallet, etter klage fra oppdretteren.

*  Lov 17. mai 1814 Kongeriket Norges Grunnlov § 112.
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Rorskjeran S i UNESCO-verdensarvomradet ved Vega.” Saken, hvis
kjerne er om oppdrett er forenlig med verdensarvstatusen, er egnet
til 4 illustrerer at kompetansefordeling mellom ulike myndigheter er
en aktuell problemstilling. I 2016 innvilget Fylkesmannen i Nordland
utslippstillatelse pa lokaliteten, men fraradet samtidig i en uttalelse kla-
rering av lokaliteten, pa grunn av verdensarvstatusen.*® I 2018 innvilget
Nordland Fylkeskommune midlertidig lokalitetstillatelse, i strid med
fraradingen. Begge vedtakene ble paklagd. Klagen pa utslippstillatelsen
ble avvist som for sent fremsatt. Miljedirektoratet omgjorde imidlertid
utslippstillatelsen av eget tiltak, fordi de mente det var en skjennsmangel
at verdensarvstatusen ikke var tatt i betraktning i utslippstillatelsen.*
Siden utslippstillatelse er en forutsetning for 4 fa lokalitetsklarering, trakk
Fiskeridirektoratet lokalitetstillatelsen tilbake. Klima- og miljedeparte-
mentet opphevet imidlertid Miljedirektoratets omgjoring i medhold av
forvaltningsloven § 34.” Dette ledet til at Fiskeridirektoratet omgjorde sitt
vedtak om tilbakekall av lokalitetstillatelsen.” Fiskeridirektoratets vedtak
ble paklagd av blant annet Riksantikvaren.** I den parallelle klagesaken
om selve lokalitetsklareringen opprettholdt Nordland fylkeskommune
sitt opprinnelige vedtak om & gi lokalitetstillatelse i november 2020. Dette
vedtaket ble ogsa paklagd. Neerings- og fiskeridepartementet avgjorde
begge klagesakene i februar 2021. Departementet ga lokalitetstillatelse,
forutsatt at lokaliteten er i samsvar med ny kommunedelplan, som er
under utarbeidelse. Ballen har dermed na blitt spilt over til planmyn-

dighetene.

¥ Miljedirektoratet (2019a), Miljodirektoratet (2019b) og Skeie og Lysvold (2020).

3 Miljedirektoratet, vedtak 04.04.19.

' Miljedirektoratet, vedtak 04.04.19.

Lov 10. februar 1967 om behandlingsmaten i forvaltningssaker (forvaltningsloven).
3 Fiskeridirektoratet, vedtak 30.04.20 s. 2.

3 Riksantikvaren, klage 20.05.20.

Nerings- og Fiskeridepartementet, vedtak 16.02.2021a og Neerings- og Fiskeridepar-
tementet, vedtak 16.02.2021b.

15



Marlus No. 548
Beliggenhet, beliggenhet, beliggenhet

1.3  Begrepsavklaring og avgrensninger

Temaet for oppgaven er omgjoring av lokalitetstillatelser. Omgjoring
betegner en rettslig endring av et vedtak, og omfatter bade endring og
tilbakekall.*® Skillet mellom endring og tilbakekall bestar i om vedtaket
delvis eller helt far sine rettsvirkninger endret. Temaet for avhandlingen
er vedtak som innebzerer at en lokalitet ikke lenger kan benyttes. Et slikt
vedtak vil typisk formuleres som et tilbakekall av en lokalitetstillatelse,
men kan ogsé ses som en endring av den samlede akvakulturtillatelsen.
I akvakulturlovens forarbeider brukes sistnevnte terminologi.” For opp-
gaven er det ikke sentralt om omgjeringen utgjor en hel eller delvis rettslig
endring, men hva omgjeringen bestar i, nemlig at en lokalitet ikke lenger
kan benyttes. Derfor benyttes hovedsakelig betegnelsen omgjoring.*

Oppdrett omtales pa ulike mater. Den sentrale loven er akvakulturlo-
ven. Begrepet «akvakultur» blir i akvakulturloven definert som «produk-
sjon av akvatiske organismer».** Oppdrett kan noe snevrere defineres
som produksjon som skjer i enheter som er avgrenset fra omverden, som
kar pa land, merder eller andre anlegg i sjo.** Annen akvakultur, som
havbeite, krever ikke anlegg.*

Myndighetene som har ansvar for akvakultur, Neerings- og fiskeride-
partementet, Fiskeridirektoratet og fylkeskommunen, omtales ofte som
«fiskerimyndighetene». Fordi myndighetene omtales i egenskap av a vaere
ansvarlig myndighet for akvakultur benytter jeg isteden betegnelsen
«akvakulturmyndighetene». Fra 1. januar 2021 skiftet fylkesmannen navn
til statsforvalteren. Her brukes «statsforvalteren», med unntak av der
det vises til vedtak fattet av et fylkesmannsembete for navneendringen.
«Sektormyndighetene» brukes som en samlebetegnelse pa myndighetene

¥ NOU 2019: 5s. 401.

¥ Ot.prp. nr. 61 (2004-2005) s. 62.
* Innholdet i omgjoringsbegrepet behandles neermere i delkapittel 4.2.
39 Akvakulturloven § 2 andre ledd.

4 Ot.prp. nr. 61 (2004-2005) s. 11.

4 Ot.prp. nr. 61 (2004-2005) s. 54.

16



1 Innledning
Mira Christine Marcussen

som gir tillatelser som er en forutsetning for lokalitetsklarering i sjo:
Mattilsynet, statsforvalteren og Kystverket.*?

Oppgaven omhandler lokaliteter benyttet til matfiskoppdrett av laks,
orret og regnbueorret. For enkelhets skyld brukes betegnelsen lakseopp-
drett som en samlebetegnelse pa oppdrett av disse tre artene, siden laks
er den dominerende arten.” Oppdrett av de tre artene er likt regulert, og
oppdrettstillatelser vil som oftest ikke skille mellom dem.** Reguleringen
av lakseoppdrett skiller seg fra reguleringen av annen akvakultur, fordi
det for lakseoppdrett, i tillegg til lokalitetstillatelsen, kreves en egen
tillatelse til & drive med en angitt mengde oppdrett, en selskapstillatelse.*>
Lokalitetstillatelsen ivaretar seerlig stedspesifikke hensyn, mens selskaps-
tillatelsen skal ivareta mer overordnede hensyn.*® De to tillatelsene mé
ses i sammenheng for & fa et fullstendig bilde av reguleringen. Med det
sakalte trafikklyssystemet innforte man i 2017 et nytt reguleringssystem
for kommersielle matfisktillatelser, som kompliserer bildet ytterligere.”

Avgrensningen til lakseoppdrett er dels begrunnet i at dette bade
okonomisk, arealmessig og malt i mengde biomasse er den mest omfat-
tende oppdrettsformen, og dels i at reguleringen av lakseoppdrett er saerlig
komplisert. Mange av utfordringene naringen star overfor, som lakselus
og sykdomssmitte, er dessuten sarlig aktuelle ved lakseoppdrett. At
oppgaven gjelder matfisk avgrenser mot produksjon av settefisk. Settefisk
refererer til laksens forste livsstadium, som tilbringes i ferskvannsanlegg
pé land. Selv om oppgaven gjelder lakseoppdrett, kan analysen ha relevans
for annen oppdrett, siden en betydelig andel av problemstillingene som
behandles er felles.

2 Forskrift 18. mai 2010 nr. 708 om samordning og tidsfrister i behandlingen av akva-

kultursgknader (samordningsforskriften) § 3 andre ledd.
4 Fiskeridirektoratet (2020).
4 Fiskeridirektoratet (2015).
4 Akvakulturloven § 7.
46 Falch (2020) s. 9.
¥ Se forskrift 16. januar 2017 nr. 61 om produksjonsomréader for akvakultur av matfisk
isjo av laks, orret og regnbueorret (produksjonsomradeforskriften).
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1.4 Metode og sertrekk ved rettskildebildet

Siktemélet med oppgaven er a forta en rettsdogmatisk analyse av myndig-
hetenes kompetanse til & omgjore lokalitetstillatelser. Formalet er altsa
a kartlegge gjeldende rett. Der analysen synliggjor styrker og svakheter
ved dagens regulering, vil disse droftes.

Fordi formélet med oppgaven er & kartlegge myndighetenes kom-
petanse til & omgjore tillatelser, stir tolkning av kompetanseregler
sentralt. Torstein Eckhoff beskriver kompetanseregler som «regler som
angir hvilke betingelser som ma vare til stede for at det skal foreligge
kompetanse».*® I kjernen av oppgaven star materielle kompetanseregler,
men ogsa personelle og prosessuelle regler behandles. De personelle
reglene star i en spesiell stilling, fordi kompetansefordelingen pa grunn
av de mange involverte myndighetene er kompleks. Ved tolkning av
kompetanseregler gjelder alminnelig juridisk metode og rettskildelere.
Omgjoring av lokalitetstillatelser utgjor et inngrep i den enkeltes retts-
sfeere, slik at vi her befinner oss innenfor legalitetsprinsippets virke-
omrade.* Dette innebeerer at lovens ordlyd vil std serlig sentralt ved
tolkningen av omgjoringshjemlene.

Akvakulturreguleringen er spesiell forvaltningsrett. Ved fastleggingen
av innholdet i den spesielle forvaltningsretten vil den alminnelige forvalt-
ningsretten veere et sentralt supplement. Alminnelig forvaltningsrettslig
lovgivning, rettspraksis og litteratur er relevant ved fastleggingen av
akvakulturmyndighetenes kompetanse, og vil benyttes der det er relevant.

De mest sentrale rettskildene i oppgaven er lov, forskrifter og forarbei-
der. Akvakulturloven er en fullmaktslov.>® I loven gis Neerings- og fiskeride-
partementet vide fullmakter, samtidig er loven relativt knapp. En betydelig
andel av reguleringen er pé forskriftsniva, og baerer preg av at dette er et
«omrade med mye uskrevet ekspertkompetanse ute i forvaltningen».*
Reguleringen kan treffende beskrives som fragmentarisk. Regelverket

4 Eckhoff (2001) s. 45.

#  Grunnloven § 113. Se punkt. 4.4.
0 Gjelsvik og Dale (2010) s. 15.

5L Nicholls (2018) s. 11.
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er preget av lopende oppdateringer, ofte som en reaksjon pé et mer eller
mindre akutt behov i neeringen. Det er svert begrenset med rettspraksis.
Akvakultur har dessuten inntil nylig veert noksa sparsommelig behandlet
i juridisk teori, men dette har begynt a endre seg. Halfdan Mellbye ga
ut en juridisk leerebok om temaet i 2018, og det er skrevet flere artikler
om akvakultur fra plan- og miljerettslige perspektiver. De tre juridiske
fakultetene sammarbeider na om et storre forskningsprosjektet om ram-
mevilkar og regelverk i havbruksneeringen, der denne oppgaven inngér.*

1.5 Gangen i oppgaven

Den videre fremstillingen er inndelt i seks kapitler. Kapittel 2 gir en oversikt
over reguleringen av oppdrettsnaringen. Formalet er  plassere den videre
dreftingen i en rettslig og historisk kontekst, samt a illustrere noen av utfor-
dringene med dagens kompliserte reguleringssystem. I kapittel 3 dykker jeg
ned i lokalitetstillatelsen, og behandler hvordan og pa hvilke vilkdr denne
tildeles. Gjennomgangen av det intrikate tildelingssystemet danner bakteppe
for de tre pafolgende kapitlene om omgjoring av lokalitetstillatelser. I kapit-
tel 4 undersoker jeg de overordnede rammene for omgjeringsadgangen,
herunder forholdet til de alminnelige forvaltningsrettslige omgjeringsreglene
og legalitetsprinsippets anvendelse. I kapittel 5 underseker jeg adgangen
til a omgjore enkelttillatelser etter akvakulturloven § 9. Seerlig analyseres
adgangen til 4 omgjore av hensyn til miljoet, og hvorvidt omgjering av
hensyn til miljoet ma veere forholdsmessig i snever forstand. I kapittel
5 behandles ogsé sektormyndighetens omgjeringsadgang, med vekt pa
kompetansefordelingen mellom akvakulturmyndighetene og sektormyn-
dighetene. I kapittel 6 undersoker jeg akvakulturmyndighetenes adgang
til & samlet omgjore flere tillatelser i et omrade, etter akvakulturloven § 14
og § 16 tredje ledd. Seerlig underseker jeg hva som er relevante hensyn ved
anvendelsen av bestemmelsene og hvorvidt palegg om flytting gir rettskrav
pé ny lokalitet. Avslutningsvis, i kapittel 7, samler jeg tradene og reflekterer
rundt dagens regulering og mulige alternative lasninger.

2 Nordisk institutt for sjorett (2018).
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2 Reguleringssystemet: selskapstillatelse og
lokalitetstillatelse

2.1 Innledning

I dette kapittelet gis det en oversikt over den noksa kompliserte og
fragmenterte reguleringen av oppdrettsnaringen. Kapittelet er tredelt.
Forst behandles kravet om individuell tillatelse (2.2), s den histo-
riske utviklingen av reguleringen (2.3) og deretter tillatelsessystemet
for lakseoppdrett, som innebzerer at det kreves bade selskapstillatelse og
lokalitetstillatelse (2.4).

2.2 Konsesjonssystem

Det kreves individuell tillatelse for & drive med akvakultur i Norge. Kravet
om tillatelse fremkommer ikke eksplisitt av akvakulturloven, men kan
utledes av lovens § 4 forste ledd, som gir departementet kompetanse til
4 innvilge tillatelser.” Tillatelse kan erverves enten ved nytildeling eller
overforing av eksisterende tillatelse etter akvakulturloven § 19. Kravet
om tillatelse innebeerer at oppdrett som hovedregel er forbudt.>* En
hovedregel om forbud er en speilvending av det alminnelige rettslige
utgangspunktet om handlefrihet.> Heller enn & regulere hva som er
forbudt, regulerer man hva som er tillatt. Hensikten med et forbud er ikke
nedvendigvis & motvirke handlingen det dreier seg om, men & kontrollere
hvordan den gjennomferes.*®

Individuelle tillatelser som fraviker generelle forbud omtales ofte som
konsesjoner.”” Begrepet benyttes ikke i akvakulturloven, men i lovens

> Kravet om tillatelse fremkommer eksplisitt i laksetildelingsforskriften § 5 forste ledd.
> Ot.prp. nr. 61 (2004-2005) s. 31.

> Eckhoff (1983) s. 68.

¢ Eckhoff og Smith (2018) s. 77.

7 Det brukes ulike betegnelser om slike tillatelser, for eksempel layve, lisens, bevilling
og konsesjon.
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forarbeider.”® Konsesjonsbegrepet har i norsk rett blitt brukt om ulike
ordninger.”® Mestad gir uttrykk for at kjernen av konsesjonsbegrepet er
lgyveordninger som brukes for a regulere «omfattande og komplekse,
eller iallfall varige, forhold».®® Alvik og Bjernebye tar til orde for at man
begrenser bruken av konsesjonsbegrepet til individuelle tillatelser som gir
rett til vedvarende utovelse av virksomhet eller & utnytte en ressurs som
ikke er apent tilgjengelig for alle." Akvakulturtillatelser faller innenfor
denne definisjonen.

Et konsesjonssystem innebearer ofte administrasjonsarbeid for
forvaltningen.® Ulempene ved merarbeid kan imidlertid oppveies av
fordelene med en konsesjonsordning. Konsesjoner gir mulighet til &
regulere hvem som driver med en virksomhet, omfanget av virksom-
heten og pa hvilke vilkdr den drives. Et konsesjonssystem er altsa et
styringsverktoy. Mens tildeling av konsesjoner ofte vil veere komplekst
og tidkrevende, apner konsesjonsformen for effektiv og smidig regulering
av eksisterende tillatelser. Eckhoff trekker frem tre fordeler med bruk av
konsesjoner: myndighetene kan (1) skaffe seg kjennskap til forhold som
trenger regulering, (2) fa en strategisk fordel og (3) regulere neeringen
pa en smidig mate ved hjelp av tilpassede vilkar.® Regulering gjennom
en konsesjonsordning kan vere serlig nyttig ved miljeforvaltning, fordi
det her vil veere risiko for overforbruk og edeleggelse av naturressurser.®*
I forarbeidene til akvakulturloven trekkes hensynet til miljo, optimal
bruk av kystsonen og fordeling av et knapphetsgode frem som viktige
grunner til 4 ha et konsesjonssystem.

% Ot.prp. nr. 61 (2004-2005) s. 31.

3 Mestad (1986) s. 3.

60 Mestad (1986) s. 3.

" Alvik og Bjornebye (2020) s. 92 flg.
2 Eckhoff (1983) s. 70.

6 Eckhoff (1983) 68-72.

% Nordtveit (2012) s. 347.

¢ Ot.prp. nr. 61 (2004-2005) s. 31.
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2.3  Historisk utvikling av oppdrettsnaringen og
oppdrettslovgivningen

Oppdrett har siden 1970-tallet beveget seg fra a veere en attatneering
til en profesjonalisert milliardindustri. Utviklingen har gatt fra sma,
enkle, ofte hjemmesnekrede merder, plassert langt inne i fjorder, til
feerre, storre, mer robuste anlegg lengre ut i fjordene.*® I disse dager
plasseres oppdrettsanlegg lenger til havs enn noen gang for. Et eksempel
er Nordlaks’ havfarm, som rommer 2 millioner laks og téler 4 ligge mer
utsatt til enn det som ellers er mulig med dagens oppdrettsteknologi.®”
Gjennom regulering har akvakulturmyndighetene dels sokt a tilrettelegge
for vekst i naeringen og dels provd & handtere ulike utfordringer som
har oppstatt. Reguleringen har dermed veert bade proaktiv og reaktiv.
Fordi man sé at neeringen hadde vekstpotensial, nedsatte Landbruks-
departementet og Fiskeridepartementet i 1972 Lyso-utvalget, som fikk i
oppdrag & utrede hvordan fiskeoppdrett kunne utvikles til en levedyktig
neeringsvei.*® Utvalget leverte en delutredning som dannet grunnlaget
for vedtakelsen av en midlertidig konsesjonslov i 1973. Her ble det
stilt krav om tillatelse. I 1977 leverte Lyso-utvalget NOU 1977: 39, som
ledet til vedtakelsen av den forste permanente oppdrettsloven i 1981.7°
I loven ble kravet om tillatelse viderefort. Allerede i 1985 kom det en
ny oppdrettslov,”" som gjaldt frem til den i 2005 ble erstattet av dagens
akvakulturlov. Akvakulturloven erstattet ogsa havbeiteloven,” og innforte
felles regulering for fiskeoppdrett og havbeite. I akvakulturloven lovfestet

% Hersoug (2014) s. 394-395.

¢ Interdepartemental arbeidsgruppe (2018) s. 11 og Nordlaks (u.4.).

% St.meld. nr. 71 (1979-80) s. 3.

¢ Midlertidig lov 8. juni 1973 nr. 48 om anlegg for klekking av rogn og oppdrett av fisk
(midlertidig konsesjonslov) [opphevet].

7% Lov 5. mai 1981 nr. 19 om bygging m.v. av anlegg for klekking av rogn og for oppdrett
av fisk og skalldyr (oppdrettsloven 1981) [opphevet].

7l Lov 14. juni 1985 nr. 68 om oppdrett av fisk, skalldyr m.v. (fiskeoppdrettsloven 1985)
[opphevet].

72 Lov 21. desember 2000 nr. 118 om havbeite (havbeiteloven) [opphevet].
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man praksisen om at lokalitetstillatelse ikke kunne tildeles for tillatelse
fra relevante sektormyndigheter var innhentet.”

Reguleringen av anleggs geografiske plassering har endret seg i takt
med utviklingen i oppdrettsneeringen. Pa tillatelsesniva har det over tid
skjedd en frikobling mellom lokalitet og produksjonsrett. Mens samtlige
tillatelser var registrert pa hver sin lokalitet pa 1970-tallet,” kan man i
dag bade benytte en selskapstillatelse pa flere lokaliteter og benytte flere
selskapstillatelser pd samme lokalitet.”

Pa planniva har utviklingen gatt i retning av okt planlegging av
arealbruk i sjo. Oppfatningen i oppdrettsneeringens startfase var at det
var hav nok til alle. For 1980 var det dermed liten interesse for planlegging
av kystsonen.” Pa 1980-tallet og utover pkte erkjennelsen av sjoarealets
betydning som produksjonsarena og av at det oppstér konflikt om de
beste omradene.” I 1989 ble virkeomradet til plan- og bygningsloven av
1985 utvidet til a inkludere sjoarealer.”® Dermed fikk planmyndighetene
kompetanse til & planlegge arealbruken i sjo. Virkeomradet var i forste
omgang ut til grunnlinjen,” men ble utvidet til én nautisk mil ut fra
grunnlinjen i 2009.® Ansvaret for planlegging av sjoarealene ble lagt til
kommunene, som har plikt til & ha en arealplan for hele kommunen.®
I starten anga planene ofte presist hvor oppdrettsanleggene kunne ligge,
sdkalt «frimerkeplanlegging», men fordi de angitte omradene ofte ikke
stemte med neeringens behov gikk man etterhvert over til mer fleksible

7* Innst. O nr. 99 (2004-2005) s. 2, se akvakulturloven § 6.

7 Arealutvalget (2011) s. 20.

7> Se punkt 2.4.5.

6 Hersoug (2014) s. 391.

77 Arealutvalget (2011) s. 22.

Lov 21. april 1989 nr. 17 om endringer i plan- og bygningsloven av 14. juni 1985 nr. 77
ogivisse andre lover om arealdisponering (lov om endring av plan- og bygningsloven
1989).

Lov 14. juni 1985 nr. 77 plan- og bygningslov (plan- og bygningsloven 1985) [opphevet]
S1

Lov 27.juni 2008 nr. 71 om planlegging og byggesaksbehandling (plan- og bygnings-
loven) § 1-2. Utvidelsen ble gjort fordi direktiv 2000/60/EF (vanndirektivet), skulle
gjennomfores i Norge.

80

81

Plan- og bygningsloven § 11-5.
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planer med store flerbruksomrader.® Kommuneplanen suppleres blant
annet av regionale planer og marine verneplaner.®

2.4 Tillatelsessystemet

2.4.1 Innholdet i en akvakulturtillatelse

I akvakulturloven defineres en akvakulturtillatelse etter tre parametere.
Det folger av § 5 at tillatelsen gir rett til produksjon av «bestemte arter»,
pa «avgrensede geografiske omrader» innenfor de til enhver tid gjeldende
begrensningene av «tillatelsens omfang». For lakseoppdrett er det imid-
lertid ikke helt sa enkelt. Bade det geografiske omrédet og tillatelsens
omfang reguleres pa to nivaer, i selskapstillatelsen og i lokalitetstillatelsen.
Begrensningen i tillatelsers omfang er knyttet til mengden fisk, fastsatt
som maksimalt tillatt biomasse (MTB).%* Biomassen er totalvekten av
fisken oppdretteren til enhver tid har. Mengden levende fisk kan ikke
pé noe tidspunkt overstige tillatt MTB.%

Akvakulturtillatelser kan tidsbegrenses,* men det normale er
at tillatelser innvilges uten tidsbegrensning.’” Det er sarlig aktuelt a
tidsbegrense tillatelser der tidsavgrensning bidrar til 4 ivareta lovens
formal eller behovet er tidsavgrenset.*® Eksempelvis der ny teknologi, hvis
miljoeffekt er usikker, skal tas i bruk, eller dersom man har behov for &
flytte produksjonen midlertidig. Ved innferselen av akvakulturloven av
2005 ble det gitt adgang til a overfore og pantsette akvakulturtillatelser.®
Dette har gitt tillatelsene en mer varig karakter enn tidligere.*

8 Stokke og Hauge (2019) s. 25.
8 Plan- og bygningsloven § 8-1 og naturmangfoldloven § 39.
8 Laksetildelingsforskriften § 15.

8 Forskrift 17. juni 2008 nr. 822 om drift av akvakulturanlegg (akvakulturdriftsforskrif-
ten) § 47.

8 Akvakulturloven § 5 andre ledd.

8 Ot.prp. nr. 61 (2004-2005) s. 58-59.
8 Ot.prp. nr. 61 (2004-2005) s. 58-59.
8 Akvakulturloven §§ 19 og 20.

% Myklebust (2010) s. 165.
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2.4.2  Todelt tillatelsessystem

Et sentralt trekk ved reguleringen av lakseoppdrett er at tildelingen av
tillatelse skjer gjennom to ulike enkeltvedtak, som tildeles gjennom
ulike prosesser. Fiskeridirektoratet omtaler dette som totrinnssystemet.
Totrinnssystemet skiller lakseoppdrett fra annen oppdrett, der tillatelsen
normalt tildeles i ett vedtak.” At det kreves to ulike vedtak for a drive
med lakseoppdrett, kommer ikke klart til uttrykk i loven, men kan med
litt velvilje leses ut av sammenhengen mellom akvakulturloven § 6 og
§ 7. Akvakulturloven § 6 gjelder for all oppdrett, mens § 7 oppstiller
seerregler for lakseoppdrett.

I forarbeidene til akvakulturloven presiseres det at det er de to ved-
takene samlet som utgjor en akvakulturtillatelse, og at det derfor er &
anse som ¢én tillatelse.” I litteraturen er det likevel tradisjon for 4 se pa
dette som to ulike tillatelser. Det vil ogsa jeg gjore, siden det samsvarer
best med realiteten: vedtakene treffes av ulike organer, gjennom ulike
prosesser og gir ulike rettigheter. Det er ikke uvanlig at en virksomhet
trenger flere ulike tillatelser for & vere lovlig, uten at det av den grunn
omtales som én tillatelse.”” Uttalelsen i forarbeidene tar hverken hoyde
for at realiteten for lakseoppdrett er at det alltid fattes to separate vedtak
eller at det ikke er et én-til-én-forhold mellom vedtakene. Siden de to
tillatelsene kan kobles sammen pa ulike méter, blir det umulig & si hva
som utgjor én tillatelse, hvis man ser dem samlet.

Bildet kompliseres ytterligere av at vedtakene omtales med en rekke
ulike navn. Fiskeridirektoratet omtaler vedtakene som «tilsagn om til-
latelse» og «lokalitetsklarering».” I litteraturen har man ellers omtalt
vedtaket etter akvakulturloven § 6 som lokalitetsklarering eller lokalitets-
tillatelse, og vedtaket etter § 7 enten som konsesjon,” oppdrettstillatelse,”

oL Fiskeridirektoratet (2017a)

% Ot.prp. nr. 61 (2004-2005).

% Eckhoff og Smith (2018) s. 441.

% Fiskeridirektoratet (2017a).

% Myklebust (2018) s. 178.

% Mellbye (2018) og Nicholls (2017).
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produksjonstillatelse® eller selskapstillatelse.” Jeg benytter selskapstil-
latelse om sistnevnte. En ulempe med selskapstillatelsesbegrepet er at det
kan gi inntrykk av at selskapstillatelsen gir selskapet rett til a drive med
oppdrett, mens tillatelsen mer presist gir innehaveren rett til a drive med
en viss mengde oppdrett, og derfor minner mer om en kvote. Nar jeg
likevel benytter selskapstillatelsesbegrepet, er det fordi det i motsetning
til de ovrige begrepene vanskelig kan sammenblandes med den ende-
lige akvakulturtillatelsen, altsa selskapstillatelsen og lokalitetstillatelsen
samlet.”

2.4.3  Selskapstillatelsen

2.4.3.1 Rett til produksjon

Selskapstillatelsen regulerer hvem som kan drive med oppdrett og hvor
stor biomasse den enkelte oppdretter til enhver tid kan ha. Tillatelsen gir
altsa en oppdretter rett til  ha en fastsatt mengde fisk i sjgen til enhver
tid. Den enkelte oppdretter har gjerne en rekke selskapstillatelser, og
utviklingen gar i retning av at tillatelsene samles hos faerre og storre
aktorer.!”” Kravet om selskapstillatelse ble innfert fordi lakseoppdrett
har en dominerende stilling i markedet.'”"

Selskapstillatelsen regulerer oppdrettens formal. Det kan skilles
mellom kommersille matfisktillatelser'® og tillatelser til seerlige formal.**®
Sistnevnte inkluderer blant annet tillatelser til forskning, undervisning,
fiskepark og utvikling av ny teknologi. Mens tillatelser til seerlige formal
som hovedregel tildeles fortlopende av Fiskeridirektoratet,'* tildeles
kommersielle matfisktillatelser kun nar departementet bestemmer det.'”®

7 Fauchald (2020).

% Berntzen (2019) og Falch (2020).

% Slik ogsé Berntzen s. 18-19, seerlig note 38 og Falch (2020) s. 10.
100 Meld. St. 16 (2014-2015) s. 28.

101 Meld. St. 16 (2014-2015) s. 29.

192 Laksetildelingsforskriften kapittel 3.

193 Laksetildelingsforskriften kapittel 5.

104 Laksetildelingsforskriften § 8 andre ledd.

195 Laksetildelingsforskriften § 14.
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De kommersielle matfisktillatelsen er altsa antalsbegrensede. Dette gir
akvakulturmyndighetene mulighet til & regulere veksten i neaeringen, slik
at miljo- og markedshensyn ivaretas.

Kommersielle matfisktillatelser tildeles normalt i tildelingsrunder, der
et begrenset antall tillatelser lyses ut pa bestemte kriterier.’® Tildelings-
rundene reguleres gjennom forskrifter, som fastsetter spillereglene for
den enkelte tildelingsrunden. Forskriftene kan regulere antallet tillatelser,
geografisk plassering av tillatelsene, prioriteringskriterier for tildelingen,
hvordan utvelgelsen mellom kvalifiserte sokere skal foretas og om det
skal kreves i vederlag for tillatelsen.'” Tildelingsrunder har blitt avholdt
med ujevne intervaller og ulike utvelgelseskriterier siden systemet ble
innfort.' I 2017 innforte man et nytt rammeverk for nytildeling og
kapasitetsjustering av kommersielle matfisktillatelser: trafikklyssystemet.

Selskapstillatelser er avgrenset i omfang. En standardtillatelse til
kommersiell matfiskoppdrett er pa 780 tonn MTB, med unntak av i
Troms og Finnmark, der den er pa 900 tonn MTB.'”” Standardsterrelsen
pa kommersielle matfisktillatelser er i ferd med & bli vannet ut, fordi
trafikklyssystemet gjor opp- og nedjustering av tillatelsenes omfang
vanlig.

2.4.3.2 Trafikklyssystemet

Trafikklyssystemet, som ble innfert gjennom produksjonsomradefor-
skriften, er enkelt sagt et fast system for tildelingsrunder. Trafikklys-
systemet innebzerer at kapasitetstildeling skjer pa faste tidspunkter, etter
faste kriterier og med en fast mengde."® Trafikklyssystemet regulerer
selskapstillatelsen, ikke lokalitetstillatelsen."* Skillet mellom tillatelsene
ligger altsa fast. Ikke alle selskapstillatelser omfattes av trafikklyssystemet.

106 Meld. St. 16 (2014-2015) s. 31.

17 Akvakulturloven § 7.

198 For en oversikt, se Meld. St. 16 (2014-2015) s. 31-32.
109 Laksetildelingsforskriften § 15. Tillatelsen i Troms og Finnmark er na som regel pa
945 tonn, pa grunn av en kapasitetspkning i 2011.

10 Meld. St. 16 (2014-2015) s. 9.

11 Produksjonsomradeforskriften § 2 andre ledd andre punktum.
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I dag omfattes kommersielle matfisktillatelser og utviklingstillatelser,"?

men ikke ovrige tillatelser til seerlige formal.'"?
Produksjonsomradeforskriften § 3 deler norskekysten inn i 13 pro-

duksjonsomrader, som alle tillatelser som er omfattet av forskriften skal

innplasseres i.'"*

I hvert omrade skal produksjonskapasiteten reguleres
samlet. Hvert andre dr gjor departementet en vurdering av hvorvidt
produksjonskapasiteten skal justeres i de ulike produksjonsomradene.
Miljetilstanden avgjer om man skal dpne for vekst eller ikke."> Systemet
bygger pa en erkjennelse av at selv om hvert enkelt anlegg drives innenfor
akseptable rammer, kan den samlede miljobelastningen overskride
miljeets baereevne, slik at det er behov for a justere totalbelastningen.''
Miljetilstanden vurderes ut fra fastsatte indikatorer, som kan endres. Den
navarende miljgindikatoren er pavirkningen av lakselus pa villaks."”
Sa lenge lakselus er den eneste miljoindikatoren, kan trafikksystemet
kritiseres for ikke i tilstrekkelig grad a ta hensyn til de sammensatte
miljoutfordringene oppdrettsnaringen star overfor.

Basert pa lakselussituasjonen vurderes miljopavirkningen i hvert
produksjonsomrade som akseptabel, moderat eller uakseptabel. I trad
med dette farges omradene enten gront, gult eller redt, hvilket har gitt
opphavet til populeernavnet trafikklyssystemet. I omrader der pévirk-
ningen er akseptabel kan produksjonskapasiteten pkes med inntil 6 %,
enten som nytildeling eller kapasitetsekning for eksisterende tillatelser."'®
I omrader med moderat pavirkning kan departementet avsta fra a endre
produksjonskapasiteten, og i omrader med uakseptabel miljgpavirkning
kan departementet i forskrift nedjustere produksjonskapasiteten.' Til
nd har trafikklysene blitt skrudd pa to ganger, i oktober 2017 og i februar

12 Utviklingstillatelser er tillatelser som skal fremme utvikling av ny teknologi, jf.

laksetildelingsforskriften § 23b.
Produksjonsomradeforskriften § 2.
Produksjonsomradeforskriften §§ 4 og 5.
Produksjonsomradeforskriften § 8.

16 Meld. St. 16 (2014-2015) s. 9.

117

113
114

115

Produksjonsomradeforskriften § 8 andre ledd.
8 Produksjonsomradeforskriften §§ 11 og 13 forste ledd.
1% Produksjonsomradeforskriften §$ 9 forste ledd og 10.

28



2 Reguleringssystemet: selskapstillatelse og lokalitetstillatelse
Mira Christine Marcussen

2020.12017 ble atte omrader fargelagt grent, tre gult og to redt.'** 12020
ble ni omrader farget gronne, to gule og to rede."*

Grunntanken er at alle tillatelser i et produksjonsomrade reguleres
likt, og at situasjonen i det enkelte anlegg ikke er avgjorende. Fra dette
oppstilles det et snevert unntaki § 9 tredje ledd og § 12, der det &pnes for
at tillatelser knyttet til lokaliteter med seerlig god lakselus-situasjon kan fa
kapasitetsekning, selv om kapasiteten i produksjonsomrédet nedjusteres.

2.4.4 Lokalitetstillatelsen

Lokalitetstillatelsen er en godkjenning av en konkret oppdrettslokalitet.
Akvakulturmyndighetene stér fritt til & bestemme hvordan en lokalitet
skal avgrenses i den enkelte tillatelse.'* I praksis gjores dette ved at spker
i soknaden oppgir koordinatene til lokalitetens midtpunkt og anleggets
ytterpunkter i overflaten.!”® Lokaliteten omfatter hele arealet som oppdretts-
anlegget beslaglegger i overflaten.' Tillatelsen gir altsa en presis angivelse
av hvilket areal som kan benyttes. Oppdrettsanleggs fysiske arealbeslag er
noksé beskjedent. Det er imidlertid ferdselsforbud neermere enn 20 meter
fra anlegget og fiskeforbud naermere enn 100 meter fra anlegget.'”

Som for selskapstillatelsen angis det i lokalitetstillatelsen en maksi-
malt tillatt biomasse pa lokaliteten. Begrensningen i tillatt biomasse er
primert knyttet til lokalitetens miljomessige baereevne og muligheten til
a ivareta fiskehelse og -velferd.'” Det er ikke uvanlig at biomassegrensen
pé lokaliteten fastsettes til summen av selskapstillatelsene godkjent for
bruk pa lokaliteten, men lokalitetsbiomassen er en selvstendig grense og
kan fastsettes uavhengig av disse.

Ved tildeling av lokalitetstillatelse etableres en rett til bruk av arealet
pa oppdretterens hand. Akvakulturlovens forarbeider sier klart at til-

120

Nerings- og fiskeridepartementet (2017).
2l Nerings- og fiskeridepartementet (2020).
122 Ot.prp. nr. 61 (2004-2005) s. 57.

123 Fiskeridirektoratet (u.d.) punkt 1.3.5.

124 Fiskeridirektoratet (u.d.) punkt 3.1.

125 Akvakulturdriftsforskriften § 18.

126 Meld. St. 16 (2014-2015) s. 31.
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latelsen ikke gir oppdretteren en eiendomsrett til lokaliteten,'”” bare rett til
en viss mengde produksjon innenfor det angitte arealet. Det etableres altsa
ikke en privatrettslig rett til lokaliteten.'”® Som hovedregel er tillatelsene
tidsubegrensede, hvilket innebaerer at oppdrettern far en vedvarende rett
til bruk av lokaliteten.

Lokalitetstillatelsens konkrete innhold bestemmes av de rammene
lovgivningen til enhver tid setter for virksomheten.'* I proposisjonen
uttrykkes dette som at «[e]n tillatelse til akvakultur er [...] i sin helhet
gjenstand for skiftende reguleringer og ikke en rettighet som er unntatt
fra videre regulering etter tildelingen»."** Dette innebaerer at oppdrettere
md innrette seg etter skiftende regulering.

2.4.5  Forholdet mellom selskapstillatelsen og
lokalitetstillatelsen

Det er nodvendig & inneha bade selskapstillatelse og lokalitetstillatelse
for & ha rett til 4 drive med lakseoppdrett. Uten en selskapstillatelse vil
man ikke ha rett til & drive lakseoppdrett, og uten en lokalitetstillatelse
vil man ikke ha noe sted 4 lovlig drive med oppdrett. Begge tillatelsene
kan regulere geografisk plassering, men pa ulikt niva. Selskapstillatelser
som omfattes av produksjonsomradeforskriften skal innplasseres i et

produksjonsomrade,'*

mens lokalitetstillatelsen regulerer den konkrete
plasseringen. Bade selskapstillatelsen og lokalitetstillatelsen angir en
biomassegrense. Ingen av disse kan overskrides.'*? Det er klarert mer enn
tre ganger s mye biomasse pé lokalitetsniva som pa selskapsniva. Det er
imidlertid ikke praktisk mulig alltid 4 maksimere lokalitets-biomassen,

siden det stilles krav om periodevis brakklegging av lokaliteter.'*

127 Ot.prp. nr. 61 (2004-2005) s. 68 og Ot.prp. nr. 77 (2008-2009) s. 5.
128 Myklebust (2010) s. 165 og s. 174.

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

130 Ot.prp. nr. 61 (2004-2005) s. 68.

Bl Produksjonsomradeforskriften § 4.

12 Akvakulturdriftsforskriften § 47 forste og tredje ledd.
133 Akvakulturdriftsforskriften § 40. Brakklegging innbearer at en lokalitet tommes og

ikke benyttes. I dag er det krav om to maneders brakklegging etter endt driftssyklus,
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Selskapstillatelsen og lokalitetstillatelsen er forbundet pé en slik mate
at oppdretterne gis stor fleksibilitet. Denne flekisbiliten kan vanskeliggjore
effektiv regulering av produksjonskapasiteten i et omrade. Forholdet
mellom tillatelsene er ikke regulert i akvakulturloven, men av laksetilde-
lingsforskriften folger det at lokalitetstillatelsen skal «knyttes til» en eller
flere selskapstillatelser.”** Lokaliteten skal veere i produksjonsomradet
der selskapstillatelsen er hjemmehorende, hvis ikke det er gitt seerskilt
dispensasjon.'* Det er ingen begrensning av hvor mange selskapstil-
latelser som kan knyttes til hver lokalitet. Intill 2017 var det bare adgang
til & knytte hver kommersielle matfisktillatelse til fire lokaliteter, men
denne begrensningen ble fjernet da trafikklyssystemet ble innfort."*¢
I dag kan altsa én kommersiell matfisktillatelse knyttes til et ubegrenset
antall lokaliteter, og man kan ha et ubegrenset antall selskapstillatelser
pa én lokalitet. For enkelte tillatelser til seerlige formal er det fortsatt
begrensninger i antall lokaliteter tillatelsen kan benyttes pa.'”

Sammenknyttingen av selskaps- og lokalitetstillatelser har liten
praktisk betydning pa grunn av ordningen med felles biomassetak for
selskapstillatelser. Ordningen innebaerer at dersom en oppdretter har
flere selskapstillatelser til produksjon av samme art, til samme formal, i
samme produksjonsomréide legges disse sammen.*® Det vil si at dersom
en oppdretter har tre kommersielle matfisktillatelser, er det summen av
disse som utgjer den reelle biomassebegrensningen. Ordningen &pner for
at oppdrettere kan benytte overskuddsbiomasse fra en selskapstillatelse
pa lokaliteter den ikke er knyttet til, og gir dermed okt fleksibilitet. Ved
a benytte flere selskapskapasitet pa flere lokaliteter kan oppdretteren ha
kontinuerlig produksjon og holde seg neer opp mot maksimal biomasse,
hvilket er okonomisk gunstig og bidrar til god ressursutnyttelse.

jf. akvakulturdriftsforskriften § 40 andre ledd.
Laksetildelingsforskriften § 29 forste ledd andre punktum.
5 Laksetildelingsforskriften § 33 forste og andre ledd.

136

134

Laksetildelingsforskriften § 34 og laksetildelingsforskriften § 34, for endring 15.
oktober 2017.

7 Laksetildelingsforskriften § 34.
138 Akvakulturdriftsforskriften § 47.
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Utgangspunktet er at ordningen med felles biomassetak gjelder
innenfor et produksjonsomrade.'” Det er imidlertid adgang til & innvilge
felles biomassetak for to tilgrensende produksjonsomrader,*’ og selskaper
som videreforedler en hoy andel fisk kan pé saerlige vilkar fa innvilget
felles biomassetak for inntil fire produksjonsomrader.'*! Bakgrunnen
for at man apner for et slikt interregionalt biomassetak er at man onsket
a sikre oppdretterne omtrent samme fleksibilitet som for innferselen av
trafikklyssystemet.'? Dersom man har et interregionalt biomassetak, vil
kapasitet fra selskapstillatelser plassert i ett produksjonsomrade kunne
benyttes pa lokaliteter i et annet. Det innebaerer at en kapasitetsjustering
i et produksjonsomrade ikke nedvendigvis vil fa virkning i det omrédet,
og dermed at nedjustering i et produksjonsomrade ikke ngdvendigvis
innebearer redusert produksjon pa lokalitetene i omradet. Ordningen
med interregionalt biomassetak er problematisk, fordi den ved & dpne
for at produksjon flyttes til omrader der det er foretatt en nedjustering
uthuler den kollektive reguleringen av totalbelastningen.'®

At trafikklyssystemet er innrettet mot selskapstillatelsen og ikke loka-
litetstillatelsen, forklarer departementet med at en generell nedjustering pa
lokalitetsnivé ville rammet oppdretterne sveert ulikt, fordi de har ulik grad
av fleksibilitet med hensyn til kapasitet pa lokalitetsniva.'** Forholdstallet
mellom lokalitetsbiomasse og selskapsbiomasse varierer fra oppdretter til
oppdretter.'”” Det innebeerer at nedjustering av lokalitetsbiomasse ville
medfert at noen oppdrettere matte nedjustere produksjonen, mens andre
i praksis ikke ville blitt rammet, fordi de har tilstrekkelig ekstra kapasitet
pa lokalitetsniva. En generell nedjustering av lokalitetstillatelser ville heller
ikke skilt mellom egnede og mindre egnede lokaliteter.

139 Akvakulturdriftforskriften § 47 andre ledd.

140 Akvakulturdriftsforskriften § 48a.

"1 Akvakulturdriftsforskriften § 48b forste og andre ledd.
12 Tnnst. 361 S (2014-2015) s. 11.

43 Fauchald (2020) s. 297 flg.

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

145

Se Fauchald (2020) s. 287 flg. for en naermere analyse av forholdstallet.

32



3 Tildeling av lokalitetstillatelser
Mira Christine Marcussen

3 Tildeling av lokalitetstillatelser

3.1 Innledning

Tildelingssystemet har stor betydning for behovet for omgjoring av
lokalitetstillatelser, reguleringen av omgjeringsadgangen, kompetanse-
fordelingen ved omgjoring og virkningene av omgjoring. Dermed setter
tildelingssystemet pd mange méter rammene for omgjoringsreguleringen.
Tildelingsprosessen er fragmentert, og involverer en rekke ulike myndig-
heter, noe som speiles i omgjoringsreglene. I dette kapittelet behandler
jeg tildelingssystemet, med et saerlig blikk pa i hvilken grad det er egnet
til & sikre best mulig plassering av oppdrettsanlegg.

I dag tildeles lokalitetstillatelser fortlopende, etter seknad fra oppdret-
teren. Oppdretterne velger selv hvor de soker om lokalitetsklarering, og
hvordan lokaliteten skal avgrenses. En seknad om & benytte en lokalitet
har i utgangspunktet bare to mulige utfall. Enten avslas seknaden eller
sa innvilges den, eventuelt pa gitte vilkar."*® Tildelingsprosessen er i
stor grad innrettet mot & avklare om seknaden ber innvilges. Akvakul-
turmyndighetene kan ikke pévirke lokaliseringen av anlegg gjennom
seknadsbehandlingen, ut over & avsld soknader om uegnede lokaliteter.
Dette gjor at styringsmuligheten ved tildeling er begrenset. Der det er
knapphet pé tilgjengelige lokaliteter, kan det oppstd konkurranse mellom
flere oppdrettere om samme lokalitet, noe som aktualiserer spersmél om
hvordan man skal prioritere mellom dem, forebygge konflikt og fremme
en beerekraftig utvikling.

I det folgende behandles tildelingsprosessen (3.2), kravene til seknaden
(3.3), vilkédrene for tildeling (3.4), skrankene for akvakulturmyndighetenes
skjonnsutevelse ved lokalitetsklarering (3.5) og adgangen til a fastsette
tildelingsstand (3.6). Tilslutt analyseres tildelingssystemet (3.7).

146 Mellbye (2018) s. 120.
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3.2  Tildelingsprosessen: fylkeskommunen er
koordinerende myndighet

Lokalitetsklareringsprosessen er komplisert og innebarer at en rekke
myndigheter fatter vedtak og kommer med uttalelser om hvorvidt
oppdrett er onskelig pa den aktuelle lokaliteten. Et av forméalene med
akvakulturloven var & forenkle tildelingsprosessen.'” En plikt til «effektiv
og samordnet spknadsbehandling» ble lovfestet i § 8. 12010 ble det med
hjemmel i denne bestemmelsen vedtatt en samordningsforskrift, som
koordinerer prosessen og fastsetter tidsfrister for saksbehandlingen.
Det kan innvendes at dette ikke er forenklende, men snarere effektivi-
serende. Samordning og frister gjor ikke prosessen enklere, bare mer
stromlinjeformet.

Seknad om lokalitetstillatelse skal leveres til fylkeskommunen, som er
tildelingsmyndighet."*® Fylkeskommunen har ansvar for a kvalitetssikre
seknadene og for a koordinere den videre prosessen.'*’ Innen to uker fra
komplett sgknad er mottatt skal den oversendes til lokaliseringskom-
munen.”® Lokaliseringskommunen skal legge seknaden ut til offentlig
hering," og utarbeide en uttalelse der de skal avklarere forholdet til
kommunale planer og kan gi uttrykk for sitt syn pa soknaden. Det er
ikke et vilkar at kommunen ensker lokalitetsklarering. Oppdretteren
behgver altsa ingen egen tillatelse fra kommunen. Kommunens uttalelse,
samt eventuelle horingsuttalelser, skal overleveres til fylkeskommunen
innen 12 uker etter at kommunen mottok seknaden.'”

Samtidig som sgknaden sendes til lokaliseringskommunen, sendes
den til Kystverket, som avgjor secknaden om anleggslokalisering etter
havne- og farvannsloven'?*; Mattilsynets regioner, som avgjor seknaden

7 Ot.prp. nr. 61 (2004-2005) s. 10 og 18.

8 Samordningsforskriften § 3 forste ledd. Kompetansen ble flyttet fra fiskeridirektoratets

regionkontor til fylkeskommunen fra 1. januar 2010, i forbindelse med forvaltnings-
reformen, jf. Ot.prp. nr. 10 (2008-2009) s. 50.

149 Samordningsforskriften § 4.

%0 Samordningsforskriften § 4 forste ledd andre punktum.

151 Laksetildelingsforskriften § 8 tredje ledd.

152

Samordningsforskriften § 4 andre ledd.

133 Lov 21. juni 2019 nr. 70 om havner og farvann (havne- og farvannsloven).
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etter matloven'* og dyrevelferdsloven'>; statsforvalteren, som avgjor

soknaden etter forurensningsloven'>

og kommer med en uttalelse om
naturvern-, frilufts-, fisk- og viltinteresser,"”” samt Fiskeridirektoratets
regionkontor, som uttaler seg om tradisjonelle fiskeriinteresser, her-
under samiske."”® I saker som innebaerer uttak av vann, avgjor Norges
vassdrag- og energidirektorat (NVE) sgknader etter vannressursloven.'*
Lokaliseringskommunens merknader skal oversendes til de relevante
myndighetene.'®® Myndighetene skal fatte vedtak eller uttale seg innen
fire uker etter at de mottok merknadene.'® Statsforvalteren kan i seerlige
tilfeller fa utsatt fristen med inntil atte uker.'*

Fylkeskommunen skal sluttbehandle seknaden og fatte vedtak om
innvilgelse eller avslag pa lokalitetsklarering innen fire uker etter at de
har mottatt sektormyndighetenes vedtak, saifremt sektormyndighetens
vedtak ikke er paklagd."® Dersom sektormyndighetenes vedtak péklages,
skal klagesaksbehandlingen skje innen 12 uker.'** Fristoversittelse fra
kommunen eller myndigheter som avgir uttalelse medforer at saken kan
behandles uten disse.'*®

Huvis alle fristene overholdes vil saksbehandlingen, uten fristutsettelser
eller klager, ta omtrent 22 uker."®® Dersom statsforvalteren far maksimalt
utsatt frist, er man oppe i 30 uker, og hvis vedtaket ogsa paklages blir
saksbehandlingstiden inntil 42 uker. Saksbehandlingstiden kan altsa

54 Lov 19. desember 2003 nr. 124 om matproduksjon og mattrygghet mv. (matloven).

155

Lov 19. juni 2009 nr. 97 om dyrevelferd (dyrevelferdsloven).

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

57 Laksetildelingsforskriften § 8 sjette ledd.
158 Mattilsynet (2019b).

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

160 Samordningsforskriften § 4 tredje ledd.

161

Samordningsforskriften § 4 fierde og femte ledd.

12 Samordningsforskriften § 5.

1% Samordningsforskriften § 4 sjette ledd andre punktum.

164 Samordningsforskriften § 6.

15 Samordningsforskriften § 7.

1% To uker hos fylkeskommunen, tolv uker hos kommunen, fire uker hos sektormyn-
dighetene etter merknader fra kommunen og fire uker hos fylkeskommunen, jf.

samordningsforskriften § 4.
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bli pa neermere 10 maneder. I forkant av at akvakulturloven ble vedtatt
14 saksbehandlingstiden for lokalitetsklarering pa i overkant av ett ar.'”
Dersom fristene overholdes, vil man dermed ha oppnédd en effektivise-
ring. Det er imidlertid ikke gitt at fristene overholdes. Fristoversittelse
har ikke virkninger for gyldigheten av vedtakene, og gir ikke rett til
erstatning eller liknende for partene, siden samordningsforskriften bare
regulerer forholdet mellom de offentlige myndighetene.'*® Fristoversittelse
har dermed ikke direkte rettsvirkninger, og forvaltningen har ingen
klare incentiver, ut over egne saksbehandlingsmal, til & overholde fristen.

3.3 Krav til ssknaden

3.3.1 Innholdet i sosknaden

Seknaden om lokalitetsklarering er formbundet, og skal skje pa skjema
fastsatt av Fiskeridirektoratet."® Soknaden skal inneholde opplysninger
om strommaélinger pa lokaliteten, kartdokumentasjon og resultatene
fra en miljoundersokelse, i henhold til spesifikasjoner i NS-9410 eller
tilsvarende standard.”® Miljoundersekelsen skal som hovedregel vaere
en sakalt B-undersokelse, som er en kostnadseffektiv trendovervakning
av bunnforholdene pa lokaliteten.””! Dersom denne typen undersekelse
vanskelig lar seg gjennomfore pa grunn av dybdeforhold eller at loka-
liteten har stein- eller fjellbunn, kan fylkeskommunen i samrad med
statsforvalteren beslutte at en alternativ miljoundersokelse skal benyt-
tes."”” Fylkeskommunen kan i samrad med statsforvalteren ogsa ellers
kreve det som i NS-9410 kalles en C-undersokelse, dersom anleggets
storrelse, beliggenhet eller andre forurensningsmessige forhold tilsier
det.””? Dette er en mer omfattende blotbunnsundersokelse av lokaliteten

17 Ot.prp. nr. 61 (2004-2005) s. 18.
1% Samordningsforskriften § 1 og § 7 andre ledd.
19 Laksetildelingsforskriften § 8.

170" Laksetildelingsforskriften § 36 forste ledd.

7t Fiskeridirektoratet (2019).

172 Laksetildelingsforskriften § 36 fjerde ledd.

17 Laksetildelingsforskriften § 36 femte ledd.
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og det omkringliggende omradet.” Undersokelsene ma gjores av et
kompetent organ, og skal avdekke om forhold ved lokaliteten gjor opp-
drett utilrddelig. Ogsa sektormyndighetene kan stille krav til ssknaden.
Mattilsynet krever blant annet informasjon om beredskapsplaner og

internkontrollsystem, samt dokumentasjon av lokalitetens egnethet til
a sikre fiskevelferd.'”

3.3.2  Krav om konsekvensutredning i serlige tilfeller

Fylkeskommunen kan kreve at det utarbeides en konsekvensutred-
ning. Adgangen fremkommer ikke av akvakulturloven eller tilhgrende
forskriftsverk, men folger av forskrift om konsekvensutredning, som er
hjemlet i plan- og bygningsloven. Forskriften implementerer direktiv
2001/42/EF om miljokonsekvensutredning av planer og direktiv 2011/92/

EU om miljekonsekvensutredning av prosjekter,'”

men gar lengre enn
disse, ved at den ikke bare regulerer miljokonsekvenser.

Formalet med konsekvensutredninger er & sikre at miljo- og sam-
funnshensyn blir tatt i betraktning under forberedelsen av planer og
tiltak, og ved vurderingen av om og pa hvilke vilkar de skal gjennom-
fores."”” Det blir sjeldent krevd konsekvensutredning i forbindelse med
tildeling av lokalitetstillatelser.!”® En konsekvens av dette er at myndig-
hetene innheter lite informasjon om miljgeffektene av lakseoppdrett,'””
og dermed har begrenset kunnskapsgrunnlag ved lokalitetsklarering.

Tiltak som er inntatt i vedlegg II til konsekvensutredningsforskriften,
slik akvakultur er, skal konsekvensutredes dersom de kan fa «vesentlig

virkning» for miljo eller ssmfunn.'® I vurderingen av hvorvidt et tiltak

174 Fiskeridirektoratet (2017b).
175 Forskrift 17. juni 2008 nr. 823 om etablering og utvidelse av akvakulturanlegg,
zoobutikker m.m. (etableringsforskriften) § 6.

176 Med de endringer som folger av direktiv 2014/52/EU.

77" Plan- og bygningsloven § 14-1 andre ledd.

178 Fauchald (2020) s. 277 og Myklebust (2016) s. 354.
17 Fauchald (2020) s. 278-279.

180 Forskrift 21. juni 2017 nr. 854 om konsekvensutredninger (konsekvensutredningsfor-

skriften) § 8 forste ledd bokstav b jf. § 10.
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kan f& vesentlige virkninger, skal det ses hen til egenskaper ved tiltaket,
tiltakets lokalisering, tiltakets pdvirkning pa omgivelsene og egenskaper
ved virkningene." Oppdretteren skal i seknaden om lokalitetstillatelse
gjore en forelppig vurdering av om tiltaket kan fa vesentlig virkning.'®*
Fylkeskommunen er ansvarlig myndighet for soknader om akvakultur,'
og skal vurdere om konsekvensutredning er nedvendig. Fauchald har stilt
sporsmal ved om fylkeskommunens saksbehandling oppfyller kravene
som folger av prosjektdirektivet, siden det ikke er etablert en prosedyre
for & vurdere om det skal kreves konsekvensutredning i tilfellene der
soker det ikke har vurdert det som nedvending.'®* I saker der konse-
kvensutredning er gjennomfert, skal myndighetene ta tilberlig hensyn
til konsekvensutredningen ved behandling av spknaden.'®

Hverken i direktivene eller i plan- og bygningsloven uttales det noe
om rettsvirkningene av manglende eller mangelfull konsekvensutred-
ning. I Rt-2009-661 Husebyskogen uttalte Hoyesterett at den alminnelige
gyldighetsreglen i forvaltningsloven § 41 far anvendelse ved mangelfull
utredning av planer, slik at et mangelfullt utredet vedtak likevel vil veere
gyldig, «nar det er grunn til a4 regne med at feilen ikke kan ha virket
bestemmende pa vedtakets innhold»."*¢ T sak C-24/19 uttalte imidlertid
EU-domstolen at det folger av lojalitetsplikten etter TEU art. 4 nr. 3 at
nasjonale myndigheter har plikt til & treffe «<samtlige», «<nodvendige» for-
anstaltninger for & «rade bot pa» mangelfull miljekonsekvensutredning.'®’
EU-domstolen synes her ikke & apne for en innvirkningsvurdering.
I HR-2020-2472-P Klima unnlot flertallet a ta stilling til hvorvidt en
tilsvarende lojalitetsplikt kan oppstilles med grunnlag i E@S-avtalen
art. 3, mens mindretallet la til grunn at det fins en slik plikt. Dersom det
fins en slik lojalitetsplikt, er konsekvensen trolig at det ikke er rom for
en innvirkningsvurdering, men at vedtaket enten ma tilbakekalles eller

181 Konsekvensutredningsforskriften § 10.

182 Konsekvensutredningsforskriften § 9 forste ledd tredje punktum.

183

Konsekvensutredningsforskriften § 8 andre ledd jf. vedlegg II, kategori 1 f).
184 Fauchald (2020) s. 278.

18 Konsekvensutredningsforskriften § 29 forste ledd.

18 Forvaltningsloven § 41.

187 Sak C-24/19 A. m. fl. avsnitt 83.
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utsettes inntil feilen er reparert ved at det foretas en konsekvensutredning
som oppfyller direktivets krav. Selv om dommene gjelder manglende
utredning av planer, vil trolig plikten til & «rdde bot pd» manglende
utredning ogsa gjelde etter prosjektdirektivet.

3.4 Vilkar for a fa lokalitetstillatelse

3.4.1 Innledende om akvakulturloven § 6

Akvakulturloven § 6 forste ledd oppstiller fire kumulative vilkar for &
innvilge lokalitetstillatelse. Bestemmelsen utfylles av laksetildelings-
forskriften § 30. Det folger av § 6 forste ledd bokstav a at akvakultur
ma veere «miljomessig forsvarlig». De to neste vilkarene knytter seg til
arealbruk. Etter bokstav b mé kravene i § 15 om forholdet til arealplaner
og vernetiltak veere overholdt og etter bokstav ¢ ma det veere foretatt en
avveining av arealinteresser etter § 16. Det siste vilkaret, bokstav d, er at
tillatelsene som kreves etter andre lover er gitt. I det folgende behandler
jeg forst vilkarene i bokstav d og b, fordi disse utgjor absolutte skranker
for fylkeskommunens kompetanse. Deretter behandles vilkarene i bokstav
aogec.

3.4.2 Bokstav d: krav om tillatelse etter andre lover

3.4.2.1 Innledning

Det folger av § 6 forste ledd bokstav d at lokalitetsklarering bare kan
innvilges dersom det foreligger nodvendig tillatelse etter matloven, foru-
rensningsloven, havne- og farvannsloven og vannressursloven. Sistnevnte
er ikke aktuell for oppdrettsanlegg i sjo. Av laksetildelingsforskriften
§ 30 forste ledd bokstav c felger det at det ogsa ma vere gitt tillatelse
etter dyrevelferdsloven. Tillatelsen etter matloven og dyrevelferdsloven
reguleres samlet i etableringsforskriften.!® Bokstav d oppstiller en ab-

18 Forskrift 17. juni 2008 nr. 823 om etablering og utvidelse av akvakulturanlegg,
zoobutikker m.m. (etableringsforskriften).
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solutt kompetansegrense for fylkeskommunen. Hver av tillatelsene er
nedvendige, men ikke tilstrekkelige, forutsetninger for lokalitetsklarering.

3.4.2.2 Tillatelse etter matloven og dyrevelferdsloven

Etablering av akvakulturanlegg krever tillatelse fra Mattilsynet."® Sentralt
i Mattilsynets vurdering star risikoen for spredning av sykdom og smitte,
bade til og fra anlegget og bade hos oppdrettsfisk og villfisk."” Mattilsynet
skal ogsa vurdere om oppdrettsfiskens krav til et godt levemilje kan
ivaretas pa lokaliteten. Det ma vaere sikker tilforsel av vann av tilstrekkelig
god kvalitet, og anlegget ma vaere lokalisert slik at risikoen for at fisken
paferes skade eller unedig pakjenning er lav."*!

I vurderingen av smittefaren legges det stor vekt pa avstanden til
vassdrag og annen akvakulturvirksomhet.””> Mattilsynet opererer med
anbefalte minsteavstander mellom oppdrettsanlegg.”® Minsteavstandene
er ikke konkrete avstandskrav som alene avgjor hvorvidt en seknad skal
innvilges, men ma vurderes opp mot forholdene pa den aktuelle lokalite-
ten. I henhold til Mattilsynets retningslinjer vil normalt ikke lokaliteter
som er under fem kilometer fra en eksisterende lokalitet godkjennes,
hvis ikke de er i samme brakkleggingsgruppe.'”* Innenfor en koordinert
brakkleggingsgruppe kan avstanden mellom anlegg vere kortere, ogsa
under 2,5 kilometer.

Vurderingen av om en lokalitet skal godkjennes tilhgrer Mattilsynets
frie skjenn. Dyrevelferdsloves og matlovens formal gir veiledning om hva
som er relevante hensyn. Dyrevelferdsloven skal fremme «god dyrevelferd
og respekt for dyr»,'”> mens matloven skal sikre trygge neringsmidler,
fremme helse, kvalitet, forbrukerhensyn og plante- og dyrehelse, samt

18 Etableringsforskriften § 5, hjemlet i matloven § 7 andre ledd og dyrevelferdsloven § 7.

Forskriften gjennomforer deler av direktiv 2006/88/EF (fiskehelsedirektivet).
190 Etableringsforskriften § 7 og Mattilsynet (2019b).
1 Etableringsforskriften § 7 femte ledd.
192 Etableringsforskriften § 7 andre og tredje ledd.
195 Mattilsynet (2019a) s. 18-23.
194 En koordinert brakkleggingsgruppe er en gruppe av anlegg der brakkleggingen skjer
samtidig og regelmessig.

195 Dyrevelferdsloven § 1.
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ivareta miljeovennlig produksjon og hensynet til akterene i produk-
sjonskjeden.””® Den rettslige provingen av skjonnsutevelsen vil vaere
begrenset til hvor vidt det foreligger myndighetsmisbruk."”” Kravet om
likebehandling star sentralt.'*® Siden totalbelastningen i et omréde utgjer
et relevant vurderingsmoment,'*® kan det veere saklig & nekte lokaliteter
som holder storre avstand enn minsteavstanden, selv nar andre lokaliteter
i omréadet ligger tettere enn dette.

3.4.2.3 Tillatelse etter forurensningsloven

3.4.2.3.1 Dagens regulering

Forurensningsloven § 7 oppstiller en hovedregel om at tiltak som
medforer fare for forurensning er forbudt. Det er ikke tvilsomt at
akvakulturanlegg i sjo vil medfere forurensning etter bestemmelsen,
for eksempel ved utslipp av mat- og medisinrester.?*” Fra hovedregelen
om at forurensninger er forbudt, gjeres det unntak for tilfeller der foru-
rensningen er lovlig etter forurensningsloven §§ 8 og 9 eller det er gitt
tillatelse etter forurensningsloven § 11. I dag kreves det som hovedregel
tillatelse etter § 11, men det er foreslatt & isteden regulere utslipp fra
fiskeoppdrett gjennom forskrift etter § 9.

Etter forurensningsloven § 8 forste ledd tillates «vanlig forurensing»
fra blant annet fiske, jordbruk og skogbruk. Man kunne sett for seg at
akvakultur ble innfortolket i dette unntaket, men det har ikke blitt gjort
i praksis.”" At akvakultur ikke skal innfortolkes her, underbygges av at
det i akvakulturlovens forarbeidene legges til grunn at oppdrett som
hovedregel krever utslippstillatelse.?”? Etter § 8 tredje ledd kreves det
ikke utslippstillatelse der forurensningen ikke «medforer nevneverdige
skader eller ulemper». Dette unntaket har blitt benyttet for mindre

19 Matloven § 1.

7 Se punkt 3.5.1.

1% Mellbye (2018) s. 139.
199" Naturmangfoldloven § 10.

200 Ot.prp. nr. 61 (2004-2005) s. 41.
21 Mellbye (2018) s. 135.

202 Ot.prp. nr. 61 (2004-2005) s. 41.
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skjellanlegg,? men synes lite aktuelt for lakseoppdrett. Det er foru-

204 selv som har kompetanse til 4 avgjore hvorvidt

rensningsmyndighetene
unntakene kommer til anvendelse.

Forurensningsloven § 11 gir forurensningsmyndighetene en generell
adgang til & dispensere fra forurensingsforbudet.?”® Det er statsforvalteren
i fylket der det sokes om lokalitetsklarering, som behandler soknad
om utslippstillatelse. Forurensingsloven inneholder fa faste regler for
vurderingen av om tillatelse skal tildeles, fordi slike regler lett vil bli
urimelige i konkrete saker.”* I § 11 femte ledd oppstilles det en overordnet
retningslinje for vurderingen: de forurensningsmessige ulempene ved
tiltaket skal holdes opp mot fordeler og ulemper som tiltaket for evrig vil
medfore. Seknader skal vanligvis avgjeres ut fra rene forurensningshen-
syn, men i saker som har stor samfunnsmessig betydning eller har andre
betydningsfulle ulemper, kan ogsé andre hensyn vektlegges.?*” I praksis
avsldr statsforvalteren sjeldent soknad om utslippstillatelse.”® Det kan
ha sasmmenheng med at saksbehandlingen i stor grad er innrettet mot &
fastsette pa hvilke vilkar tillatelse kan innvilges. Konsesjonsplikten kan
ses som et rettslig instrument for & palegge vilkar til vern for miljeet.>

3.4.2.3.2 Foreslatte endringer

Péa oppdrag fra Klima- og miljedepartementet og Naerings- og fiskeri-
departementet har Miljedirektoratet og Fiskeridirektoratet utarbeidet
et forslag til revidering av forurensningsregelverket for akvakultur.'
Forslaget har veert pa hering, og ligger na til behandling hos direkto-
ratene.”’’ Hensikten er a forenkle utslippsreguleringen, & sikre at alle
oppdrettere ma forholde seg til de samme miljokravene og a innfore nye

203 Ot.prp. nr. 61 (2004-2005) s. 41.
204 Se forurensningsloven § 81.

205 NUT 1977: 1's. 127.

206 NUT 1977: 1. 39.

27 Ot.prp. nr. 11 (1979-1980) s. 111.

208 Mellbye (2018) s. 136.

209 NUT 1977: 1 s. 39.

210 Klima- og Miljodepartementet (2016) og Miljedirektoratet (2019c¢).
2t Miljedirektoratet (2020a).
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krav til miljgoverviakning.?"* Forslaget gir ut pd at man for fiskeoppdrett
skal regulere utslipp gjennom akvakulturdriftsforskriften, heller enn
a kreve utslippstillatelse.”® I seerlige tilfeller, der driftsregulering ikke
gir tilstrekkelig mulighet til 4 ivareta forurensningsmessige hensyn, vil
statsforvalteren gis kompetanse til & beslutte at det likevel skal kreves
tillatelse.”™

Endringen innebaerer at statsforvalteren i forste omgang bare skal
vurdere om det foreligger saerskilt grunn til & kreve tillatelse.* Det er
foreslatt fire alternative saerskilte grunnlag: at lokaliteten er i en vann-
forekomst der den gkologiske eller kjemiske tilstanden er klassifisert
som dérligere enn «god» etter vannforskriften,?'® at det er grunn til &
tro at forurensningen kan medfore negativ pavirkning pa truede arter,
bestander eller marine naturtyper, at det er grunn til a tro at utslipp vil
bidra til at resipientens talegrense overskrides og at «andre serlige forhold
tilsier det.»”"” Sistnevnte innebzerer at forurensningsmyndighetene har en
vid, skjennsmessig adgang til a kreve tillatelse.”® Dersom statsforvalteren
beslutter at et tiltak krever tillatelse, ma det deretter vurderes om tillatelse
skal innvilges og eventuelt pa hvilke vilkar. For eksisterende lokaliteter
er det foreslatt at tillatelsene faller bort innen to ar, og at de nye kravene

219

fra det tidspunkt mé overholdes.

212 Miljoovervakningskravene skal sikre at Norges forpliktelser etter direktiv 2000/60/EF
(vanndirektivet) overholdes, at driften tilpasses miljorisikoen og bedre myndighetenes
informasjonstilgang, jf. Miljedirektoratet (2019d) s. 10.

23 Miljedirektoratet (2019d) s. 9.

24 Miljedirektoratet (2019d) s. 1.

25 Miljedirektoratet (2019¢) § 33-2 andre ledd bokstav a til d.

216 Forskrift 15. desember 2006 nr. 1446 om rammer for vannforvaltningen (vannfor-
skriften) inkorporerer direktiv 2000/60/EF (vanndirektivet).

27 Miljedirektoratet (2019¢) § 33-2 andre ledd bokstav d.

28 Miljedirektoratet (2019g) s. 3-4.

29 Miljedirektoratet (2019d) s. 10.
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3.4.2.4 Tillatelse etter havne- og farvannsloven

Ny havne- og farvannslov, som erstattet havne- og farvannsloven av
2009, tradte i kraft 1. januar 2020. Den innebzerer ingen storre endrin-
ger i adgangen til & fa lokalitetsklarering. Etter lovens § 14 krever tiltak
som kan pavirke «sikkerheten, ferdselen eller forsvars- og beredskapsin-
teresser» tillatelse. Bide innretninger, naturinngrep og aktiviteter regnes
som tiltak.”*! Oppdrettsanlegg faller klart innenfor dette. Departementet
er tildelingsmyndighet for akvakulturanlegg i sjo, men kompetansen er
delegert til Kystverket.?*

Som hovedregel skal det ikke gis tillatelse til tiltak som er i strid med
andre bestemmelser i loven.?” Det kan heller ikke gis tillatelse i strid
med vedtatte arealplaner etter plan- og bygningsloven, dersom det ikke
er gitt dispensasjon.??* At lokaliteter ikke kan innvilges i strid arealplan
tolger ogsa av akvakulturloven § 15.

I havne- og farvannsloven § 14 gis det ikke veiledning om hva som
skal vektlegges i tildelingsvurderingen. Lovens formal, som er 4 fremme
sjotransport, tilrettelegge for effektiv, sikker og miljevennlig bruk av
havn og farvann, hensynta et konkurransedyktig neeringsliv og ivareta
forsvars- og beredskapsinteresser, gir veiledning om hvilke hensyn som
er serlig relevante.”” At miljo uttrykkelig nevnes er nytt, men ogsa etter
2009-loven var hensynet til miljoet relevant, siden det kunne innfortol-
kes i «<allmenne hensyn».?** Begrepet miljovennlig skal tolkes vidt, og
de til enhver tid relevante miljoutfordringene skal tas i betrakting.>”
Formalsangivelsen er vid, og det oppstilles ingen klare retningslinjer for

220 Lov 17. april 2009 nr. 19 om havner og farvann (havne- og farvanns-loven 2009)
[opphevet].

221 Havne- og farvannsloven § 14 forste ledd andre punktum.

222 Havne- og farvannsloven § 14 tredje ledd bokstav a. Samferdselsdepartementet (2020)
s. 9.

*2* Havne- og farvannsloven § 14 fjerde ledd.

224 Samferdselsdepartementet (2020), s. 9.

22> Havne- og farvannsloven § 1.

226 NOU 2018: 4 5. 53.

27 Prop. 86 L (2018-2019) s. 148.
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vektingen. Kystverket vil derfor ha et ganske fritt skjonn, og kan avsla
soknader, sa lenge det er saklig begrunnet.®

3.4.3  Bokstav c: forholdet til arealplaner og vernetiltak

I henhold til akvakulturloven § 6 forste ledd bokstav b er neste vilkar at
kravene i akvakulturloven § 15 om forholdet til arealplaner og vernetiltak
er oppfylt. Lokalitetsklarering kan ikke kan gis i strid med vedtatte areal-
planer etter plan- og bygningsloven, vernetiltak etter naturmangfoldloven
kapittel V eller vernetiltak etter kulturminneloven,”” med mindre det
gis dispensasjon fra disse.

Akvakulturloven § 15 omfatter bare planer som gis rettsvirkninger
etter plan- og bygningsloven.??* Kommuneplanens arealdel er den mest
sentrale. Planarbeidet etter plan- og bygningsloven skal skje pé sa lokalt
niva som mulig, men overordnede mél fastsettes nasjonalt.” Regjeringen
skal hvert fjerde ar fremlegge forventninger til regional og kommunal
planlegging etter § 6-1, og kan fastsette retningslinjer for planarbeidet
etter § 6-2, mens fylkeskommunen skal utarbeide regionale planstrategier
etter § 7-1 og regionale planer etter § 8-1. Regionale planer, ogsa omtalt
som fylkesplaner, skal legges til grunn ved kommunal planlegging, jf.
§ 8-2. Den kommunale planleggingen av sjpomradene kan enten skje
som en del av kommuneplanen, eller som egne kommunedelplaner,
som bare omfatter sjpomradene eller deler av kystsonen.** Det er ikke
uvanlig at flere kommuner samarbeider om planer for kystsonen, fordi
det ofte er gnskelig med felleslgsninger.”* Kommuneplanens arealdel
fastsetter fremtidig arealbruk, og er bindende for nye tiltak og utvidelse
av eksisterende tiltak.?**

228 Mellbye (2018) s. 137.

22 Lov 9. juni 1978 nr. 50 om kulturminner (kulturminneloven).
20 Ot.prp. nr. 61 (2004-2005) s. 68.

21 Dahl og Sergér (2020) s. 27.

232

Plan- og bygningsloven §$ 11-1 og 11-5.
233

Plan- og bygningsloven § 9-1.
#* Plan- og bygningsloven § 11-6 forste ledd forste punktum, jf. § 1-6.
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Arealformaélene som kan angis i kommuneplanen opplistes i plan- og
bygningsloven § 11-7. Serlig aktuelt for sjpomrader er alternativ nr. 6,
som lyder «[b]Jruk og vern av sjo og vassdrag, med tilhorende strandsone»
og har underformalene «ferdsel, farleder, fiske, akvakultur, drikkevann,
natur- og friluftsomréder». De ulike underformélene kan anvendes hver
for seg eller i kombinasjon. Et omrade kan for eksempel vaere designert
til ferdsel, farleder, fiske og akvakultur. Det er adgang til a gi neermere
bestemmelser om innholdet i arealformalet, for eksempel hvilke artsgrup-
per det kan drives akvakultur med.?*

Naturmangfoldloven apner for en rekk vernetiltak som kan komme
i konflikt med akvakultur. Naturmangfoldloven § 39, om marine verne-
omrdder, dpner for at omrader vernes mot all virksomhet, forurensning,
tiltak og bruk for & beskytte marine verneverdier. I verneomradet er
det ikke adgang til & foreta noe som foringer verdiene som er angitt i
verneformalet.”** Ogsa verneomrader etter naturmangfoldloven §§ 35-38,
henholdsvis nasjonalparker, landskapsvernomrader, naturreservat og
biotopvernomrader, kan inneholde sjoarealer. Av akvakulturloven § 15
forste ledd bokstav c folger det at det heller ikke kan settes i gang akva-
kultur i strid med vedtatte vernetiltak etter kulturminneloven.

For a avklare om akvakultur er i samsvar med vedtatte planer eller
vernetiltak, ma innholdet i vedtaket tolkes. Det kan blant annet oppsta
tolkningsspersmal knyttet til hva som er innholdet i arealplanene eller
vernevedtaket eller om grensene for ulike arealbrukskategorier.?” Det er
vedkommende plan- eller vernemyndighet som avgjer om den foreslatte
oppdrettslokaliteten er i samsvar med planen eller vernetiltaket.?*® Det
ligger til ssknadskommunen a avklare forholdet til kommunale areal-
planer, mens forvaltningsmyndigheten for det aktuelle verneomradet
skal avklare forholdet til vernetiltaket.* Hvis oppdrett er i strid med

235

Plan- og bygningsloven § 11-11 forste ledd nr. 7.
#¢ Naturmangfoldloven § 39 flerde ledd forste punktum.
27 Mellbye (2018) s. 140.

28 Ot.prp. nr. 61 (2004-2005) s. 68.

239

Naturmangfoldloven § 62.
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planen eller vernevedtaket, vil dette veere en absolutt kompetansegrense
for akvakulturmyndighetene.

Av akvakulturloven § 15 andre ledd folger det at «[t]illatelse til akva-
kultur kan likevel gis dersom det foreligger samtykke fra vedkommende
plan- eller vernemyndighet». Ved forste oyekast kan dette se ut som en
selvstendig dispensasjonshjemmel. Det folger imidlertid av forarbeidene
at dette er en prosessuell regel.>*® Bestemmelsens formal er a kutte ned pa
saksbehandlingstiden, ved & apne for parallell saksbehandling. Den dpner
for at akvakulturmyndighetene kan behandle spknader og gir tillatelse
etter akvakulturloven, selv om tiltaket forelopig er i strid med arealplan
eller vernevedtak.?*! Slik kan lokalitetsklarering behandles samtidig
med at plan- eller vernemyndighetenes behandler en planendring eller
dispensasjon. Samtykket er ikke et forhdndstilsagn om dispensasjon eller
planendring.?** Dermed kan det ikke bygges rett pd samtykket.

34.4  Bokstav a: miljomessig forsvarlig

Neste vilkar er etter akvakulturloven § 6 forste ledd bokstav a at lokali-
tetsklarering er «miljomessig forsvarlig». Ordet «milje» brukes i litt ulike
betydninger. Begrepet ma i akvakulturloven forstas som en henvisning
til «naturmilje». En slik forstéelse er i trad med lovens formal om & bidra
til «beerekraftig utvikling».?** At det siktes til naturmiljo, underbygges av
at det i forarbeidene uttales at «driften skal vaere forsvarlig bade i forhold
til forurensing og ekologiske effekter, herunder biologisk mangfold».***
Ordlyden «miljomessig forsvarlig» gjor miljoet til det sentrale i vurderin-
gen, men gir ingen veiledning om hva som skal til for at miljgpavirkning
anses som forsvarlig. Av proposisjonen til akvakulturloven folger det
at forsvarlighetskravet i § 6 skal tolkes pa samme méte som i akvakul-

240 Ot.prp. nr. 61 (2004-2005) s. 68.
21 Ot.prp. nr. 61 (2004-2005) s. 68.
22 Ot.prp. nr. 61 (2004-2005) s. 68.
23 Akvakulturloven § 1.

24 Ot.prp. nr. 61 (2004-2005) s. 64.
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turloven § 10, som oppstiller en generell miljenorm for akvakultur.>*®
Forsvarlighetsnormen behandles i delkapittel 5.3.2.24¢

Et aktuelt sporsmal er i hvilken grad andre hensyn enn de rent
miljofaglige er relevante ved vurderingen av hva som utgjer forsvar-
lig miljgpavirkning. Ordlyden «miljemessig forsvarlig» trekker klart
i retning av at kun miljohensyn skal vektlegges. I merknadene til § 6
i proposisjonen gis det imidlertid uttrykk for at «forbrukerinteresser
og markedshensyn» ogsa er relevante for forsvarlighetsvurderingen.?*
Dette peker i retning av at det skal foretas en helhetsvurdering som
inkluderer disse hensynene. Omtalen av hensynene i proposisjonen er
imidlertid ikke direkte knyttet til rene forbruker- eller markedsinteres-
ser. Eksemplene, lokalisering neer kloakkutslipp eller neer farleder for
internasjonal skipstrafikk, der det er okt risiko for smittespredning,
er knyttet til lokalitetens egnethet. Fosse gir uttrykk for at hun forstar
uttalelsen som en henvisning til «forbrukernes og markedets interesse
i at oppdrettsfisken som produkt holder en tilfredsstillende kvalitet».2*8
Ut fra eksemplene er det neerliggende at bade oppdrettsanleggets pavirk-
ning pa lokaliteten og lokalitetens pavirkning pa anlegger skal tas med
i forsvarlighetsvurderingen. Det er mer usikkert i hvilken grad rene
forbrukerinteresser og markedsforhold skal tas i betraktning, og om disse
ma avveies mot miljohensyn der hensynene trekker i ulike retninger. Som
jeg kommer tilbake til i punkt 5.3.2 skal det etter forsvarlighetsnormen
i akvakulturloven § 10 foretas en avveining mellom hensynet til miljoet
og andre neerings- og samfunnshensyn. Siden forsvarlighetsnormen i
de to bestemmelsene skal tolkes likt, kan det derfor antas at det ogsé
ma foretas en avveining mellom miljehensyn og andre hensyn etter § 6.
Ordlyden gjor det imidlertid klart at hensynet til miljoet er hovedhensynet
i bestemmelsen, slik at dette ma sté helt sentralt.

Det kan stilles spersmél ved om det rettsteknisk er den beste losningen
4 innfortolke en adgang til vurdere andre hensyn i vurderingen av hva

25 Ot.prp. nr. 61 (2004-2005) s. 59 0g 65.
26 Se Fosse (2011) s. 95-136 for en fremstilling av forsvarlighetsnormen ved tildeling.
27 Ot.prp. nr. 61 (2004-2005) s. 59.

248 PFosse (2011) s. 101.

48



3 Tildeling av lokalitetstillatelser
Mira Christine Marcussen

som er miljomessig forsvarlig. Vurderingstemaet ville fremstatt som
klarere dersom forsvarlighetsvurderingen var en ren miljovurdering. Hva
miljoet taler pavirkes jo ikke av andre forhold. Det er adgang til & trekke
inn evrige hensyn i skjgnnsutevelsen knyttet til hvorvidt fylkeskom-
munen onsker & tildele tillatelsen, altsd i «kan-skjennet». Det er heller
ingen ting i veien for & gi retningslinjer for utevelsen av kan-skjonnet
som sikrer at bade forbruker- og markedshensyn, neringshensyn og
ovrige samfunnshensyn tas i betraktning. Dermed er det liten grunn til
a trekke andre hensyn enn miljohensyn inn i vurderingen av hva som
er miljomessig forsvarlig.

Det ligger til Fylkeskommunen & vurdere hvorvidt lokaliteten er
miljomessig forsvarlig. Statsforvalterens uttalelse om naturvern-, frilufts-,
fisk- og viltinteresser vil veere seerlig relevant for vurderingen,**® men
uttalelsen binder ikke fylkeskommunens vurdering. Dette illustreres av
Vega-saken, der Fylkeskommunen innvilget lokalitetsklarering pa tross
av at statsforvalteren fraradet det.

3.4.5 Bokstav c: avveiing av arealinteresser

Det siste vilkaret er etter akvakulturloven § 6 forste ledd bokstav c at
det er foretatt en avveining av arealinteresser etter akvakulturloven § 16
forste ledd. Vilkaret om avveiing av arealinteresser kan sammen med
vilkdret om miljemessig forsvarlighet ses som et uttrykk for prinsippet
om best mulig lokalisering, lovfestet i naturmangfoldloven § 12.%° Ay
bestemmelsen folger det at man for «& unnga eller begrense skader pa
naturmangfoldet» skal ta utgangspunkt i slik «lokalisering som [...] gir
de beste samfunnsmessige resultater». I proposisjonen til naturmang-
foldloven formuleres dette som at «man skal velge den lokalisering for en
virksomhet som tilsier minst inngripende miljevirkninger».>! Prinsippet
fordrer en bred vurdering, der samfunnsmessige og okonomiske forhold

249 Ot.prp. nr. 61 (2004-2005) s. 60.
20 Fiskeoppdrettsloven 1985 § 5 brukes som eksempel pa prinsippet i NOU 2004: 28
s. 584. Bestemmelsen ga uttrykk for at oppdrettstillatelse ikke skulle innvilges dersom
anlegget hadde klart uheldig plassering.

1 Ot.prp. nr. 52 (2008-2009) s. 95.
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inngar, hvilket innebaerer at hensynet til miljoet ikke alltid vil trumfe
andre hensyn.**

I henhold til § 16 forste ledd skal det foretas en interesseavveining der
det seerlig skal legges vekt pa a) sekerens behov for areal, b) alternativ
bruk av omradet til annen akvakultur, ¢) annen bruk av omradet og d)
verneinteresser som ikke er omfattet av § 15 bokstav b og c. Det folger av
«seerligr» at opplistingen ikke er uttommende, slik at ogsa andre forhold
kan vektlegges. Bestemmelsens formal er & bidra til en samfunnsnyttig
og effektiv arealutnyttelse.”* En helhetsvurdering av hvordan det aktuelle
omradet best kan utnyttes, vil veere styrende for utfallet av interesseav-
veiingen.

Sekers behov for areal er sentralt i interesseavveiningen etter § 16
forste ledd.>** Arealbehovet vil vurderes ut fra sekers fremlagte drifts-
opplegg. Dersom spkeren ikke har konkrete planer om & benytte arealet,
men for eksempel vil ha det i bakhand, svekker det sokerens posisjon. Av
bokstav b folger det at sokerens behov ma veies opp mot muligheten for
a benytte lokaliteten til annen akvakultur. Dette innebeerer at dersom
lokaliteten er mer egnet for andre typer akvakultur, vil dette tale mot
klarering, selv om det ikke foreligger konkrete planer om slik bruk.

Av bokstav c folger det at ogsa annen aktuell bruk av omréadet skal
vektlegges. I begrepet «omradet» ligger det at det ikke bare er virkningene
pa den konkrete lokaliteten som skal tas i betraktning, men ogsé virknin-
gene i et storre areal.”® Bestemmelsen gir adgang til & supplere arealplaner
og vernevedtak med konkrete vurderinger. Seerlig fiskeriinteresser og
bruk av allemannsretten er relevante.?® Av bokstav d folger det at det ikke
bare er annen aktuell bruk, men ogsé vern som skal tas i betraktning.
Verneinteresser reguleres i hovedsak av § 15, men § 15 dekker bare vedtatt
vern. Bokstav d krever at ogsa andre verneinteresser vurderes.*”

252 Backer (2012a) s. 232.

23 Ot.prp. nr. 61 (2004-2005) s. 69.
34 Ot.prp. nr. 61 (2004-2005) s. 69.
5 Ot.prp. nr. 61 (2004-2005) s. 69.
26 Ot.prp. nr. 61 (2004-2005) s. 69.
»7 Ot.prp. nr. 61 (2004-2005) s. 70.
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Det fremgar ikke klart av § 16 forste ledd i hvilken grad bestem-
melsen utgjor en skranke fylkeskommunens skjonnsutevelsen. Mellbye
formulerer dette som et sporsmal om «hvilken adgang til & avsla spknader
som felger av bestemmelsen».?*® En slik spersmalsformulering er uheldig.
Det er tildeling, ikke avslag som krever hjemmel. Fylkeskommunen har
fritt skjonn ved tildelingsvurderingen, og har adgang til 4 nekte lokali-
tetsklarering ogsa der alle vilkédrene er oppfylt. Gitt dette utgangspunktet
tilfoyer det lite & diskutere nar et enkeltvilkar hjemler avslag.

Av ordlyden i § 16 forste ledd folger det strengt tatt bare at interes-
seavveiingen ma vere foretatt. Det ma ut fra sammenhengen veere klart
at vurderingen ogsa ma tas i betraktning. Bestemmelsen og forarbeidene
oppstiller fa retningslinjer for hvordan de ulike interessene skal vektes.
De knappe retningslinjene innebeerer at fylkeskommunen har stor
skjonnsfrihet ved avveiingen av interessene. Mellbye er kritisk til dette,
fordi det er vanskelig for oppdretterne & forutberegne sin rettsstilling.
Han tar til orde for at akvakulturmyndighetene ikke ber uteve skjonnet
sitt slik at lokaliteter som forventes godkjent, blir avslatt.* En slik foring
for skjennsutevelsen star i et anstrengt forhold til bestemmelsens formal
om a bidra til «samfunnsmessig optimal» arealutnyttelse, siden det ikke
nedvendigvis vil veere optimalt & benytte et areal til oppdrett.

Kompetansen til & foreta avveiingen av arealinteresser ligger til
fylkeskommunen. Ved avveiingen vil statsforvalterens uttalelse om
friluftslivsinteresser og eventuelle uttalelser fra lokaliseringskommu-
nen, for eksempel om alternativ bruk av lokaliteten, veere sentralt.?*
Ogsa Fiskeridirektoratets regionkontor sin uttalelse om tradisjonelle
fiskeriinteresser og eventuelle samiske fiskeriinteresser er relevant.

28 Mellbye (2018) s. 142-143.
29 Mellbye (2018) s. 142-146.
260 Ot.prp. nr. 61 (2004-2005) s. 60 og 69.
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3.5 Fylkeskommunens skjonnsutevelse

3.5.1 Skranker for skjonnet

I det folgende behandles fylkeskommunens skjonnsutevelse ved tildeling
av lokalitetsklarering. Av akvakulturloven § 6 forste ledd folger det at
lokalitetstillatelse «kan» innvilges. At «kan» her ma forstaes som en
angivelse av at skjonnsfrihet, folger av forarbeidene, der det uttales at
det er «opp til departementets skjonn a avgjore om tillatelse skal gis
og hvilket omfang m.v. den skal ha».?*' Akvakulturmyndighetene kan
altsa velge & innvilge en tillatelse dersom vilkdrene er oppfylt, men
har i utgangspunktet ingen plikt til a gi tillatelse. At forvaltningen har
skjonnsfrihet, innebaerer ikke at forvaltningen star helt fritt. For det
forste ma selvsagt vilkarene for 4 tildele lokalitetstillatelse vaere oppfylt.
Avgjorelsen ma ligge innenfor loven. For det andre ma det heller ikke
foreligge myndighetsmisbruk.

Laren om myndighetsmisbruk utgjor en grense for forvaltningens
handlingsrom, og setter rammene for domstolsprevingen, der det fore-
ligger fritt forvaltningsskjonn.?®* I det folgende vil jeg legge til grunn
samme forstaelse av myndighetsmisbruk som forvaltningslovutvalget
gjor i NOU 2019: 5, nemlig at «forvaltningen ved skjonnsutevingen er
avskdret fra a legge vekt pa utenforliggende hensyn, og a treffe avgjo-
relser som er vilkarlige, grovt urimelige eller som innebeerer usaklig
forskjellsbehandling».*

Ved tildeling skal det ikke legges vekt pa utenforliggende hensyn, det
vil si hensyn som ikke er saklig eller relevant i henhold til kompetanse-
grunnlaget. I henhold til formélsbestemmelsen i akvakulturloven § 1 vil
hensynet til neeringens lonnsomhet og konkurransekraft, baerekraftig
utvikling og verdiskapning langs kysten vere relevante ved vurderinger
etter akvakulturloven. Formalsangivelsen setter ikke en absolutt grense

21 Ot.prp. nr. 61 (2004-2005) s. 33.
62 For kritikk av begrepet «misbrukslere» se Eckhoff og Smith (2018) s. 410.
263 NOU 2019: 5 s. 545.
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for hva som er relevante hensyn, sd ogsa andre hensyn vil dermed kunne
vektlegges.?**

Et seerlig spersmal er om fylkeskommunen kan foreta en selvstendig
vurdering av hensyn som har blitt vurdert av sektormyndighetene.>®
I begrepet uttalelse ligger det at uttalelsene, i motsetning til vedtak, ikke
er bindende. Der sektormyndighetene har avgitt en uttalelse, har fylkes-
kommunen bade har adgang og plikt til a vurdere forholdene uttalelsen
gjelder. Sektormyndighetenes vedtak er bindende for fylkeskommunen,
i den forstand at Fylkeskommunen ikke har kompetanse til & innvilge
tillatelse dersom en eller flere sektortillatelser mangler. Spersmalet om
hvorvidt Fylkeskommunen kan vurdere hensyn sektormyndighetene
har vurdert, oppstar dermed bare der tillatelsene foreligger. Altsa kan
akvakulturmyndighetene vere strengere, men ikke lempeligere enn
sektormyndighetene.**® Spgrsmélet om kompetansefordeling behandles
i kapittel 5.8, der jeg finner at akvakulturmyndighetenes skjonnsfrihet
som hovedregel ikke innskrenkes av at andre myndigheter er involvert.

Leeren om myndighetsmisbruk rammer videre usaklig forskjellsbe-
handling. Forvaltningen er avskaret fra 4 treffe beslutninger som ligger
innenfor kompetansegrunnlagets rammer, dersom det vil utgjore et brudd
med prinsippet om at like saker skal behandles likt.**” Hvorvidt sakene
er «like», identitetssporsmalet, beror pa en samlet vurdering av sakenes
rettslige og faktiske sider.?*® Klarering av forskjellige lokaliteter vil oftest
veere ulike saker, men det kan tenkes tilfeller der lokalitetene har s& mange
likhetstrekk at de ma anses som like, eller at flere oppdrettere har sokt
om samme lokalitet. Dersom like saker behandles ulikt, er sporsmalet
om forskjellsbehandlingen er usaklig. Dersom forskjellsbehandlingen
kan rettferdiggjores, for eksempel fordi den en oppdretteren har storre
behov for legaliteten enn den andre, er ikke forskjellsbehandlingen

264 Eckhoff og Smith (2018) s. 390.

5 Se Fosse (2011) s. 77-94 for en analyse av kompetansefordelingen ved tildeling.
266 Slik ogsd Fosse (2011) s. 79.

67 Rt-2011-111 Drosjeloyve avslitt 66.

268 Stub (2016) s. 503.
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usaklig.®® For at forskjellsbehandlingen skal vaere usaklig ma det ogsé
270

foreligge brudd pa en entydig praksis,””® som ikke er en del av en generell
praksisomlegging.””! Dermed er det rom for at akvakulturmyndighetene
kan endre sin praksis, for eksempel ved a tillegge hensynet til villfisk
okt vekt.

Forbudet mot vilkdrlige avgjorelser innebeerer at det faktisk mé foretas
en vurdering, der i hvert fall vesentlige argumenter behandles.””> Avgjorel-
sen kan ikke treffes pa ren slump.?”* Akvakulturmyndighetene kan altsa
ikke avsla en spknad uten a faktisk ha vurdert den, selv om det ligger
innenfor rammene av «kan-skjonnet» a avsld ssknaden. Forbudet mot
grovt urimelige avgjorelser innebaerer at akvakulturmyndighetene ikke
har adgang til 8 komme til resultater som er strekt urimelige. Terskelen
er for at domstolen vurderer et vedtak som s& urimelig at det ikke kan
opprettholdes er hoy.*”*

Enkelte har tatt til orde for at myndighetsmisbrukslaeren rommer et
generelt forholdsmessighetskrav, slik at man ikke bare kan stille krav til
hvilke hensyn og argumenter som vurderes, men ogsa hvordan de avveies.
Hoyesterett har avvist at det kan oppstilles en generell forholdsmessig-
hetsregel.?” Forholdsmessighetsbetraktninger kan imidlertid innga som

en del av vurderingen av om et forvaltningsvedtak er sterkt urimelig.?”®

3.5.2 Betydningen av at selskapstillatelse er innvilget

Tildeling av selskapstillatelse gir ikke rettskrav pa a fa lokalitetsklare-
ring.””” Det er et grunnleggende konsesjonsrettslig utgangspunkt at hver

269 Stub (2016) s. 506.

70 Rt-1983-1290 s. 1294-1295 og Rt-1998-1795 s. 1808.

71 Rt-2006-564 avsnitt 40 og Rt-2012-1444 avsnitt 56.

72 Rt-1990-861 Henjum og forutsetningsvis Rt-1981-745 Isene.
73 Eckhoff og Smith (2018) s. 401.

27 Eksempelvis Rt-2011-111 avsnitt 71. Det eneste klare eksempelet pa at Hoyesterett har
satt et vedtak til side som grovt urimelig er Rt-1951-19 Mortvedt.

75 Rt-2008-560 avsnitt 48 og Rt-2011-304 avsnitt 56.

776 Rt-2008-560 avsnitt 48 og Rt-2011-304 avsnitt 56.

#7 Slik ogséd Berntzen (2019) s. 26-27 og Falch (2020) s. 24.
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tillatelse tildeles for seg. At én av de nedvendige tillatelsene er innvilget,
gir som utgangspunkt ikke et rettskrav pa & fa ovrige tillatelser.””® Et
rettskrav pa lokalitetsklarering ville innskrenket fylkeskommunens
skjennsfrihet slik at de ikke bare hadde kompetanse, men ogsé plikt,
til & innvilge lokalitetsklarering der vilkarene var oppfylt. Det er ingen
uttalelser i forarbeidene eller andre rettskilder som gir indikasjon p4 at
man har gnsket a binde opp skjennet pd denne maten. Myndighetene star
dermed fritt til & nekte lokalitetsklarering, ogsa der selskapstillatelse er
innvilget. At en oppdretter har fatt og betalt for en selskapstillatelse, kan
imidlertid veere relevant ved utevelsen av «kan»-skjennet ved tildeling av
lokalitetstillatelse. At sgker har fatt tildelt selskapstillatelser sier ssmmen
med hans gvrige lokalitetstilgang noe om hvilket behov han har for
lokaliteten og om sannsynligheten for at prosjektet vil bli gjennomfoert,
hvilket er relevant etter akvakulturloven § 16.

3.5.3  Prioritering mellom oppdrettere

I senere tid har man sett okt konkurranse om tilgjengelige lokaliteter,
og Fiskeridirektoratet har behandlet flere klagesaker der sokere konkur-
rerer om samme lokalitet.?”” Dersom flere oppdrettere soker om samme
lokalitet eller lokaliteter som er s& neer hverandre at det ikke vil veere
tilradelig a innvilge begge, m& myndigheten prioritere mellom dem.
Siden tillatelser tildeles fortlopende, er det bare der oppdrettere soker
om klarering i samme tidsperiode det oppstar spersmal om hvem som
far lokalitetene. Det er ingen streng tidsprioritet, dermed er det ikke
nedvendigvis den som seker forst som far lokaliteten.?

Loven er ikke innrettet med henblikk p4 at flere kan seke om samme
lokalitet, og har ingen klar losning for hvordan myndighetene skal prio-
ritere mellom oppdretterne.?® Den eneste, indirekte, reguleringen finner
man i akvakulturloven § 16 forste ledd. Som behandlet over, folger det av

28  Eckhoff og Smith (2018) s. 441.

#% Dahl og Sergird (2020) s. 33.

280 Mellbye (2020).

281 Slik ogsd Dahl og Sergird (2020) s. 32 flg.
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bestemmelsen at man ved tildeling av lokaliteter skal foreta en avveining
av arealinteresser. Det styrende for interesseavveiningen vil veere «en
helhetsvurdering av hvordan det aktuelle omrédet kan utnyttes pa en
samfunnsmessig optimal mate».*> Hvem som kan utnytte arealet mest
effektivt vil altsé std sentralt.

Etter forarbeidene ma det serlig ses hen til oppdretterens behov for
lokaliteten.”® For & vurdere behovet er det naerliggende & se p& oppdret-
ternes tilgang pa andre lokaliteter og forholdstallet mellom oppdretternes
selskapsbiomasse og lokalitetsbiomasse. Forholdstallet alene vil ikke
veere avgjorende, siden andre forhold, som sykdomsutbrudd, ogsa kan
pévirke lokalitetsbehovet. Konsekvensen av at det ikke oppstilles klare
retningslinjer for prioriteringen er at akvakulturmyndighetene har stor
skjonnsfrihet, og at det er vanskelig for oppdretterne a forutberegne sin
rettsstilling.?®* Ulike momenter kan tillegges avgjorende vekt i ulike
situasjoner. Mellbye har papekt at det bade fins eksempler pa at sma
aktorer gis tillatelse fordi de har storre behov enn en storre, og pa at
tillatelse gis til den store aktoren fordi man vektlegger at den kan utnytte
tillatelsen mer effektivt.?*>

Et alternativ til & innvilge én seknad og avsla gvrige, er at flere
oppdrettere gis adgang til & benytte samme lokalitet.?*® Det folger av
merknadene til akvakulturloven § 5 i proposisjonen at lokaliteter «ikke
[er] eksklusive i den forstand at innehaver av tillatelse kan motsette seg
at andre driver akvakultur pa samme lokalitet».?*” Altsa er det mulig
at flere oppdrettere benytter samme lokalitet. Der det skjer koordinert
brakklegging har ogsa Mattilsynet apnet for a tildele lokaliteter naermere
andre lokaliteter enn tidligere.”® Forutsatt at det er miljgmessig forsvarlig,
kan dermed konkurranse om en lokalitet lases ved at begge far tillatelse.

22 Ot.prp. nr. 61 (2004-2005) s. 69.

28 Ot.prp. nr. 61 (2004-2005) s. 69.

34 Mellbye (2016).

% Mellbye (2020), med henvisning til Fiskeridirektoratets vedtak av 02.11.2017 (Haukoya
st) og 15.11.2017 (Mulnesodden).

2% Dahl og Sergérd (2020) s. 34.
27 Ot.prp. nr. 61 (2004-2005) s. 58.
2 Dahl og Sergérd (2020) s. 34 og Mattilsynet (2019a) s. 18-23.
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3.6 Adgang til a fastsette tildelingsstans

Myndighetene har i utgangspunktet plikt til 4 vurdere spknader om
lokalitetstillatelse fortlopende.?® Fordi umiddelbar seknadsbehandling
gjor det vanskelig & se flere soknader i sammenheng, og dermed er et
hinder for optimal arealbruk, vedtok Stortinget i 2009 en hjemmel til &
i forskrift gi bestemmelser om hel eller delvis tildelingsstans.”* Hjem-
melen, inntatt i akvakulturloven § 6 tredje ledd, dpner for tildelingsstans
for bestemte arter, i bestemte tidsperioder eller i bestemte geografiske
omrader, og for bruk av tildelingsrunder.*”!

Etter bestemmelsens ordlyd gjelder den all oppdrett, men i propo-
sisjonen gis det uttrykk for at hjemmelen «i praksis [vil] gjelde alt anna
oppdrett enn matfisk av laks, aure og regnbogeaure».*> Det fremkommer
videre at hjemmelen seerlig var tiltenkt benyttet pa torskeoppdrett, som
var i en vekstfase da hjemmelen ble vedtatt. Spersmaélet er om bestem-
melsen pa tross av den klare forutsetningen i forarbeidene, kan brukes
til & vedta tildelingsstans for lokaliteter til lakseoppdrett.

Forutsetningen om at bestemmelsen ikke skal benyttes pa lakseopp-
drett er ikke uttrykkelig begrunnet, men synes a bygge pa at produksjons-
mengden for laks reguleres gjennom selskapstillatelsen.?® Mulighetene til
a mengderegulere oppdrett er imidlertid bare en del av begrunnelsen for
a innfere adgangen til & vedta tildelingsstans. Departementet presiserer
at formélet med bestemmelsen ikke er & skape tillatelsesknapphet ut
fra markedsmessige og distriktspolitiske hensyn, slik som selskapstil-
latelsen skal.”* Bestemmelsen skal derimot ivareta hensynet til miljoet,
arealdisponering og en effektiv bruk av forvaltningens ressurser.”
Gunstig arealutnyttelse kan ikke ivaretas gjennom selskapstillatelsen, og
akvakulturloven § 7 gir heller ikke noen mulighet til & se ulike lokaliteter

289 Akvakulturloven § 8.

20 Akvakulturloven § 6 tredje ledd.
# - Akvakulturloven § 6 tredje ledd andre punktum.
22 Ot.prp. nr. 77 (2008-2009) s. 1.

2 Ot.prp. nr. 77 (2008-2009) s. 1-2.

% Ot.prp. nr. 77 (2008-2009) s. 3.

25 Ot.prp. nr. 77 (2008-2009) s. 3.
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i sammenheng. Bestemmelsen skal dermed ivareta andre formal enn det
som reguleres gjennom selskapstillatelsen. At tildeling av tillatelser til
lakseoppdrett ogsé reguleres av § 7 fremstéar derfor som en tynn begrun-
nelse for & ikke anvende § 6 tredje ledd.

Lakseoppdrett er den mest utbredte oppdrettsformen, og det er ogsd en
betydelig utfordring knyttet til smitte mellom anlegg. Det kan derfor veere
seerlig behov for a se tildelingen av ulike lokaliteter i ssammenheng. I noen
omréder er det allerede problemer knyttet til antallet lokaliteter. Her vil
en forskriftsfesting av tildelingsstans kunne oke forutberegneligheten for
oppdretterne, og hindre at de gjennomgar unedige seknadsprosesser.
Dessuten kan tildelingsstans vere hensiktsmessig dersom man skal foreta
en omstrukturering av lokalitetene i et omrade, slik akvakulturloven
§ 16 tredje ledd &pner for.

Bestemmelsens ordlyd trekker klart i retning av at den kan anvendes
pa lakseoppdrett. I forarbeidene uttales det ikke at akvakulturmyndighe-
tene ikke har kompetanse til 4 anvende bestemmelsen pé lakseoppdrett,
bare at bestemmelsen «i praksis» vil gjelde andre arter. Nar begrunnelsen
for begrensningen ikke holder mal, mener jeg hjemmelen mé kunne
benyttes til a regulere lokalitetstillatelser til lakseoppdrett.

3.7 Refleksjoner om tildelingssystemet

Gjennomgangen av tildelingssystemet gir serlig grunn til a reflektere
rundt tre forhold. For det forste i hvilken grad tildelingssystemet er egnet
til & sikre best mulig lokalisering, for det andre at mange myndigheter
er involvert og for det tredje konsekvensene av at saksbehandlingen tar
lang tid.

Tillatelsessystemet er innrettet slik at en seknad enten ma innvilges
eller avslas. Dermed kan ikke akvakulturmyndighetene pévirke loka-
liseringen av anlegg gjennom seknadsbehandlingen, ut over & avsla
seknader om uegnede lokaliteter. Myndighetene kan for eksempel ikke
tildele en annen lokalitet noen kilometer unna den omsekte, dersom det
hadde veert bedre. Myndighetene kan altsa velge vekk uegnede lokaliteter,
men ikke velge de mest egnede. Dersom myndighetene onsker a pavirke
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lokaliseringen, ma dette gjores gjennom a gi oppdretterne incentiver til
a soke om lokalitetsklarering i egnede omréder. Dette gjores til en viss
grad gjennom arealplanene, men heller ikke her er det noen mulighet til
a styre den konkrete plasseringen innenfor arealet der oppdrett er tillatt.

Seknadene behandles enkeltvis og fortlepende. Dette gjor systemet
lite egnet til & se flere lokaliteter i sammenheng eller ivareta helheten i
lokalitetsstrukturen. Avveiingen av arealinteresser etter § 16 gir riktignok
anvisning pa en bred vurdering av om oppdrett er onskelig pa lokaliteten.
Interesseavveiingen innebeerer imidlertid at man ma holde en konkret
spknad opp mot hypotetisk annen virksomhet, noe som ikke nedven-
digvis er egnet til a gi et helhetsperspektiv. Hensynet til vekst i naeringen
tilsier at lokaliteter ma plasseres strategisk, siden flere av utfordringene
neringen star overfor skyldes lokalitetsstrukturen og at den samlede
belastningen er stor.”? Dagens tildelingssystem tilrettelegger ikke for
slik strategisk plassering, og kan dermed sies 4 std i et anstrengt forhold
til prinsippet om best mulig lokalisering.*”

Et ipynefallende kjennetegn ved tildelingsprosessen, er at mange
aktorer er involvert. Organisatoriske forhold kan ha betydning for
innholdet i beslutningene som treffes, fordi organer basert pa sin
sammensetning, fagkunnskap, kontaktflate og plass i organisasjons-
strukturen kan ha ulikt syn pa hvilke hensyn som ber tillegges mest vekt
og hvilke grupper som ber prioriteres.”® Hvem kompetansen er lagt til
og den gvrige organiseringen av tildelingsprosessen kan altsa pavirke
vurderingene som blir gjort. At mange myndigheter er involvert, bidrar
til & sikre at ulike interesser blir vurdert av spesialiserte organer, men
kan ogsé lede til redusert mulighet til & foreta helhetsvurderinger, uklar
kompetansefordeling og ansvarspulverisering.””

Det folger av kompetansegrunnlaget til hver av de involverte myn-
dighetene at de kan vurdere miljohensyn. At alle forvaltningsorganer
har ansvar for & ivareta miljohensyn, der det er relevant, folger ogsa av

26 Meld. St. 16 (2014-2015) s. 38 og Riksrevisjonen (2012) 65-66.
»7 Naturmangfoldloven § 12.

8 Eckhoff og Smith (2018) s. 81-82 og Backer (2012a) s. 116.

29 Myklebust (2013) s. 113-114.
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integrasjonsprinsippet.’®® Dermed skulle man i utgangspunktet tro at
miljohensynet blir godt ivaretatt. Resultatet kan imidlertid ogsa veere
det motsatte. Hvert av organene har ogsd andre hensyn de skal ivareta,
som de isolert kan vurdere som viktigere for sin myndighetsutovelse.
Som Bugge har pipekt, kan altsa integrasjonsprinsippet lede til svekket
miljobeskyttelse, gjennom fragmentering.’*' Denne tendensen kan bli
forsterket av at Fylkeskommunen, som fatter det endelige vedtaket om
lokalitetsklarering, ikke har seerlig miljofaglig kompetanse eller miljovern
som sin kjernevirksomhet.

Det er ogsa verdt & merke seg at tildelingsprosessen er innflgkt og
tidkrevende. Lengden pa saksbehandlingstiden gjor at akutte problemer
pa en lokalitet ikke kan loses ved a klarere en ny. Fordi klarering tar tid er
det gunstig for oppdrettere a ha betydelig storre kapasitet pa lokalitetsniva
enn pa selskapsniva, slik at de har lokalitetskapasitet i bakhand. Risikoen
for at fristene i samordningsfristen ikke overholdes reduserer forutsig-
barheten, og vanskeliggjor planlegging av drift pa nye lokaliteter. Dette
er uheldig i en neering der man er helt avhengig av 4 kunne planlegge
langsiktig, fordi laks er levende vesener, med en fast livssyklus.

30 Se punkt 5.8.2.
1 Bugge (2010) s. 65.
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4 Overordnet om omgjoring

4.1 Innledning

Tema for de pafelgende kapitlene er myndighetenes kompetanse til a styre
oppdrettsanleggs beliggenhet gjennom omgjering av lokalitetstillatelser.
Ved tilldeling av lokalitetstillatelser etableres det en rett p& oppdretterens
hand, som bestar enten til tillatelsen utlaper eller til den bortfaller pa
annet grunnlag. Spersmalet her er nar og pa hvilke vilkar myndigheten
kan gripe inn i rettsposisjonen etablert av tillatelsen. Dette kan ogsa
formuleres som et spersmal om hvor varige og uforanderlige rettighetene
som gis innehaveren av en lokalitetstillatelse er.’"*

Det folger av bade den alminnelige forvaltningsretten og akvakulturlo-
vens system at akvakulturmyndighetene ikke star fritt til a trekke tilbake
lokalitetstillatelser eller endre hvilke lokaliteter en selskapstillatelse kan
benyttes pa.’” Det er altsa ikke slik at myndighetene i kraft av & vaere
tildelingsmyndighet fritt kan endre tillatelsene. Adgangen til 4 endre
tillatelser er regulert gjennom omgjoringsregler. Overordnet innebzerer
omgjoringsregler en avveining mellom hensynet til fleksibilitet for
myndighetene og forutsigbarhet for oppdretterne. Omgjoringshjemler
kan benyttes til 4 endre alt fra driftsvilkar til sterrelsen pa en tillatelse.
Her behandles bare adgangen til & endre beliggenhet. At endring av
oppdrettsanleggs beliggenhet reguleres av omgjoringsregelene forutsettes
klart i forarbeidene til akvakulturloven.***

Akvakulturloven inneholder tre ulike bestemmelser som kan benyttes
til 4 omgjore lokalitetstillatelser. De kan plasseres i to kategorier. For det
forste har man i akvakulturloven § 9 en klassisk omgjoringshjemmel.
Etter denne bestemmelsen kan man endre eller tilbakekalle en akvakul-
turtillatelse dersom et eller flere av fem alternative vilkér er oppfylt. For

302 Eckhoff (1983) s. 70.

33 Se seerlig akvakulturloven § 9 og Ot.prp. nr. 61 (2004-2005) s. 62 og Ot.prp. nr. 77
(2008-2009) s. 1-2.

34 Ot.prp. nr. 61 (2004-2005) s. 62.
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det andre har man to bestemmelser, akvakulturloven § 14 og § 16 tredje
ledd, som &pner for omradevis forbud mot oppdrett og for & palegge
oppdrettere a flytte fra lokaliteter i disse omradene.

Reguleringen av omgjering kompliseres av at det i akvakulturloven
§ 9 forste ledd bokstav e apnes for a endre eller tilbakekalle lokalitetstil-
latelser dersom en av de ngdvendige tillatelsene gitt etter andre lover er
bortfalt.*”> De ngdvendige tillatelsene for fiskeoppdrett i sjo er utslippstil-
latelse, tillatelse etter dyrevelferdsloven og matloven og tillatelse etter
havne- og farvannsloven. Dette gjor at ogsa omgjeringshjemlene i de
ulike sektorlovene blir relevant for a se helhetsbildet av myndighetens
omgjoringskompetanse.

I dette kapittelet drofter jeg de overordnede rammene for omgjo-
ringsadgangen. Forst analyseres omgjoringsbegrepet (4.2), sa forholdet
mellom omgjeringsadgangen etter akvakulturloven og den alminnelige
forvaltningsrettslige omgjoringsadgangen (4.3), og deretter legalitetsprin-
sippets anvendelse ved omgjoring av lokalitetstillatelser (4.3). Kapittelet
avsluttes med en kort behandling oppdretternes rett til erstatning eller
kompensasjon ved omgjering (4.5). De konkrete omgjoringshjemlene i
akvakulturloven og sektorlovgivningen behandles i kapittel 5 og 6.

4.2  Hva er omgjoring?

Det rettslige utgangspunktet er at forvaltningens vedtak gjelder etter
sitt innhold.?* Private rettssubjekter skal kunne innrette seg i tillit til
vedtak som gir dem rettigheter og plikter. Ogsé forvaltningen blir i
utgangspunktet bundet av sine vedtak, slik at de ikke stér fritt til & endre
dem etter eget forgodtbefinnende.

Det kan oppstilles noen unntak fra utgangspunktet om at vedtak
gjelder etter sitt innhold. Eckhoff og Smith nevner for det forste at
begrensninger kan folge av vedtaket selv, eksempelvis at vedtaket er

305 Se akvakulturloven § 6 forste ledd bokstav d.
3% Eckhoff og Smith (2018) s. 308.
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tidsbegrenset eller betinget av at enkelte forhold inntrer.’**” For det andre
innebeerer regler som gir andre rett til 4 angripe vedtaket gjennom klage
eller soksmél at vedtaket kan bli overprevd, slik at den begunstigede
ikke lenger kan bygge rett pa det. For det tredje kan lovgiver gripe inn
i etablerte rettsposisjoner gjennom ny lovgivning. Adgangen til & gripe
inn ved lov begrenses av tilbakevirkningsforbudet i Grunnloven § 97.
Tilslutt har forvaltningen selv en begrenset rett til a endre egne eller
underordnede organs vedtak. Forvaltningen har en ulovfestet rett til &
rette feil i vedtaket®*® og det fins en rekke bestemmelser som apner for
omgjoring av vedtak.

Omgjoring innebaerer at en tillatelse far et annet innhold enn den
opprinnelig hadde,*® altsa en «endring av de rettslige virkningene som
et enkeltvedtak etablerer».’® Omgjoring kan benyttes béde til & rette
opprinnelige feil og til & tilpasse eldre vedtak til nye faktiske forhold.*"!
Hensynet til & oppna et godt resultat, gjennom & rette feil og 4 tilpasse
vedtaket til ny kunnskap eller nye forhold, taler for & ha en omgjorings-
adgang, mens hensynet til stabilitet og berettigede forventninger taler
mot omgjoringsadgang.’> Omgjoring kan vere til gunst eller til ugunst
for den private parten, og kan skje med virkning fremover eller bakover
i tid. Omgjering av retten til 4 benytte en lokalitet vil veere en omgjoring
til ugunst for oppdretteren. Formelt vil omgjoring av lokalitetstillatelser
bare kunne virke fremover, siden man ikke kan tilbakekalle bruk som
har skjedd. Omgjoring av en lokalitetstillatelse kan fore til at foretatte
investeringer gar tapt, og slik sett ha et element av tilbakevirkning.

Omgjoringshjemler er typisk formulert etter modellen hvis X, sa kan
forvaltningen beslutte Y rettsvirkning. En omgjeringsregel har en dobbelt

397 Eckhoff og Smith (2018) s. 308. Terminologisk kan det stilles sporsmél ved om dette
faktisk er et unntak fra utgangspunktet, det er jo snarere en konsekvens av hovedre-
glene om at vedtak gjelder etter sitt innhold.

% Tradisjonelt har man hjemlet retten til & rette i en analogi fra tvistelovens regler.

Forvaltningslovutvalget foreslar a lovfeste adgangen til & rette feil, NOU 2019: 5

s. 408-409.

399 NOU 2019: 5 s. 401.

310 Tgssebro (2020) s. 2.

3 Graver (2019) s. 511 og Bakken og Henriksen (2000) kapittel 3.

312 Graver (2019) s. 511-512.
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funksjon. Den er et rettsgrunnlag for omgjering, og en skranke for nar
det kan omgjores.””* En omgjeringsregel angir altsa nar det kan omgjeres,
men oppstiller ogsa en grense for omgjoringskompetansen. Slik sett
blir omgjeringsregler bade et korreksjonsverktoy og et verneredskap.**
Omgjeringsreglene utgjor ikke et helt selvstendig kompetansegrunnlag.®®
Omgjeringen ma vare innenfor rammen av de materielle kompetansere-
glene bak det opprinnelige vedtaket. Omgjoring kan altsa ikke benyttes til
d etablere en rettsposisjon som ville veert i strid med tildelingshjemmelen.

Omgjering omfatter alt fra mer eller mindre omfattende endringer av
det opprinnelige vedtaket til fullstendig tilbakekall av vedtaket.’* Man
har altsd en glideskala fra delvis til hel endring. Skillet mellom endring
og tilbakekall kan veere diffust; for eksempel dersom det fattes vedtak
om tilbakekall av tillatelsen samtidig som det fattes et nytt vedtak med
delvis samme innhold. Selv om det forste vedtaket har blitt tilbakekalt,
vil resultatet kunne tilsvare en endring av den opprinnelige tillatelsen.

Ogsa en klage kan ha den konsekvens at et vedtak endres. Det som
skiller omgjoring fra klagesaksbehandling, er at forvaltningen ved om-
gjoring ikke har noen plikt til & vurdere vedtaket pa nytt. Omgjoring kan
skje pa forvaltningenes eget initiativ, men kan ogsa skje etter henvendelse
fra noen som er interessert i saken.*” Et eksempel pa forholdet mellom
klage og omgjoring ser man i Vega-saken, der en utslippstillatelse ble
paklagd.*® Klagen ble avvist som for sent fremsatt, men Miljodirektoratet
valgte likevel, basert pa opplysningene i klagen, a omgjore tillatelsen av
eget tiltak.’"

33 NOU 2019: 5'5. 402.

34 Tossebro (2020) s. 40-49.

315 Backer (1986) s. 780.

316 Se blant annet NOU 2019: 5 s. 401, Tossebro (2020) s. 2 og 11 og Backer (1986) s. 781.
317 NOU 2019: 5 s. 401.

318 Se punkt 1.2.

¥ Miljedirektoratet, vedtak 04.04.19.
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4.3 Forholdet til alminnelige forvaltningsrettslige
omgjoringsregler

I forvaltningsloven § 35 oppstilles det alminnelige forvaltningsretts-
lige regler for omgjoring uten klage. Forvaltningsloven § 35 gir sveert
begrenset adgang til & endre etablerte oppdrettslokaliteter, siden den
bare apner for omgjering til ugunst for innehaveren av en tillatelse der
vedtaket ikke har blitt kommunisert, er ugyldig eller innenfor korte
tidsfrister. I § 35 femte ledd forutsettes det at paragrafen suppleres av
ulovfestede omgjoringsregler. Den ulovfestede omgjoringsadgangen apner
for omgjoring basert pd en avveiing av interesser og hensyn som taler
for og mot omgjoring, og krever at det er en markert interesseovervekt
for omgjoring.’*® Forvaltningslovutvalget, ledet av Inge Lorange Backer,
foreslar a lovfeste den ulovfestede omgjoringsadgangen.**! Forslagets
ordlyd er at forvaltningen kan omgjere vedtak hvis «sterke allmenne
eller private interesser som taler for omgjoring, veier vesentlig tyngre
enn de hensyn som taler imot».*?

Spersmaélet her er om omgjoringsreguleringen i akvakulturloven er
uttommende, eller om den suppleres av den alminnelige forvaltningsretts-
lige omgjoringsadgangen. Om omgjoringsbestemmelser i seerlovgivnin-
gen skriver forvaltningslovutvalget at «[...] seerbestemmelsene er ikke
uttemmende for adgangen til 4 omgjore vedtak pa det aktuelle omradet,
idet omgjoring ogsa her kan skje etter fvl. § 35 eller den ulovfestede
omgjoringsregelen».’® Her legges det til grunn at omgjeringshjemler i
serlovgivningen generelt suppleres av bdde omgjoringsreglene i forvalt-
ningsloven § 35 og ulovfestede omgjoringsregler. Forvaltningslovutvalget
tar nok munnen litt for full, nir de uten forbehold gir uttrykk for at
seerbestemmelsene ikke er uttemmende. At det iallfall ma gjores unntak
for tilfellene der det folger av seerlovgivningen at forvaltningslovens regler
ikke skal fa anvendelse, folger av forvaltningsloven § 1 forste punktum.

320 Se blant annet NOU 2019: 5 s. 403, Eckhoff og Smith (2018) s. 314 og Graver (2019)
s. 521.

21 NOU 2019: 5. 412.
322 NOU 2019: 5 5. 36: lovutkast til ny forvaltningslov § 62 forste ledd bokstav d.
33 NOU 2019: 55. 401.
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Forvaltningslovutvalgets uttalelse trekker imidlertid klart i retning av at
det er en presumsjon for at saerlovgivningen ikke er uttemmende. Dette
kan trolig ogsé utledes fra saerlovgivningens ordlyd. Dersom sarloven,
som akvakulturloven, bare oppstiller et kompetansegrunnlag, er det ikke
grunn til & anta at den avskjerer andre hjemler, hvis ikke det eksplisitt
er uttalt.

Hverken i akvakulturloven eller dens forarbeider tas det stilling
til forholdet til den alminnelige forvaltningsrettslige omgjoringsad-
gangen. Sporsmalet er altsa ikke avklart i lov, slik som i for eksempel
forurensningsloven § 18 forste ledd nr. 6, der det uttrykkelig sies at
forurensningsloven suppleres av ellers gjeldende omgjoringsregler. Nar
akvakulturloven og forarbeidene er tause, og akvakulturloven ikke har
bestemmelser som tilsvarer dem i forvaltningsloven § 35, trekker det
klart i retning av at § 35 supplerer akvakulturloven.?**

Nar det gjelder den ulovfestede omgjoringsadgangen, har det i juridisk
teori tidligere veert uenighet om hvorvidt presumsjonen er at omgjo-
ringsregler i seerlovgivningen er uttommende, eller om presumsjonen er
at seerlovgivningen suppleres av den ulovfestede omgjoringsadgangen.
Frihagen tok pa 1970-tallet til orde for at omgjoringshjemler gjerne ma
forstdes antitetisk, slik at omgjoring ikke kan skje annet enn i de angitte
tilfellene,** noe som ble kritisert av Backer.??® Backer argumenterte for
at det ikke var grunnlag for a oppstille en presumsjon om at seerlovens
omgjoringsregler er uttemmende. Han ga uttrykk for at seerreguleringen
gir klarhet om i hvilke situasjoner det i alle fall kan omgjores, men at
bestemmelsene i seerlovgivningen ikke ngdvendigvis har som formal &
begrense omgjoringsadgangen. Frihagen modifiserte senere sitt syn, og ga
uttrykk for at hans tidligere presumsjon om at omgjeringsbestemmelser i

324 Et seerlig sporsmél er hvorvidt akvakulturloven suppleres av adgangen til & omgjere til
gunst etter forvaltningsloven § 35. Fauchald (2017) s. 11 tar til orde for at muligheten
til & omgjere til gunst ma begrenses ut i fra hensynet til miljoet og negativt berorte
tredjeparter. Falch (2020) s. 59-65 kommer etter en grundig behandling til motsatt
resultat. Sporsmélet behandles ikke nermere her, siden omgjoring av lokalitet ikke
er til gunst for oppdretteren.

325 Frihagen (1970) s. 10 og Frihagen (1977) s. 63.

326 Backer (1986) s. 824, serlig note 1.
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seerlovgivningen gjerne matte forstds antitetisk, burde neddempes.*”” Her
kan man se en utvikling i retning av en presumsjon om at reguleringen
i seerlovgivningen ikke er uttemmende, som befestes av forvaltnings-
lovutvalgets uttalelse.

Myklebust gir imidlertid uttrykk for at akvakulturloven § 9 gir en
uttemmende regulering av adgangen til a tilbakekalle tillatelser.””® Hun
begrunner ikke standpunktet, og har heller ikke behandlet spersmalet
narmere. Veid opp mot gvrig teori, som oppstiller en presumsjon om
at omgjoeringshjemler i seerlovgivningen ikke er uttemmende, og at det
hverken er noe i akvakulturlovens ordlyd eller dens forarbeider som
utelukker at den ulovfestede omgjoringsregelen far anvendelse, kan ikke
hennes uttalelse fa avgjorende vekt. Det méa dermed legges til grunn at
omgjoringsadgangen etter akvakulturloven suppleres av bade forvalt-
ningsloven § 35 og den ulovfestede omgjoringsadgangen.

Et annet spersmal er hvor stor betydning den ulovfestede omgjorings-
adgangen vil ha i praksis. Kjernen av den ulovfestede omgjeringsadgangen
er omgjoring av hensyn til tungtveiende allmenne hensyn og omgjoring
dersom forholdene er vesentlig endret siden tillatelsen ble innvilget.**
Dette er interesser flere av omgjoringsbestemmelsene i akvakulturloven
soker a ivareta. At rommet for a benytte de ulovfestede omgjoringshjem-
lene i praksis vil bli begrenset der det foreligger seerlovgivning legges ogsa
til grunn av forvaltningslovutvalget. Utvalget skriver at «[n]ar det gjelder
tilbakekall, vil likevel den ulovfestede omgjoringsregelen i praksis fa liten
betydning nar serlovgivningen har en bestemmelse, som gjerne gir en
storre og sikrere adgang til tilbakekall enn det som kan folge av ulovfestet
rett».**® Her legges det til grunn at anvendelsesomradet for tilbakekall,
som er den mest inngripende formen for omgjoring, serlig blir begrenset.
Det vil nok vere tilfellet i forhold til akvakulturloven, men det utelukkes
imidlertid ikke at det kan forekomme situasjoner der omgjoring etter
den ulovfestede reglen er aktuelt. Dette kan vare hensiktsmessig, siden

327 Frihagen (1992) s. 48.
328 Myklebust (2010) s. 166.
22 NOU 2019: 5s. 403.

30 NOU 2019: 5 5. 401.

w
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det kan oppsta situasjoner lovgiver ikke har forutsett. Den ulovfestede
omgjoringsadgangen far dermed preg av & vere en sikkerhetsventil.

4.4 Legalitetsprinsippets anvendelse ved omgjoring av
lokalitetstillatelser

Legalitetsprinsippet oppstiller et krav om lovhjemmel for visse tiltak.**
Prinsippet ble ved grunnlovsrevisjonen i 2014 inntatt i Grunnloven
§ 113, med ordlyden «[m]yndighetenes inngrep overfor den enkelte ma
ha grunnlag i lov».*? Prinsippet aktualiserer to spersmal, nar kreves det
lovhjemmel og hvor klar lovhjemmelen ma vare.

Hvorvidt legalitetsprinsippet fir anvendelse ved inngrep i offent-

lige tillatelser, har vert diskutert i juridisk teori.***

Hopsnes og Solberg
tar til orde for at inngrep i posisjoner skapt ved tillatelser omfattes av
prinsippets virkeomrade.* Forvaltningslovutvalget legger imidlertid til
grunn at ikke enhver omgjoring til skade for den enkelte vil utgjore et
«inngrep» i legalitetsprinsippets forstand.**> Lokalitetstillatelser etablerer
en typisk tidsubestemt rett til & benytte en lokalitet. Et tilbakekall av
tillatelsen vil etter en alminnelig spraklig forstaelse utgjore et inngrep i
denne rettigheten. Tilgang til lokaliteter er en forutsetning for a utnytte
selskapstillatelser, som oppdretteren typisk har betalt betydelige summer
for. Dermed vil lokalitetstillatelsen gjerne ha betydelig okonomisk verdi
for oppdretteren. Samlet trekker dette klart i retning av at tilbakekall av
lokalitetstillatelse mé ses som et inngrep som vernes av legalitetsprinsip-

pet, og at det dermed er krav om lovhjemmel.

31 Eckhoff (1982) s. 139 flg.
2 Dette er den tradisjonelle formuleringen av prinsippet. I juridisk teori har enkelte
tatt til orde for en negativ avgrensing av prinsippet, der det tas utgangspunkt i at det
trengs kompetanse for a treffe bindende beslutninger. En slik tilnaerming innebeerer
at lovhjemmel bare er nodvendig der man ikke har et annet kompetansegrunnlag,
Eckhoff og Smith (2018) s. 339 flg.

33 Backer (1986) s. 780 og Hopsnes og Solberg (2005) s. 118.

3% Hopsnes og Solberg (2005) s. 118.

35 NOU 2019: 5 5. 407. Det er litt usikkert hvordan denne uttalelsen skal forstas.
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Et serlig spersmal er om den ulovfestede omgjoringsadgangen er i
samsvar med Grunnloven § 113. For grunnlovsreformen var det sikker
rett at omgjoring til skade for den enkelte etter ulovfestede regler ikke var
i strid med det ulovfestede legalitetsprinsippet.**® Forvaltningslovutvalget
legger til grunn at dette ogsa er rettstilstanden i dag, siden det fremkom-
mer av forarbeidene til grunnlovsendringen at man ikke tok sikte pa
noen endring av rettstilstanden.*” Forholdet mellom den ulovfestede
omgjoringsadgangens og legalitetsprinsippet ble imidlertid ikke behandlet
i forarbeidene til grunnlovsendringen. Med den positive utformingen
av legalitetsprinsippet er det krevende & begrunne at den ulovfestede
omgjeringsadgangen er i samsvar med prinsippet.**® Prinsipielt sett kan
det forklares pa to mater, enten ved at henvisningen i § 35 er tilstrekkelig
til & oppfylle kravet om lovhjemmel, eller ved at omgjering etter den
ulovfestede bestemmelsen ikke er et «inngrep». Sistnevnte innebeerer
at den opprinnelige rettigheten ma anses a ikke omfatte en rett til fort-
satt virksomhet dersom visse forhold inntrer. Altsa at den originaere
rettigheten er mer begrenset enn det som fremkommer av vedtaket.
Begge losningene er anstrengte. Det er dermed god grunn til & lovfeste
den ulovfestede omgjoringsadgangen, slik forvaltningslovutvalget har
foreslatt.”*

At legalitetsprinsippet far anvendelse, sier ikke i seg selv noe om hvor
klar omgjoringshjemmelen ma vere.*** Hensynet til borgerens mulighet
til & forutberegne sin rettsstilling tilsier at inngrepshjemmeler skal tolkes
restriktivt, i det minste slik at utvidende tolkning og analogisk anven-
delse unngas.**' I HR-2018-1907-A, som gjaldt hvorvidt Forsvaret hadde

36 NOU 2019: 5 5. 407.
37 Dok.nr. 16 (2011-2012) s. 248.

% Tar man utgangspunkt i den negative formuleringen av legalitetsprinsippet oppstar
ikke dette problemet. Etter den negative formuleringen kreves det bare lovhjemmel der
man ikke har annet rettsgrunnlag. Eckhoffla allerede i 1982 til grunn at forvaltningens
ulovfestede omgjoringskompetansen utgjorde et sedvanerettsligkompetansegrunnlag,
med den konsekvens at det her ikke var behov for lovhjemmel, jf. Eckhoff (1982) s. 141.
Se ogsd Eckhoft og Smith (2018) s. 346.

9 NOU 2019: 5 5. 36 og 407.

340 Slik ogsé Graver (2019) s. 85.

31 Hopsnes og Solberg (2005) s. 142.
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hjemmel i sikkerhetsloven § 18a til & forby eller begrense virksomheten
pé en oppdrettslokaliteter innenfor et militeert forbudsomréde, uttalte
retten om tolkningsnormen etter Grunnloven § 113 at «lovens ordlyd
ma std sentralt».*** Retten fastslo videre, med henvisning til Rt-2014-1281
avsnitt 48, at «tolkningstvil ma leses ut fra hva som er best i samsvar med
en avveining av samtlige rettskildefaktorer og som sikrer tilstrekkelig
klarhet og forutsigbarhet for borgerne». Ordlyden vil altsa vare sentral
ved tolkningen av inngrepshjemler. Der det er tolkningstvil ma samt-
lige rettskildefaktorer avveies, og hensynet til forutberegnelighet vil sta
sentralt. Om innholdet i klarhetskravet uttalte retten med henvisning til
HR-2016-2017-A avsnitt 58 og Rt-2014-1105 at «loven ma veere tilgjengelig
og sa presis som forholdene tillater».**?

Det er i rettspraksis lagt til grunn at klarhetskravet er relativt.*** Dette
kommer blant annet til uttrykk i Rt-1995-530 Fjordlaks, der retten uttalte
at «kravet til lovhjemmel mé nyanseres blant annet ut fra hvilket omrade
en befinner seg pa, arten av inngrepet, hvordan det rammer og hvor
tyngende det er overfor den som rammes».**® Jo mer inngripende et tiltak
er, jo strengere skal hjemmelskravet tolkes og jo mindre rom vil det vare
for tolkninger som utvider myndighetenes handlingsrom. Etter monster
fra leeren om domstolenes kontroll med lovers grunnlovmessighet**¢
kan det tas til orde for at legalitetsprinsippet star sterkere ved inngrep i
personlig frihet og sikkerhet enn ved inngrep i okonomiske posisjoner.*"
Backer har argumentert for at miljoretten ikke er stedet for et strengt
legalitetsprinsipp, fordi det kan bety at langsiktige fellesinteresser ma
vike for den enkeltes kortsiktige interesser.*** Andre har veert mindre
villige til a stille opp dette som en generell regel, og har tatt til orde
for at legalitetsprinsippets gjennomslagskraft ogsa her ma bero pa en

32 HR-2018-1907-A avsnitt 51.

33 HR-2018-1907-A avsnitt 51.

3 Slik ogsé Eckhoff og Smith (2018) s. 372.

35 Rt-1995-530 Fjordlaks s. 537.

6 Rt-1976-1 Klofta s. 5.

37 Slik ogsé Hopsnes og Solberg (2005) s. 143.

348 Backer (2012a) s. 139. Stottes av Graver (2019) s. 86.
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vurdering av inngrepets storrelse.’*® Som Eckhoff og Smith papeker,
er det ikke sikkert at miljoet pa lang sikt er tjent med at man «presser»
hjemmelsgrunnlaget i den enkelte sak.”® Det kan vaere bedre a fa en
klarere hjemmel gjennom lovendring.

Ved omgjoring av lokalitetstillatelser vil trolig legalitetsprinsippets
gjennomslagskraft veere moderat, siden omgjoring griper inn i opp-
dretterens ekonomiske posisjon, men ikke i deres personlige frihet og
sikkerhet. Oppdrett medferer videre risiko for betydelig miljopavirkning.
At miljohensyn her star sterkt, kan trekke i retning av tilbakeholdenhet
med a anvende legalitetsprinsippet strengt pa dette omradet. Pa den
andre siden er behovet for forutberegnelighet stort i oppdrettsneeringen.
Neringen er basert pa livssyklusen til levende dyr, og er dermed avhengig
av betydelig grad av langsiktig planlegging. Oppdrettslokaliteter danner
grunnlag for betydelig okonomisk aktivitet, hvilket trekker i retning av at
legalitetsprinsippet ikke ber utvannes for mye. Samtidig vil oppdretteren
ved tilbakekall av en lokalitetstillatelse beholde selskapstillatelsen, som
danner grunnlaget for hoveddelen av den gkonomiske verdien. Behovet
for vern vil vaere storst der inngrepet i tillatelsen er stort, for eksempel
der lokalitetstillatelsen trekkes tilbake uten at oppdretteren har mulighet
til & benytte alternative lokaliteter.

4.5 Erstatning og kompensasjon

Et seerlig sporsmal er om omgjering utlgser rett til erstatning eller kom-
pensasjon for oppdretteren. Det faller utenfor oppgaven & behandle dette
sporsmalet i dybden, men jeg peker her pa utgangspunktene.
Akvakulturloven har ingen bestemmelser om erstatningsplikt. I for-
arbeidene legges det til grunn at pélegg om avvikling eller flytting ikke
utlgser erstatningsplikt, fordi lokalitetstillatelsen ikke gir en eiendomsrett
til sjoarealene, og raderettsinnskrenkinger ikke er erstatningsbetin-
gende.”' Selv om omgjering ikke i seg selv utloser rett til erstatning,

** Hopsnes og Solberg (2005) s. 143 og Eckhoff og Smith s. 372.
330 Eckhoff og Smith (2018) s. 372.
31 Ot.prp. nr. 61 (2004-2005) s. 25 og Ot.prp. nr. 77 (2008-2009) s. 4-5.
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kan myndighetene, som ellers, bli erstatningsansvarlig for rettstridig

myndighetsutgvelse.’>

For a bli erstatningsansvarlige ma det offentlige
har opptradd urettmessig.>

Ved vedtakelsen av akvakulturloven og ved innferselen av adgangen
til & palegge flytting i § 16 tredje ledd valgte lovgiver a ikke vedta en
egen erstatningsordning. Begrunnelsen var at bruk av felles kystarealer i
medhold av en offentlig tillatelse ikke ber nyte erstatningsrettslig vern,***
og at nar naeringen ensker a vokse, er det rimelig at den selv dekker
kostnadene ved effektiviseringen av arealbruken.’® I proposisjonen til § 16
tredje ledd blir det gitt uttrykk for at det i noen tilfeller likevel kan veere
rimelig at oppdretterne fir kompensasjon.**® For eksempel valgte staten
ved opprettelsen av nasjonale laksefjorder & gi kompensasjon for rime-
lige flyttekostnader til oppdretterne som matte flytte.”” Departementet
fant imidlertid ikke grunn til 4 lage en slik ordning knyttet til den mer
generelle flyttebestemmelsen i § 16 tredje ledd.*® Isteden gis det uttrykk
for at kostnadene for eksempel kan dekkes av oppdretterne i det aktuelle
omradet i fellesskap, eller gjennom et felles fond for neeringen.*”

2 For en fremstilling av det offentliges erstatningsansvar for rettstridig forvaltnings-

vedtak, se Hagstrem og Stenvik (2019) s. 280 flg.

33 HR-2018-2388-A avsnitt 51.

3% Ot.prp. nr. 61 (2004-2005) s. 25.

35 Ot.prp. nr. 77 (2008-2009) s. 4.

36 Ot.prp. nr. 77 (2008-2009) s. 4.

»7 Ot.prp. nr. 77 (2008-2009) s. 4.

38 Ot.prp. nr. 77 (2008-2009) s. 4.

39 Ot.prp. nr. 77 (2008-2009) s. 4.
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5 Omgjoring av lokalitetstillatelser etter
akvakulturloven § 9

5.1 Innledning

Akvakulturloven § 9 er den mest sentrale omgjoringshjemmelen i
akvakulturloven. Bestemmelsen apner for en videre omgjoringsadgang
til ugunst for innehaveren av tillatelsen enn det som folger av almin-
nelige forvaltningsrettslige regler. At man aksepterer at oppdretterens
interesser i noen tilfeller mé vike for samfunnets interesse i & regulere
neringen, har ssmmenheng med at en lokalitetstillatelse i bunn og grunn
lar oppdrettere benytte et sjgareal som tilharer felleskapet.’*® Ved bruk av
felleskapets ressurser kan man ikke forvente a fa beholde retten uendret
over tid, serlig ikke dersom forholdene endrer seg.** Samtidig beskytter
bestemmelsen ogsa oppdretterne, ved at den setter visse grenser for nar
det kan omgjeres. Utgangspunktet ma veere at det ikke er adgang til &
omgjore der vilkarene ikke er oppfylt.

Det folger av akvakulturloven § 9 forste ledd at «[d]epartementet kan
endre eller trekke tilbake akvakulturtillatelsen» dersom et av fem alterna-
tive vilkar er oppfylt. Det kan omgjores a) «dersom dette er noedvendig ut
fra hensynet til miljoet», b) «dersom vesentlige forutsetninger som ligger
til grunn for tillatelsen er endret», c) «ved grov eller gjentatt overtredelse
av bestemmelser gitt i eller i medhold av denne loven», d) «dersom tilla-
telsen ikke benyttes eller bare benyttes i begrenset grad», eller e) «dersom
en eller flere nodvendige tillatelser gitt i medhold av lovene nevnti § 6
forste ledd bokstav d er bortfalt». I det folgende behandles bokstav a og
e i storst dybde, siden disse er mest egnet til a regulere beliggenhet.

Akvakulturloven § 9 fikk nytt tredje ledd i 2019. Her gis departementet
kompetanse til gjennom forskrift a endre tillatelsers omfang og utnyt-
telsesgrad av hensyn til miljoet. Bakgrunnen for lovendringen var at
en rekke aktorer i havbruksnaringen hevdet at det allerede vedtatte

30 Ot.prp. nr. 77 (2008-2009) s. 5.
61 Se tilsvarende i Bakken og Henriksen (2000) punkt 3.1.
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trafikklyssystemet ikke hadde tilstrekkelig hjemmel.**> Departementet var
av den oppfatning at det forela tilstrekkelig hjemmel, men valgte likevel
4 vedta tredje ledd for 4 unngé ressurskrevende rettsprosesser. Tredje
ledd regulerer ikke plasseringen av oppdrettsanlegg, og er derfor ikke
direkte relevant her. I proposisjonen til bestemmelsen gis det imidlertid
en ganske utferlig redegjorelse for departementets syn pa hvordan § 9
skal tolkes, som er av interesse.**

I punkt 5.2 behandler jeg de overordnede rammene for anvendelsen
av § 9. Deretter behandles vilkirene for omgjering etter bokstav a til
e i punkt 5.3 til 5.7. I punkt 5.7 behandles ogsd omgjoringshjemlene
i sektorlovgivningen. I kapittel 5.8 behandles kompetansefordelingen
mellom de ulike myndighetene.

5.2 Overordnet om akvakulturloven § 9

5.2.1 Omgjoring av «<akvakulturtillatelsen»

Av § 9 folger det at akvakulturtillatelsen kan endres eller tilbakekalles.
Betegnelsen akvakulturtillatelsen brukes i akvakulturloven og dens
forarbeider som en samlebetegnelse pé selskaps- og lokalitetstillatelsen.
Hverken i § 9 eller i forarbeidene skilles det mellom omgjoring av de
to tillatelsene. Det ma veere klart at bestemmelsen &pner for & omgjore
begge tillatelsene, bade samlet og hver for seg. At selskaps- og lokalitetstil-
latelsene kan omgjores hver for seg, kan utledes av at bestemmelsen gir
adgang til endring. Nar bestemmelsen &pner for a endre bare et element
i akvakulturtillatelsen, folger det logisk at den ogsa apner for & endre
bare en av tillatelsene. Siden selskaps- og lokalitetstillatelsen regulerer
ulike forhold kan det lett oppstd behov for & endre den ene uten at det
er onskelig 4 omgjore den andre. Der forhold pa lokaliteten gjor at
lokalitetstillatelsen ma tilbakekalles er det ikke nedvendigvis grunn til
a endre oppdretterens selskapstillatelser.

32 Prop. 95 L (2018-2019) s. 6 og Berntzen (2019) s. 46-94.
3 Prop. 95 L (2018-2019), seerlig s. 10-15.
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Angivelsen av akvakulturtillatelsen i bestemt form entall i § 9 forste
ledd indikerer at bestemmelsens siktepunkt primeert er & regulere
omgjoring av enkelttillatelser, ikke a se flere tillatelser i sammenheng.
Det star imidlertid ikke noe i forarbeidene eller lovteksten som stenger
for at bestemmelsen kan anvendes p4 flere tillatelser samtidig, sdfremt
vilkarene for omgjoring er oppfylt for hver av tillatelsene.***

5.2.2  Enkeltvedtak eller ogsa forskrift?

Atdeti§ 9 forste ledd apnes for at det fattes enkeltvedtak om omgjering
av tillatelser er pa det rene. Det har imidlertid veert mer usikkerhet knyttet
til hvorvidt bestemmelsen ogsé apner for at omgjeringsvedtak kan fattes
i forskrifts form. At omgjeringshjemlene kan presiseres i forskrift, folger
av § 9 flerde ledd, men dette er noe annet enn spersmélet om hvilken
vedtaksform bestemmelsen gir adgang til & benytte.

Hverken bestemmelsens ordlyd eller forarbeidene gir klare holdepunk-
ter. Formuleringen «kan endre eller trekke tilbake» er ngytral, og uteluk-
ker hverken individuelle eller generelle vedtak. At «akvakulturtillatelsen»
er angitt i bestemt form entall kan imidlertid sies & trekke i retning
av at bestemmelsen kun apner for & beslutte omgjoring i enkeltvedtak.
Spersmalet har veert omdiskutert.’* I Prop. 95 L (2018-2019), som er et
etterarbeid til § 9 forste ledd, la departementet til grunn at bestemmelsen
apner for & benytte forskrift som beslutningsform. Ved vedtakelsen av § 9
tredje ledd, ble det lovfestet at biomassegrenser kan justeres kollektivt i
forskrift. Pa grunn av dette er det neerliggende a anta at bestemmelsen
ogsa apner for at andre endringer kan skje i forskrifts form.

Gitt at § 9 dpner for omgjeringsvedtak i forskrifts form, ma det likevel
vurderes konkret for det enkelte tilfelle om forskrifts form oppfyller
lovens krav. Der omgjoringsbestemmelsen krever en individuell vurdering
av hvert tilfelle, slik som i § 9 forste ledd bokstav b og c, vil ikke en
generell forskrift kunne ivareta lovhjemmelens krav. Der vedtaket er rettet
mot en individualisert krets, vil heller ikke forskrifts form kunne benyt-
tes, ettersom vedtak som er rettet mot en eller flere bestemte personer

364 Prop. 95 L (2018-2019) s. 12.

365 Advokatforeningen (2019) s. 5 og Berntzen (2019) s. 79 flg.
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er enkeltvedtak.’® Det er vanskelig & tenke seg at vedtak som innebaerer
palegg om endring av beliggenhet ikke vil veere individualisert. Ved
beliggenhetsendring vil utgangspunktet vere at man gnsker 4 flytte opp-
dretterne vekk fra et angitt sted, slik at stedsangivelsen iallfall indirekte
vil individualisere oppdretterne. Trolig vil det derfor ikke veere rom for
a treffe denne typen vedtak i forskrifts form. Dette understottes av at
det i merknadene til § 14 i proposisjonen legges til grunn at palegg om
flytting etter den bestemmelsen vil veere enkeltvedtak.*¢

5.2.3 Kompetanse eller plikt til & omgjore?

Det folger av akvakulturloven § 9 forste ledd at en akvakulturtillatelse
kan endres eller tilbakekalles dersom et eller flere av de alternative vil-
kéarene er oppfylt. Det er ut fra sammenhengen og forarbeidene klart at
ordet «kan» her er ment a indikere at forvaltningen har skjennsfrihet.**®
Akvakulturmyndighetene kan velge & omgjore en tillatelse dersom
vilkarene er oppfylt, men ma ikke gjore det. I utgangspunktet oppstiller
altsa bestemmelsen en kompetanse, men ikke en plikt til 4 omgjore.**
Det kan sporres om det fins situasjoner der forvaltningen ikke bare
har kompetanse, men ogsa plikt til 8 omgjore. Mest narliggende er dette
der virksomheten gér ut over en annen beskyttelsesverdig interesse, som
miljointeresser. Hovedregelen er likevel at man ikke har rettskrav pa at
forvaltningen skal benytte sin kompetanse til & beskytte naturmiljoet.’”
En eventuell plikt til 8 omgjore ma forankres i den enkelte bestemmelsen.
I akvakulturloven § 10 oppstilles det et krav om at akvakultur er
«miljemessig forsvarlig», som kunne tenkes a4 medfore en tiltaksplikt
for forvaltningen. Bestemmelsen har imidlertid den enkelte oppdretter
som pliktsubjekt. Det folger av proposisjonen at bestemmelsens andre
ledd gir akvakulturmyndigheten «adgang» til a gi gripe inn.*”! Bruken av

% Forvaltningsloven § 2 forste ledd bokstav b.
37 Ot.prp. nr. 61 (2004-2005) s. 67.

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

3 Slik ogsd Fauchald (2016) s. 3.

370 Backer (2012a) s. 143.

71 Ot.prp. nr. 61 (2004-2005) s. 64.
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betegnelsen adgang viser at bestemmelsen ikke oppstiller en tiltaksplikt
for forvaltningen. En annen sak er at dersom det foreligger brudd pa
forsvarlighetskravet og forvaltningen har kunnskap om dette, sa bor
forvaltningen intervenere.

En situasjon der forvaltningen har plikt til & agere, er der det har
skjedd en forringelse av vannkvalitet i strid med EUs vanndirektiv.>”>
Selv om fiskeoppdrett er unntatt fra E@S-avtalens virkeomrade,”” gjelder
vannkvalitetskravene i direktivet ogsé for oppdrett.’”* Medlemstatene er
pliktsubjekt for vannkvalitetskravene. Ogsa underliggende myndigheter,
herunder akvakulturmyndighetene, har en plikt til lojal etterlevelse av
forpliktelsene.’” Ved direktivstridig forringelse av vannkvaliteten har
forvaltningen dermed plikt til & iverksettes tiltak, hvilket i alvorlige
tilfeller kan innebeere en plikt til a tilbakekalle tillatelser.*”®

5.2.4  Rettsvirkninger: endring og tilbakekall

1§ 9 &pnes det for a «endre eller trekke tilbake» akvakulturtillatelsen. Hva
man betegner som en tillatelse, vil ha betydning for hva som betegnes som
en endring og hva som betegnes som et tilbakekall, siden skillet er knyttet
til om vedtaket helt eller delvis far sine rettsvirkninger endret. Fordi det
i akvakulturloven og dens forarbeider ikke skilles mellom selskapstil-
latelsen og lokalitetstillatelsen, brukes betegnelsen tilbakekall der om
situasjonen der begge tillatelsene trekkes tilbake, mens forandring av

lokalitet omtales som en endring.”””

Fordi jeg i oppgaven skiller mellom de
to tillatelsene, er det her naturlig & bruke betegnelsen tilbakekall ogsa om
situasjonen der bare en lokalitetstillatelse eller bare en selskapstillatelse
trekkes tilbake. Beliggenheten er en fundamental del av lokalitetstil-

latelsen, det er dermed ikke mulig & endre en lokalitetstillatelse slik at den

372 Direktiv 2000/60/EF (vanndirektivet).

7 E@S-avtalen art. 8 tredje ledd.

74 Gabrielsen (2021) s. 23 flg.

375 Sak C-453/00 Kiihne ¢ Heitz avsnitt 20.

376 Gabrielsen (2021) s. 110. Se punkt 5.3.3 siste avsnitt.
7 Ot.prp. nr. 61 (2004-2005) s. 62.
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gjelder pa en helt ny lokalitet. Isteden ma den gamle lokalitetstillatelsen
tilbakekalles og en ny tildeles.

Pa vilkarssiden skilles det i akvakulturloven ikke mellom endring og
tilbakekall. Dermed har ikke betegnelsen av en omgjering som endring
eller tilbakekall noen materiell betydning. At det ikke skilles pa vilkérs-
siden innebeerer ikke at terskelen for ulike typer omgjoring er den samme.
Hvilke tiltak som kan iverksettes, beror pa hva som er hensiktsmessig
eller pakrevd i det enkelte tilfelle.

Terskelen for tilbakekall av hele akvakulturtillatelsen, altsa bade
selskapstillatelsen og lokalitetstillatelsen, er i forarbeidene forutsatt &
vere hoy. I proposisjonen utales det at «[f]ullstendig tilbaketrekking av
tillatelse er et sveert inngripende tiltak, som ma brukes med varsomhet».””*
Tilbakekall av en lokalitetstillatelse er mindre inngripende enn tilbakekall
av begge tillatelsene, siden oppdretteren far beholde produksjonsretten.
Ogsé tilbakekall av en lokalitetstillatelse vil veere forbundet med ulemper
for oppdretteren. Storrelsen pa ulempene vil seerlig bero pa hvorvidt
oppdretteren har tilstrekkelig tilgang pa alternative lokaliteter og hvilke
ekstrakostnader som paleper knyttet til flyttingen og eventuell fordyret
drift.’”

Dersom en ny lokalitet skal tas i bruk, ma det foretas en fullstendig
ny lokalitetsklaring etter akvakulturloven § 6 forste ledd, inkludert nye
tillatelser etter sektorlovgivningen. Dette fremkommer ikke uttrykkelig
i loven, men folger av laksetildelingsforskriften § 29, der det fastsettes
at en lokalitet ikke kan benyttes for den er klarert. At nye lokaliteter ma
klareres ved flytting sies uttrykkelig i proposisjonen om omgjeringshjem-
melen i § 16 tredje ledd.*® Hensynene bak § 6 forste ledd underbygger
ogsé at nye lokaliteter mé klareres. Klareringsprosessen har som formél
a sikre at man velger en lokalitet som er egnet for oppdrett, og at det er
miljemessig forsvarlig og arealmessig onskelig a bruke lokaliteten. A fa
avklart dette vil veere av betydning uavhengig av om man har drevet med
oppdrett pa en annen lokalitet tidligere.

78 Ot.prp. nr. 61 (2004-2005) s. 62.
79 Ot.prp. nr. 61 (2004-2005) s. 26.
380 Ot.prp. nr. 77 (2008-2009) s. 4.
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5.3 Bokstav a: omgjering av hensyn til miljoet

5.3.1 Omgjoring ma vere «nodvendig»

Det folger av akvakulturloven § 9 forste ledd bokstav a at akvakulturtil-
latelser kan endres eller trekkes tilbake «dersom dette er nodvendig ut fra
hensynet til miljoet». Miljo ma i likhet med i § 6 forstas som «naturmilje».
Dette er et vidt begrep, som kan favne alt fra vannkvalitet til smittespred-
ning og okologiske endringer. At anvendelsesomradet ikke er neermere
avgrenset, gjor bestemmelsen til et fleksibelt instrument som kan benyttes
i mote med bade kjente og nye miljoproblemer. Fordi miljoutfordringer
ofte vil vaere knyttet til den enkelte lokalitet, er dette en bestemmelse
det er serlig aktuelt & benytte for a trekke tilbake lokalitetstillatelser.

Bestemmelsen krever at omgjoring er «<nedvendig». At noe er
«nedvendig» innebaerer etter en alminnelig ordlydsforstaelse at noe ma
gjennomfores eller unnlates dersom man gnsker et gitt resultat. «Nod-
vendig» gir altsa anvisning pa en mal-middel-vurdering.’® I kravet om
nodvendighet ligger det at tiltaket man velger ma vere egnet til & na
det onskede resultatet. Et tiltak som ikke er egnet vil aldri kunne veere
nedvendig, i og med at det ikke vil bidra til & nd malet. I kravet om
nodvendighet ligger det videre at det ikke er mulig @ oppna malet med
mindre inngripende virkemidler. Kravet om nedvendighet innebeerer
altsd at akvakulturmyndighetene ikke har kompetanse til & bruke sterkere
virkemidler enn det er grunn til.**

I Prop. 95 L (2018-2019) uttaler departementet at ««nedvendig» [betyr]
at andre tiltak ma vere vurdert, og at det ikke er andre egnede og mindre
inngripende tiltak tilgjengelig for a oppna formalet med reguleringen».***
Proposisjonen, som er et etterarbeid til bestemmelsen, understotter altsa
det som folger av en alminnelig ordlydsfortolkning. I proposisjonen
oppstilles det i tillegg et prosessuelt krav: andre tiltak ma ha vert vurdert.

1 Harbo (2015) s. 525 flg.
2 Harbo (2015) s. 525 flg.
3 Prop. 95 L (2018-2019) s. 10.
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Et slikt prosessuelt krav kan bidra til a sikre at tiltakene som iverksettes
faktisk er nodvendige.

Hvorvidt omgjoring er nodvendige mé vurderes ut ifra den kunnska-
pen man til enhver tid har.*® Tillatelser som p4 tildelingstidspunktet ble
vurdert som forsvarlige kan senere vise seg & ha negative miljoeffekter
som gir grunn til 8 omgjore dem.’® Omgjoringsbehovet kan skyldes
bade forhold ved virksomheten, som at utslippene er store, og forhold ved
omgivelsene, eksempelvis at okosystemet er seerlig sarbart. Bestemmelsen
dpner for tilbakekall av tillatelser ogsa der alle lovens krav overholdes.
Vurderingstemaet er om den faktiske virkningen pa miljoet nedvendig-
gjor omgjoring, ikke om regelverket lojalt etterleves.

Ordlyden i akvakulturloven § 9 gir ingen narmere anvisning pa nar
omgjoring av en tillatelse vil veere nedvendig. Heller ikke i merknadene
til bestemmelsen i proposisjonen redegjores det naermere for terskelen.
I vurderingen av hvorvidt en omgjering er nodvendig, er det derfor
neaerliggende a se hen til miljokravene som oppstilles i akvakulturloven
og annen lovgivning.

5.3.2  Akvakultur ma vare miljemessig forsvarlig

En sentral miljekvalitetsnorm pé akvakulturens omrade er akvakultur-
loven § 10. Bestemmelsen oppstiller et krav om at akvakultur «etableres,
drives og avvikles pa en miljomessig forsvarlig mate». Dersom driften
ikke tilfredsstiller kravet om miljemessig forvarlighet, vil det trolig vere
nodvendig enten & omgjore tillatelsen eller & treffe andre tiltak.

Selve ordlyden i § 10 gir liten veiledning om terskelen for akseptabel
miljepavirkning. Det folger av proposisjonen at kravet om at oppdrett skal
veere «miljomessig forsvarlig» er en rettslig standard.**® Ragnar Knoph
definerer en rettslig standard som en regel som ikke entydig er koblet til
bestemte og konkrete kriterier i den ytre verden, og som heller ikke lar
en dommer avgjore hver enkelt sak helt fritt, men som gir dommeren «et

3 Ot.prp. nr. 61 (2004-2005) s. 62.
3% Ot.prp. nr. 61 (2004-2005) s. 62.
3% Ot.prp. nr. 61 (2004-2005) s. 64.
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direktiv med pé veien, idet den henviser til en malestokk som skal brukes
ved pddemmelsen».*®” Knoph legger videre til grunn at anvendelse av en
rettslig standard forutsetter en «[...] skjennsmessig helhetsbedommelse av
situasjonen».’® Boe beskriver pa en tilsvarende mate rettslige standarder
som regler som gir anvisning pa en malestokk som ligger utenfor loven og
som kan endre seg over tid.”* Bestemmelsens innhold ma altsé fastlegges
ved hjelp av faktorer som ligger utenfor loven.

Ved fastleggelsen av hva som er miljomessig forsvarlig, vil en natur-
vitenskaplig vurdering av situasjonen vaere sentralt, men ogsé praksis og
holdningen i samfunnet er relevant.”® Hva som anses som forsvarlig vil
endres i takt med okt kunnskap og teknologisk utvikling.*' Miljepavirk-
ning som i dag anses forsvarlig, vil ikke nedvendigvis vurderes som det
i fremtiden. Standarder forutsetter en konkret vurdering av hver enkelt
tilfelle. Det er derfor ikke mulig a gi en uttemmende liste over hvilke
hensyn eller forhold som vil vaere relevante for vurderingen av hva som
er miljomessig forsvarlig, eller a trekke opp en skarp grense for hva som
er forsvarlig. Noen overordnede linjer kan likevel trekkes opp.

Innholdet i forsvarlighetskravet presiseres noe i proposisjonen.
Akvakultur «skal drives slik at produksjonen ikke pa noe tidspunkt

forer til vesentlige negative effekter pa miljoet».*

Her oppstilles det en
terskel. Vesentlig negativ effekt skal ikke forekomme. I uttalelsen ligger
det at ikke enhver negativ effekt vil anses som uforsvarlig. Dette beror
pé en erkjennelse av at oppdrett alltid vil ha innvirkning pa miljoet.
Terskelen for hva som er akseptert pavirkning settes i forarbeidene til
«skadelige konsekvenser».** Bade sannsynligheten for at skade oppstar,
og den potensielle skadens storrelse ma vurderes. Forsvarlighetskravet
innebearer altsa at en negativ effekt som enten er «vesentlig» eller utgjor

en «skade» ikke er akseptabelt.

%7 Knoph (1939) s. 2.

¥ Knoph (1939) s. 40.

3% Boe (2010) s. 277-280.

¥ Ot.prp. nr. 61 (2004-2005) s. 64.

¥ Ot.prp. nr. 61 (2004-2005) s. 59 og 64.
32 Ot.prp. nr. 61 (2004-2005) s. 64.

¥ Ot.prp. nr. 61 (2004-2005) s. 64.
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Et seerlig sporsmal er i hvilken grad andre hensyn enn de miljofaglige
kan vektlegges ved vurderingen av hva som er miljomessig forsvarlig.
Ordlyden «miljomessig forsvarlig» i § 10 taler klart i retning av at
kun miljehensyn skal vektlegges. I forarbeidene uttales det imidler-
tid at forsvarlighetsvurderingen skal «omfatte en avveining mellom
hensynet til neeringsutvikling og andre samfunnshensyn».*** Her gis
det anvisning pa en avveiing mellom hensynet til neeringsutvikling og
andre samfunnshensyn, men sies ikke noe om forholdet mellom disse
hensynene og miljohensyn. Uttalelsen peker i retning av at bade hensynet
til neeringsutvikling og andre samfunnshensyn er pliktige hensyn, og at
forsvarlighetsvurderingen skal omfatte en avveiing mellom ulike hensyn.
Uttalelsen star i kontrast til lovens ordlyd, som ikke gir anvisning pa noen
interesseavveining. At det trekkes en klar grense ved skadelige konse-
kvenser, indikerer ogsa at det ikke skal foretas en avveining. Hva som er
skadelig for miljoet pavirkes jo ikke av forhold som ikke er miljorelaterte.

En mate denne motstriden kan harmoniseres pa, er ved & tolke be-
stemmelsen slik at den gir anvisning pa en avveining, men at miljohensyn
skal ha sa stor vekt at andre hensyn ikke vil kunne veie opp for det,
dersom skadepotensialet er stort. Altsa at dersom det foreligger skade
eller andre alvorlige miljovirkninger, vil det veere lite eller intet rom for
4 se hen til andre hensyn, men at det kan foretas en avveining der den
negative miljoeffekten er mindre. Ved moderat negativ effekt pa miljoet
vil da pavirkningen kunne anses akseptabel dersom lokaliteten oppfat-
tes som samfunns- og naringsmessig gunstig, men uforsvarlig dersom
lokaliteten ogsé er beheftet med andre ulemper. En slik tilneerming er
pragmatisk. Det kan veere vanskelig a trekke en klar grense for hva som
er forsvarlig miljopavirkning, og dermed nyttig & se pa andre hensyn
der den miljefaglige vurderingen er usikker. Mot en slik tilneerming kan
det innvendes at man ved a apne for en avveiing opp mot andre hensyn
svekker miljoets beskyttelse.

Ved omgjering, som ved tildeling, kan andre hensyn ivaretas gjennom
retningslinjer for utevelsen av «kan»-skjennet, slik at det ved omgjoring

¥ Ot.prp. nr. 61 (2004-2005) s. 64.
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etter mitt syn er liten grunn til & trekke andre hensyn inn i selve forsvar-
lighetsvurderingen.

5.3.3  Andre relevante miljonormer

Det er en rekke bestemmelser i annet regelverk som pavirker tolkningen
og anvendelsen av § 9 forste ledd bokstav a. Her skal jeg kortfattet pre-
sentere et utvalg av disse, med hovedvekt pa prinsippene som er lovfestet
i naturmangfoldloven.

Aller forst ma den trinnheyere miljonormen i Grunnloven § 112
nevnes. Av bestemmelsens forste ledd felger det at «[e]nhver har rett til et
miljo som sikrer helsen, og til en natur der produksjonsevne og mangfold
bevares. Naturens ressurser skal disponeres ut fra en langsiktig og allsidig
betraktning som ivaretar denne rett ogsa for etterslekten.» Som slatt fast
i HR-2020-2472-P Klima, er bestemmelsen bdde relevant for lovtolkning
og forvaltningens skjonnsutevelse, og innebzerer at hensynet til miljoet
er et tvungent hensyn ved utevelsen av forvaltningsskjenn.** En viktig
side ved bestemmelsen er kravet om ivaretakelse av miljoet for fremti-
dige generasjoner, som sammen med kravet om at produksjonsevne og
mangfold bevares, vil utgjore en overordnet retningslinje for vurderingen
av om omgjoring er nodvendig. Bestemmelsen innebaerer en plikt til &
se pa den langsiktige effekten av oppdrett ved skjonnsutevelsen etter § 9.

Naturmangfoldloven, som ble vedtatt etter akvakulturloven, oppstiller
sektorovergripende prinsipper for myndighetsutoving i saker som berorer
biologisk mangfold. Loven har som formal a sikre at naturen tas vare pa
gjennom beerekraftig bruk og vern. Det folger av naturmangfoldloven
§ 7 at de miljorettslige prinsippene og kravene til kunnskapsgrunnlag
som kommer til uttrykk i lovens §§ 8-12, «skal legges til grunn som ret-
ningslinjer ved uteving av offentlig myndighet», og at denne vurderingen
skal komme til uttrykk i beslutningen. Dette innebzerer at prinsippene
skal veere en rettesnor ved utforming av nytt regelverk, for tolkningen

¥ HR-2020-2472-P Klima avsnitt 138 og 145.
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av eksisterende regler og for uteving av skjonn.**® Prinsippene skal altsa
legges til grunn ved vurderingen av om en tillatelse skal omgjores.
Prinsippet om gkosystemtilnerming og samlet belastning vil veere
sentralt for vurderingen av om omgjoring er nodvendig. Prinsippet,
som er lovfestet i naturmangfoldloven § 10, innebearer at man ved
vurderingen av pavirkningen pa et gkosystem skal ta i betraktning den
samlede navaerende og fremtidige belastningen gkosystemet utsettes for.
Vurderingen etter akvakulturloven § 9 kan dermed ikke begrenses til
den enkelte oppdretters pavirkning pa miljeet. Akvakulturmyndighetene
ma se pa den totale belastningen miljoet utsettes for, bade fra oppdrett
og annen virksomhet. Det medforer at nedvendighets-vilkéret kan veere
oppfylt, ogsa der det enkelte oppdrettsanlegget isolert ikke utgjor en stor
belastning. For eksempel der miljoet allerede utsettes for belastning fra
andre kilder og anleggets utslipp gjor at naturens talegrense overskrides.
Prinsippet om samlet belastning innebeerer at myndighetene kan se
vedtak overfor ulike aktgrer i sammenheng, selv om forvaltningsskjennet

uteves i den enkelte sak.>*”

Det kan tenkes tilfeller der omgjoring av én
enkelt tillatelse isolert ikke vil veere «<nodvendig», fordi virkningen vil
veere beskjeden, men der nedvendighetsvilkaret likevel er oppfylt nér
man ser vedtaket i ssmmenheng med tilsvarende vedtak overfor andre
aktorer. For eksempel er det i omrader med lakselusproblemer ikke gitt
at flytting av en lokalitet isolert sett vil vaere nedvendig, fordi det ikke
vil medfore noen endring av betydning, men vilkéret kan likevel vere
oppfylt dersom omgjoringen er en del av en storre omstrukturering, som
samlet kan oppna redusert smitte

Et annet sentralt prinsipp er fore-var-prinsippet, lovfestet i na-
turmangfoldloven § 9. Prinsippet kommer i litt ulik form ogsa til uttrykk
i Rio-erkleeringen prinsipp 15 og i flere konvensjoner Norge er bundet
av, som OSPAR-konvensjonen artikkel art. 2 nr. 2 (a). Prinsippet angir
hvordan man skal hdndtere vitenskapelig usikkerhet og manglende
kunnskap pa miljeforvaltningens omrade.*® Fore-var-prinsippet ma

¥ Ot.prp. nr. 52 (2008-2009) s. 102.
37 Backer (2012a) s. 156.
38 Jakobsen og Henriksen (2012) s. 227.
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ses i ssmmenheng med kravet til kunnskapsgrunnlag som oppstilles i
naturmangfoldloven § 8.*° Av bestemmelsen folger det at beslutninger
som bergrer naturmangfold skal bygge pa «vitenskapelig kunnskap».
Kunnskapskravet er relativt, ved at «[k]ravet til kunnskapsgrunnlaget
skal std i et rimelig forhold til sakens karakter og risiko for skade pa
naturmangfoldet».*”°

Naturmangfoldloven § 9 forste ledd er rettet mot situasjonen der
man ma treffe en beslutning og kunnskapsgrunnlaget er begrenset.
Dette kan for eksempel veere ved anvendelse av prinsippet om samlet
belastning, siden bade gkosystemer og belastning er vanskelig & avgrense
i tid og rom.*" Ved begrenset kunnskap skal det «tas sikte pa & unnga
mulig vesentlig skade».*? I «mulig» ligger det at man m4 ta grep ogsa
for & forhindre potensielle skader, som det ikke er sikkert at vil inntre.
Bestemmelsens andre punktum er rettet mot situasjoner der det foreligger
risiko for en alvorlig eller irreversibel skade, og det overveies a iverksette
tiltak.?”> Her fremkommer det at manglende kunnskap ikke skal brukes
som begrunnelse for 4 utsette eller unnlate tiltak. Dette innebaerer at man
ikke kan bruke usikkerhet i kunnskapsgrunnlaget til & unnlate & agere
der skadepotensialet er stort.

Et eksempel pa at fore-var-prinsippet fikk betydning, var ved om-
gjoringen av utslippstillatelsen pé lokaliteten Husevagey i Nordfjord.
Myndighetene ble her gjort oppmerksomme pa en stor blomkalkorallfo-
rekomst pé lokaliteten, noe som resulterte i at utslippstillatelsen ble gjort
tidsbegrenset av Miljedirektoratet. Miljedirekter Ellen Hambro utalte om
vurderingen at «[v]i vet lite per nd om viktigheten av korallforekomsten
for naturmangfoldet, men forekomsten i seg selv ser ut til a veere unik pa
grunn av sin storrelse og tetthet av koraller. Vi mener dette gir grunn til
a vaere fore-var, og tillater derfor ikke permanent produksjon.»*** Saken

39 Fauchald (2020) s. 270.

Naturmangfoldloven § 8 forste ledd andre punktum.
401 Fauchald (2020) s. 269.

402 Naturmangfoldloven § 9 forste punktum.
403 Backer (2012a) s. 231.

404 Miljedirektoratet (2020b).
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illustrerer at det kan veere grunn til & omgjere tillatelser der virkningene
pa miljoet og naturverdien av lokaliteten er usikker.

Ogsé prinsippet om best mulig lokalisering er aktuelt ved vurderingen
av om en lokalitetsklarering skal omgjores.** Prinsippet innebeerer, som
omtalt i punkt 3.4.5, at man ut fra en samlet vurdering, der hensynet til
naturmangfold star sentralt, skal velge den lokaliseringen som gir best
samfunnsmessige resultater.**® Prinsippet er serlig aktuelt ved tildeling
av tillatelser, men at areal bor benyttes pa en mate som reduserer sjansen
for skade pa naturmiljoet, kan ogsa begrunne omgjoring.

I tillegg til retningslinjene for myndighetsutegvelsen oppstiller na-
turmangfoldloven forvaltningsmal for naturtyper, gkosystemer og arter
i §§ 4 og 5. Malene er blant annet knyttet til ivaretakelse av genetisk
mangfold og mangfold av naturtyper. Forvaltningsmalene er ikke rettslig
bindende, men har betydning for skjennsutevelsen etter akvakulturlo-
ven.*”” For lakseoppdrett er serlig bevaring av villaksbestanden et sentralt
mal, siden bade lakselus og romming utgjer en trussel mot den. Ved
vurdering av om omgjoring er ngdvendig vil det dermed veere relevant
4 se hen til villaksens genetiske mangfold og levedyktighet, saerlig naer
viktige laksefjorder og laksevassdrag.

Ogsa miljokvalitetsnormer vil pavirke vurderingen av nar omgjoring er
nedvendig. Miljokvalitetsnormer fastsetter en rettslig grense for hva som
er akseptabel samlet pavirkning pa miljoet.*®® Akvakulturloven § 10 er et
eksempel pa en slik norm. Naturmangfoldloven § 13 oppstiller en generell
hjemmel for a fastsette kvalitetsnormer for naturmangfold. Med hjemmel
i denne bestemmelsen har en kvalitetsnorm for ville bestander av atlantisk
laks blitt forskriftsfestet.**® Hvis omgjoring av en lokalitetstillatelse kan
bidra til & fremme kvalitetsmalet, vil dette trekke i retning av omgjoring.

405 Fauchald (2017) s. 20.
46 Naturmangfoldloven § 12.

47 Ot.prp. nr. 52 (2008-2009) s. 82 og Fauchald (2016) s. 22-23.
198 Bugge (2009) s. 72.

199 Forskrift 20. september 2013 nr. 1109 kvalitetsnorm for ville bestander av atlantisk
laks (Salmo salar) (kvalitetsnormen for villaks). Se Fauchald (2017) for en nermere

behandling av kvalitetsnormen.
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EUs vanndirektiv oppstiller strenge miljokvalitetsnormer for kystnzre
sjpomrader.*"° Vanndirektivet forbyr forringelse av miljotilstanden i
vannforekomster mens et akvakulturanlegg er i driftsfasen.*! Dette legger
en tydelig foring pa hvordan forsvarlighetskravet i § 10 og nedvendig-
hetskravet i § 9 skal tolkes. Dersom det har skjedd forringelse i strid med
direktivet, vil dette ofte innebaere at omgjoring er nodvendig, iallfall der
andre tiltak ikke kan gjenopprette vannkvaliteten. Hvorvidt tillatelsen mé
tilbakekalles eller det er tilstrekkelig med en mindre endring, beror pé en
konkret vurdering av hva som tilfredsstillende kan gjenopprette vann-
kvaliteten. Gabrielsen legger til grunn at «direktivet antakelig krever at
driften stanses der det oppstar forringelse av miljotilstanden i driftsfasen,
ialle fall i tilfeller der endrede vilkar ikke er tilstrekkelig for & avbete de
negative effektene av oppdrettsvirksomheten.»*'* Kravene i direktivet er
ufravikelige, og mé derfor veere styrende for akvakulturmyndighetenes
og statsforvalterens skjonnsutevelse.

5.34 Oppstiller bokstav a et krav forholdsmessighet i
snever forstand?

Enkelte har tatt til orde for at det ma innfortolkes et krav om forholds-
messighet i snever forstand § 9 forste ledd bokstav a.*® Et slikt krav vil
innebeere at omgjoring ikke kan skje der miljghensyn taler for, men
andre hensyn taler tyngre mot. Slik jeg vurderer det, er det ikke grunnlag
for & oppstille noe slikt krav etter bestemmelsen. Siden sporsmélet har
veert omdiskutert og losningen ikke er helt klar, finner jeg likevel grunn
til 4 behandle det. Sporsmalet er seerlig aktuelt fordi det i Prop. 95 L
(2018-2019) kom nye uttalelser om tolkningen av § 9. Spersmalet om
forholdsmessighet blir ikke direkte berert, men departementets rede-
gjorelse for bestemmelsen understotter at det ikke skal innfortolkes et
krav om forholdsmessighet i snever forstand.

419 Se Gabrielsen (2021) for en grundig fremstilling av vanndirektivets betydning for

fiskeoppdrett i sjo.
41 Sak C-461/13 Weser og Gabrielsen (2021) s. 33-43 og 101-112.
412 Gabrielsen (2021) s. 112.
43 Se for eksempel Berntzen (2019) s. 52 flg. og Kyllingstad Kleveland (2016) s. 3.
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Forholdsmessighetsbegrepet brukes pa litt ulike méter, og kan
romme ulike elementer. Forholdsmessighet brukes i dag gjerne som en
samlebetegnelse pa en treleddet vurdering av om tiltaket er (1) egnet,
(2) nodvendig for a na mélet og om (3) fordelene ved tiltaket overstiger
ulempene.*"* Denne siste vurderingen omtales som forholdsmessighet i
snever forstand.*”” Som behandlet over folger det av ordlyden at tiltaket
ma veere nedvendig, hvilket ogsa innebeerer et at det ma veere egnet. Det
er altsd pa det rene at tiltaket ma veere tilpasset behovet.

Tvilsspersmalet er om det mé innfortolkes et krav om at omgjoringen
skal veere forholdsmessig i snever forstand. Dersom dette er tilfelle ma
oppdretternes interesser avveies mot behovet for tiltaket. Denne av-
veiningen kan enten vere konkret for den enkelte oppdretter, eller en
mer overordnet avveining mellom hensynet til miljoet og hensynet til
neringen. En konkret vurdering vil innebeere at man vurderer hvordan
omgjoringen rammer den enkelte oppdretteren. Tilbakekall av en lo-
kalitetstillatelse kan ramme ulike oppdrettere ulikt, for eksempel fordi
noen har ledig kapasitet pa andre lokaliteter mens andre ikke har det.
A infortolke et krav om at omgjering skal vere forholdsmessig i snever
forstand kan bidra til & sikre at oppdretterens interesser ivaretas.

Hoyesterett har forkastet at det gjelder et alminnelig krav om forholds-
messighet i norsk forvaltningsrett.’® Et slikt krav gjelder imidlertid i en
del sammenhenger.*” Kravet kan blant annet folge av EMK, EQS-retten
eller direkte av det aktuelle rettsgrunnlaget. Hvorvidt akvakulturloven
§ 9 forste ledd bokstav a skal tolkes slik at den gir anvisning pa at det
skal foretas en forholdsmessighetsvurdering i snever forstand, beror pa
en alminnelig tolkning av hjemmelsgrunnlaget.

Det kan hevdes at bestemmelsens karakter som en omgjeringshjem-
mel taler i retning av at det skal foretas en forholdsmessighetsvurdering.
Overordnet skal omgjoringshjemler avveie private interesser i at vedtaket

414 Se blant annet NOU 2019: 5 5. 157, Graver (2019) s. 137, Eckhoff og Smith (2018) s. 407,
Ostenstad (2015) s. 113 og Wallevik (2015) s. 151. Tredelingen stammer fra EU- og
E@S-rettens proporsjonalitetsprinsipp.

45 Eksempelvis NOU 2019: 5 s. 157.

416 Rt-2008-560 avsnitt 48 og Rt-2011-304 avsnitt 56.

47 NOU 2019: 5. 157.
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bestdr mot offentlige interesser i at vedtaket endres. At omgjoringsbe-
stemmelser er avveiingsnormer, trekker i retning av at det skal foretas
en forholdsmessighetsvurdering. Dette betyr imidlertid ikke at en slik
vurdering md vaere pakrevd etter denne bestemmelsen. Lovgiver kan jo
nettopp ha vurdert det slik at det pa dette feltet ikke er onskelig med en
forholdsmessighetsvurdering, fordi interessen som taler for omgjoring
etter sin natur er sa tungtveiende at det er gnskelig at den alltid vinner
frem.

Ordlyden i bestemmelsen gir ikke anvisning pa en forholdsmessighets-
vurdering i snever forstand, eller at fordelen ved omgjoring ma avveies
mot oppdretterens interesser. Ordlyden stenger imidlertid ikke helt for en
slik tolkning. Heller ikke i merknadene til bestemmelsen i lovforarbeidene
er det gitt uttrykk for at det skal foretas en forholdsmessighetsvurdering,
eller at hensynet til oppdretteren skal tillegges vekt ved vurderingen.
Dersom intensjonen var at det skulle foretas en forholdsmessighetsvurde-
ring, ville det veert naturlig & gi uttrykk for det enten i bestemmelsen eller
i forarbeidene. Dette er seerlig fordi man i merknadene til akvakulturloven
§ 9 forste ledd bokstav c i proposisjonen nettopp har presisert at valg av
virkemiddel «ma avgjores etter en vurdering av hva som er mest effektivt
vurdert opp mot interessene til innehaveren av tillatelsen».*”®* Her har
man altsé gitt anvisning pa en avveining mellom oppdretterens interesser
og hvilket tiltak som sett fra akvakulturmyndighetene sin side fremstar
som mest hensiktsmessig.

Som vist over vil miljonormen i akvakulturloven § 10 ha betydning
ved vurderingen av nar omgjoring er nedvendig. I proposisjonen gis
det uttrykk for at vurderingen av hva som er miljomessig forsvarlig skal
«bero pa et bredt faglig skjonn» og skal «omfatte en avveining mellom
hensynet til neringsutvikling og andre samfunnshensyn».*"® Etter denne
bestemmelsen legges det altsa opp til en avveining, uten at det sies noe
ytterligere om hvordan de ulike interessene skal vektes. At miljgnormen
i§ 10 apner for relativisering, kan trekke i retning at det ogsa ber foretas
en avveining etter § 9 forste ledd bokstav a. Avveiningen etter § 10 er

418 Ot.prp. nr. 61 (2004-2005) s. 63.
49 Ot.prp. nr. 61 (2004-2005) s. 64.
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imidlertid klart knyttet til bredere samfunnsinteresser, ikke individuelle
forhold hos den enkelte oppdretter. Dette trekker dermed i retning av
en kollektiv, og ikke en individuell, forholdsmessighetsbedommelse.
Forsvarlighetskravet og nedvendighetsvilkédret er ogsa av ulik karakter,
slik at det ikke er 4penbart at samme avveining ma foretas etter § 9.

Lovgivningshistorikken kan trekke i retning av at det ber innfortolkes
et krav om forholdsmessighet i bestemmelsen.**” Da akvakulturloven ble
vedtatt, erstattet den havbeiteloven av 2000 og oppdrettsloven av 1985.
Akvakulturloven § 9 bygger i stor grad pa havbeiteloven § 9, og vilkaret
om «nedvendig ut fra hensyn til miljoet» er etter alt &8 domme hentet
derifra. Omgjoringshjemmelen i havbeiteloven bygget pa omgjorings-
hjemlene i forurensningsloven § 18 og genteknologiloven § 16.** Dermed
kan ogsa disse bestemmelsene vere relevante for tolkningen.

I utredningen om ny havbeitelov legges det til grunn at man ved
vurderingen av om en tillatelse skal omgjores skal se pa hvilken virk-
ning omgjering har for oppdretteren.** Det uttales at «kravene bade til
sannsynlighetsgrad og skadepotensiale ma ses i sammenheng med hvor
vidtgaende endringer det er tale om i tillatelsen og hvilke konsekvenser
dette far for innehaveren».*”* Uttalelsen peker i retning av at det ma stilles
hoyere krav til skadepotensialet dersom konsekvensene for oppdretteren
er store. Dette ble fulgt opp i proposisjonen til havbeiteloven, der det ble
uttalt at «[ijnngrepet i loyvet ma ikkje vere uforholdsmessig i hove til
sannsynet for skade».** Dette kan forstas som at det etter havbeiteloven
mitte foretas en forholdsmessighetsvurdering, der storrelsen pé inn-
grepet oppdretterens utsettes for skal vektlegges. Tilsvarende uttalelser

425 426

fins i proposisjonen til genteknologiloven** og forurensningsloven.

420 Se Berntzen (2019) s. 52 flg.

21 NOU 1994: 10 s. 49.

422 NOU 1994: 10 s. 49.

423 NOU 1994: 10 s. 49.

424 Ot.prp. nr. 63 (1999-2000) s. 30.

425 Lov 2. april 1993 nr. 38 om framstilling og bruk av genmodifiserte organismer m.m.

(genteknologiloven).
426 Ot.prp. nr. 11 (1979-1980) s. 35 og Ot.prp. nr. 8 (1992-1993) s. 84.
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I forurensningsloven er det lovfestet at ulempene for forurenseren skal
tas i betraktning.*”

Sporsmalet er hvilken relevans og vekt disse uttalelsene har for
sporsmélet om det skal innfortolkes en forholdsmessighetsvurdering i
akvakulturloven. Uttalelsene i forarbeidene til havbeiteloven og gentek-
nologiloven viser at lovgiver ikke er fremmed for at det skal innfortolkes
et krav om forholdsmessighet i en omgjoringsbestemmelse, selv om dette
ikke fremkommer direkte av ordlyden i loven. Samtidig viser uttalelsene
at dette er noe som ofte nevnes i forarbeidene. Nar det i forarbeidene
til akvakulturloven ikke gis noen anvisning pé at skadevirkningene
for den enkelte innehaver skal vurderes eter § 9 bokstav a, peker det
i retning av at man ikke har ment at en slik vurdering skal foretas
her. I Prop. 95 L (2018-2019) tolker departementet selv forarbeidene
til akvakulturloven slik. Departementet uttrykker at det «gir mening»
at det etter akvakulturloven, i motsetning til etter havbeiteloven, ikke
skal foretas en individuell vurdering av hvordan den enkelte oppdretter
rammes, «i og med akvakulturloven kom pa et tidspunkt hvor en i storre
grad enn tidligere var oppmerksom pa at havbruk kan ha kumulative
miljoeffekter».*?® Det kan altsa veere tilsiktet at det ikke skal foretas en
vurdering av hvordan tiltaket rammer oppdretteren, selv om dette skulle
gjores etter tidligere lovgivning.

Det er flere uttalelser i proposisjonen som kan tas til inntekt for at det
iallfall ikke oppstilles et krav om en konkret forholdsmessighetsvurdering
etter bestemmelsen. Det uttales at:

«Departementet kan derfor ikke se at ordlyden skulle fordre noen
konkret og individuell vurdering av hvordan vedtaket rammer den
enkelte, herunder at det skulle ha noen serskilt relevans om et
selskap for eksempel har gkonomiske utfordringer, eller om et
selskap vil bli rammet hardere enn andre pa grunn av andre indi-
viduelle forhold. Slike konsekvenser vil uansett matte oppsta der
grunnlaget for nedjusteringen er «samlet pavirkning pa miljoet»
og ikke serskilte forhold hos den enkelte innehaver. Dette medfe-

27 Forurensningsloven § 18 (4). Se punkt 5.7.3.1.
428 Prop. 95 L (2018-2019) s. 13.
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rer at uavhengig av hvordan tiltaket rammer den enkelte, vil det

like fullt kunne vere «ngdvendig av hensynet til miljoet» & redu-

sere produksjonskapasiteten.»**

Uttalelsen peker klart i retning av at det ikke er noen plikt til & vurdere
individuelle forhold hos den enkelte oppdretter etter § 9. Uttalelsen er
imidlertid utformet med henblikk pé kollektiv nedjustering av selskaps-
tillatelser, og tar ikke stilling til hvorvidt individuelle forhold ma tas i
betraktning ved omgjoring av enkelttillatelser. At individuelle forhold
ikke skal tas i betraktning ved kollektiv nedjustering er heller ikke ens-
betydende med at det ikke skal foretas en forholdsmessighetsvurdering,
selv om det klart trekker i den retningen. Selv om det ikke er plikt til &
ta individuelle forhold i betraktning, kan det vaere krav om en generell
forholdsmessighetsvurdering der kollektive fordeler og ulemper veies
opp mot hverandre.

Uttalelsen i proposisjonen om at det kan vare nodvendig & foreta en
endring uavhengig av hvordan tiltak rammer den enkelte, trekker klart i
retning av at det ikke skal foretas en forholdsmessighetsvurdering i snever
forstand. Uttalelsen indikerer at dersom tiltaket er nodvendig, er det ikke
rom for en avveining av interesser, og at tiltaket kan palegges uavhengig
av om fordelene overstiger ulempene. Denne tolkningen harmonerer med
det jeg oppfatter som den mest naturlige lesningen av ordlyden. Uttalelsen
fremkommer i et etterarbeid til bestemmelsen, og har dermed ikke stort
mer enn argumentasjonsvekt. Proposisjonen beerer dessuten preg av at
man hadde hjemmelsgrunnlaget til trafikklyssystemet for gye. Det kan
dermed stilles spersmal ved hvor generelt uttalelsene ber anvendes. Siden
uttalelsene i proposisjonen understotter det som fremkommer av en
ordlydsfortolkning, og det heller ikke er andre kilder som klart trekker
i en annen retning, settes ikke vektspersmalet pa spissen.

Pa bakgrunn av dreftingen over mener jeg at det ikke er grunnlag for
4 innfortolke et krav om forholdsmessighet i snever forstand i § 9 forste
ledd bokstav a. Verken ordlyden eller forarbeidene gir holdepunkter for

42 Prop. 95 L (2018-2019) s. 14.
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en slik tolkning. Dette innebzerer at forvaltingen ikke har en plikt til 4
veie fordelene ved omgjoring opp mot ulempene.

Myndighetene har som hovedregel ingen plikt til & omgjore. Dersom
forvaltningen mener at ulempene er sa store at omgjering ikke er gnskelig,
kan de unnlate a palegge omgjoring, selv om vilkaret om ngdvendighet
er oppfylt. Min konklusjon innebzerer altsd bare at det ikke er en plikt
til & vurdere forholdsmessighet i snever forstand, ikke at forvaltningen
ikke har adgang til & gjore det.

5.3.5 Analyse

Bokstav a dpner for omgjoering til ugunst for oppdretteren av hensyn til
miljoet. I dette ligger det en betydelig utvidelse av omgjeringsadgangen,
sammenliknet med den lovfestede adgangen etter forvaltningslovens
§ 35 og den ulovfestede omgjoringsadgangen. Bestemmelsen gir i
motsetning til den ulovfestede normen ikke anvisning pa en avveiing
av interesser. Dette kan ha sammenheng med at det er lite rom for & la
andre interesser spille inn i situasjoner der omgjoring er nedvendig for
d ivareta miljoverdier. Hensynet til miljoet er et hensyn som ogsa i andre
lover, som forurensningsloven, begrunner en omfattende omgjorings-
adgang.**’ At det ofte er vid omgjoringsadgang pa miljerettens omrade,
har sammenheng med at det anses som szrlig viktig & sikre offentlig
styring i miljespersmal.**! Behovet for vide omgjoringshjemler har ogsa
sammenheng med at naturforhold endrer seg og at var kunnskap om
miljoet er i stadig utvikling. Den vide omgjoringsadgangen gir akvakul-
turmyndighetene betydelig styringsrom, og innebzerer at innehaveren av
en lokalitetstillatelse ikke nodvendigvis kan forvente & fortsette a benytte
lokaliteten for alltid. Samtidig ma «nedvendig» anses & vere en relativt
hoy terskel. Kravet om at omgjering ma vere nodvendig innebzerer at en
lokalitetstillatelse ikke kan tilbaketrekkes dersom mindre inngripende
tiltak kan ivareta hensynet til miljoet.

#0 Forurensningsloven krever imidlertid en avveiing av interesser, jf. §18 fjerde ledd.
1 Graver (2019) s. 520 og Bakken og Henriksen (2000) punkt 3.1.
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54  Bokstav b: omgjoring pa grunn av endrede
forutsetninger

Det folger av akvakulturloven § 9 forste ledd bokstav b at akvakulturtil-
latelser kan endres eller trekkes tilbake «dersom vesentlige forutset-
ninger som ligger til grunn for tillatelsen er endret». I proposisjonen
fremkommer det at bestemmelsen primeert er rettet mot «tillatelser som
etableres under spesielle forutsetninger eller vilkar».**? Siden kommersielle
tillatelser sjelden gis under spesielle forutsetninger, er det mest aktuelt &
benytte bestemmelsen til & omgjore andre tillatelsestyper, som tillatelser
til forskning, fiskepark eller undervisning.*** Forarbeidene peker klart
i retning av at bestemmelsen ma tolkes innskrenkende, slik at den ikke
rammer alle vesentlige forutsetninger, men primeert forutsetninger som
er saeregne for den aktuelle tillatelsen. Dermed er det lite aktuelt & benytte
bestemmelsen til & omgjore pa bakgrunn av endringer i forutsetninger
som er felles for stort sett all oppdrett, som at miljepavirkningen og
fiskehelsen er forsvarlig.

Bestemmelsen skal sikre at man kan omgjere dersom forutsetningene
for en tillatelse ikke realiseres. Det er uten betydning for omgjeringsad-
gangen om det er forhold innenfor eller utenfor innehavers kontroll som
gjor at forutsetningene endres.*** A ha adgang til & omgjore til ugunst
der forutsetninger for vedtaket ikke realiseres har gode grunner for seg,
siden oppdretteren da i mindre grad har en berettiget forventning om a
fa fortsette virksomheten uendret. Fordi omgjeringsadgangen er knyttet
til at spesielle forutsetninger er brutt, gir bestemmelsen lite rom for &
omgjore pa grunn av beliggenhet. Det ma eventuelt veere i tilfeller der det
er forhold knyttet til plasseringen som gjor at formalet ikke kan realiseres.

42 Ot.prp. nr. 61 (2004-2005) s. 63.
43 Se laksetildelingsforskriften § 22.
434 Ot.prp. nr. 61 (2004-2005) s. 63.
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5.5 Bokstav c: omgjoring pa grunn av
regelverksbrudd

I akvakulturloven § 9 forste ledd bokstav ¢ gis akvakulturmyndighetene
kompetanse til 4 endre eller trekke tilbake tillatelser «ved grov eller gjen-
tatt overtredelse av bestemmelser gitt i eller i medhold av denne lovenn».
Det er tilstrekkelig at det foreligger objektivt brudd pa loven, det kreves
ikke at oppdretteren har utvist skyld.**® Formalet med bestemmelsen er
4 hindre at lovstridig aktivitet far fortsette, og slik forhindre eventuelle
skadevirkninger.*¢ Bestemmelsen har ikke straffeformal, men skal hindre
at lovens sentrale hensyn krenkes.

Vilkaret om at overtredelsen er grov, er relativt.**” Det skal mindre
grove overtredelser til for & gjore en liten endring enn en storre. Av
proposisjonen folger det at det ma innfortolkes et krav om at omgjo-
ringen er nedvendig, hvilket inneberer at myndighetene ikke kan
bruke sterkere virkemidler enn pakrevd.**® Terskelen for tilbakekall av
akvakulturtillatelsen er forutsatt & veere hoy. I henhold til proposisjonen
ma valg av virkemiddel vurderes opp mot hvilken interesse oppdretteren
har av tillatelsen.** Dette ma forstas som et krav om at omgjeringen er
forholdsmessig i snever forstand.

Fordi bestemmelsen forst kan anvendes dersom det foreligger
overtredelser av akvakulturloven, gir den i liten grad akvakulturmyn-
dighetene adgang til & styre plasseringen av oppdrettsanlegg. Dersom
overtredelsen har sammenheng med sarlige forhold pé lokaliteten, for
eksempel dersom sdrbar natur pa stedet gjor at virksomheten ikke er
forsvarlig etter akvakulturloven § 10, kan bestemmelsen likevel anvendes
til 4 omgjore lokalitetstillatelsen. I slike tilfeller vil man nok likevel oftest
benytte bokstav a.

45 Ot.prp. nr. 61 (2004-2005) s. 63.
46 Ot.prp. nr. 61 (2004-2005) s. 63.
7 Ot.prp. nr. 61 (2004-2005) s. 63.
48 Ot.prp. nr. 61 (2004-2005) s. 63.
49 Ot.prp. nr. 61 (2004-2005) s. 63.
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5.6 Bokstav d: omgjoring dersom tillatelsen ikke
benyttes

Akvakulturloven § 9 forste ledd bokstav d apner for at tillatelser kan
endres eller trekkes tilbake dersom «tillatelsen ikke benyttes eller bare
benyttes i begrenset grad». I proposisjonen gis det uttrykk for at formélet
med bestemmelsen er & hindre at areal beslaglegges uten at det utnyttes.**
Det presiseres at tilbaketrekking kan gjeres for den enkelte lokalitet
eller for «tillatelsen som helhet».**! Dette innebeerer at bestemmelsen
bade kan benyttes til & trekke tilbake lokalitetstillatelser og selskapstil-
latelser. Formalet om a hindre unedig arealbeslag indikerer imidlertid
at lokalitetstillatelsen er bestemmelsens kjerne.

Innholdet i bestemmelsenes presiseres i laksetildelingsforskriften § 38.
Fiskeridirektoratet kan trekke tilbake tillatelser dersom tillatelsen ikke
har blitt tatt i bruk med mer enn en tredjedel av den tillatte biomassen
to ar etter tildelingen, eller dersom det ikke har veert virksomhet over en
tredjedel av tillatt biomasse i en periode pa to &r.*** For at tillatelsen skal
kunne tilbakekalles, ma den altsa ha veert ubrukt eller lite brukt i minst to
ar. Den manglende bruken ma heller ikke skyldes palagt brakklegging.**’

Bestemmelsen gir myndigheten kompetanse til & tilbakekalle loka-
liteter, og kan derfor benyttes til & pavirke lokalitetsstrukturen. Fordi
bestemmelsen bare kan benyttes til a tilbakekalle underutnyttede til-
latelser, er myndighetens styringsmulighet begrenset. Styringsrommet
ligger i at akvakulturmyndigheten har frihet til & velge hvorvidt tillatelsen
skal tilbakekalles eller ikke. De kan dermed velge & tilbakekalle tillatelser
pa uonskede lokaliteter, og a ikke tilbakekalle pa mer gunstige lokaliteter.
Leeren om myndighetsmisbruk og kravet om likebehandling vil sette
rammen for skjonnsfriheten. Ogsa etter havne- og farvannsloven kan
ikke-utnyttede tillatelser tilbakekalles, se punkt 5.7.4.

40 Ot.prp. nr. 61 (2004-2005) s. 63.
41 Ot.prp. nr. 61 (2004-2005) s. 63.
42 Laksetildelingsforskriften § 38 forste ledd.
43 Laksetildelingsforskriften § 38 andre ledd.
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5.7 Bokstav e: omgjoring dersom sektortillatelser er
bortfalt

5.7.1 Akvakulturmyndighetenes kompetanse etter
bokstav e

Akvakulturloven § 9 forste ledd bokstav e gir akvakulturmyndighetene
kompetanse til 4 endre eller tilbakekalle akvakulturtillatelser «dersom en
eller flere nodvendige tillatelser gitt i medhold av lovene nevnt i § 6 forste
ledd bokstav d er bortfalt». De nodvendige tillatelsene for oppdrett i sjo er
tillatelse etter matloven og dyrevelferdsloven fra Mattilsynet, utslippstil-
latelse fra statsforvalteren og tillatelse etter havne- og farvannsloven fra
Kystverket. Det oppstilles ingen vilkér for tilbakekall ut over at én av til-
latelsene er bortfalt. Bortfallet kan skyldes at sektortillatelsen er omgjort,
eller at den av en annen grunn ikke gjelder lenger, for eksempel at den var
tidsbegrenset. Bestemmelsen avgrenses ikke eksplisitt til omgjoring av
lokalitetstillatelser, men siden sektortillatelsene ikke er en forutsetning
for 4 fa selskapstillatelse, er det neerliggende & tolke bestemmelsen dithen
at den bare apner for omgjoring av lokalitetstillatelser.

Bestemmelsen gir departementet adgang, men ikke plikt til & omgjore
lokalitetstillatelsen dersom en sektortillatelsene er bortfalt. A ha til-
latelsene etter sektorlovgivningen er imidlertid en absolutt forutsetning
for & kunne drive med oppdrett pa en lokalitet. Dersom en eller flere
av tillatelsene er bortfalt, vil derfor ikke oppdretteren kunne benytte
lokaliteten, uavhengig av hvorvidt lokalitetstillatelsen tilbakekalles eller
ikke. At myndighetene ikke har plikt til 4 tilbakekalle lokalitetstillatelsen,
innebeerer at de stér fritt til & unnlate & gjore det, for eksempel der det
er forventet at oppdretteren vil fa ny tillatelse etter sektorlovgivningen.

Det er verdt & merke seg at bestemmelsen etter sin ordlyd bare gir
kompetanse til 4 omgjore lokalitetstillatelsen der den underliggende
tillatelsen er bortfalt, ikke dersom den er endret. Legalitetsprinsippet
stenger etter mitt syn for a tolke bestemmelsen dit hen at den gir adgang
til 4 omgjore lokalitetstillatelsen der det underliggende vedtak er endret,
men ikke bortfalt. En slik tolkning ville utgjort en betydelig utvidelse
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av bestemmelsens anvendelsesomrade, som ikke har stotte i ordlyden.
Dersom akvakulturmyndighetene gnsker a endre en lokalitetstillatelse
fordi en av de underliggende tillatelsene er endret, ma dette altsa hjemles
et annet sted, for eksempel i vedtaket selv. Dette kan veere aktuelt der
Mattilsynet har nedjustert MTB pé en lokalitet og akvakulturmyndig-
hetene gnsker a nedjustere lokalitetstillatelsen tilsvarende.*** Uavhengig
av om lokalitetstillatelsen endres vil virksomheten matte forega innenfor
rammene av den endrede sektortillatelsen.

Bestemmelsen innebaerer at alle omgjoringsgrunnlagene i sektor-
lovgivningen kan medfere omgjoring av lokalitetstillatelser. Mengden
omgjoringsgrunnlag utvides dermed betraktelig. Det vil fore for langt
a redegjore i dybden for alle omgjoringshjemlene i sektorlovgivningen.
I det folgende vil de ulike omgjoringshjemlene presenteres kort, med
fokus pa punkter der omgjoringsadgangen er saerlig egnet til & regulere

anleggets beliggenhet.

5.7.2 Omgjoring etter matloven og dyrevelferdsloven

Mattilsynets omgjoringsadgang er regulert i etableringsforskriften § 8.
Av bestemmelsen folger det at godkjenning av akvakultur kan endres
eller tilbaketrekkes a) dersom tillatelsen misligholdes, b) dersom syk-
domstilstand eller kunnskap om sykdom eller velferdsmessige forhold
endres eller ¢) dersom «annen plassering, produksjonsform eller endring
av produksjonsomfang kan forbedre helsesituasjonen eller velferden
vesentlig i akvakulturanlegget, akvakulturomradet for blotdyr eller
det omkringliggende miljo». Alle tre grunnlagene kan benyttes til a
tilbakekalle tillatelser, og vil kunne benyttes til & regulere plasseringen
av oppdrettsanlegg. Bokstav c gir best mulighet for strategisk regulering
av beliggenhet.

Bokstav c dpner for endring av beliggenhet der det kan fore til en
vesentlig forbedring av helse eller velferd. I «vesentlig» ligger det at den
forventede forbedringen maé veere kvalifisert. Forbedringen kan veere i
«akvakulturanlegget» eller «det omkringliggende milje». Henvisningen til

444 Mellbye (2018) s. 150.
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det omkringliggende miljoet indikerer at bestemmelsen ikke bare er ment
a gjelde akvakulturdyr, men ogsa andre organismers helse og velferd. En
slik tolkning harmonerer med forskriftens formal om a «fremme god
helse hos akvatiske dyr og ivareta god velferd hos fisk og tifotkreps».***

5.7.3 Omgjoring etter forurensningsloven

5.7.3.1 Dagens regulering

I dag reguleres adgangen til a omgjore utslippstillatelser i forurensningslo-
ven § 18. I forste ledd gis forurensningsmyndighetene adgang til & oppheve
eller endre vilkar, fastsette nye vilkar eller om nedvendig a tilbakekalle
tillatelser pa seks alternative grunnlag. Det kan omgjeres 1) dersom
skaden eller ulempen blir vesentlig storre eller annerledes enn ventet, 2)
dersom skaden eller ulempen kan reduseres uten urimelig kostnad, 3)
dersom ny teknologi muliggjor vesentlig reduksjon av forurensningen,
4) dersom vilkarene i tillatelsen er ungdvendige 5) dersom fordelen ved
a lempe vilkarene er vesentlig storre enn skaden eller ulempen eller 6)
dersom det folger av ellers gjeldende omgjoringsregler.** I alternativ én
til tre gis forurensningsmyndighetene vid adgang til & endre tillatelsen til
ugunst for oppdretteren, mens alternativ fire og fem apner for omgjoring
til gunst. Av § 18 tredje ledd folger det at utslippstillatelser i alle tilfeller
kan endres eller tilbakekalles nar det har gatt ti &r. Her apnes det altsa
for revisjon av tillatelsen.*"

Seerlig nr. 1 er et aktuelt grunnlag for a trekke tilbake utslippstillatelse
til akvakultur. Bestemmelsen gir adgang til 4 omgjere tillatelser dersom
de negative konsekvensene av forurensningen enten er av en annen karak-
ter eller mer omfattende enn ventet. Avviket fra det forventede ma vaere
kvalifisert. Av forarbeidene folger det at bestemmelsen kan fa anvendelse
uavhengig av om skadevirkningene skyldes uriktige forutsetninger pa
tildelingstidspunktet eller at forholdene senere har endret seg.**® Bade

5 Etableringsforskriften § 1.

46 Bestemmelsen sikter til forvaltningsloven § 35 og alminnelige ulovfestede omgjorings-

regler, jf. NUT 1977: 1 s. 141.
447 Se Backer (1991).
4“8 NUT 1977: 1 s. 140.

99



Marlus No. 548
Beliggenhet, beliggenhet, beliggenhet

endrede forhold og ny kunnskap kan alts& begrunne omgjoring etter
bestemmelsen.

Gulating lagmannsrett behandlet i 1994 en sak om erstatning for tap
en oppdretter hadde lidd fordi utslippstillatelsen hans ble tilbakekalt.
Retten fant at tilbakekallet led av saksbehandlingsfeil og tilkjente erstat-
ning. I saken tolket retten § 18 forste ledd nr. 1 dithen at det ma veere et
avvik fra hva myndighetene «matte regne med en rimelig mulighet for da
tillatelsen ble gitt».*** Her legges det til grunn at det ikke er den faktiske
forventningen pa innvilgelsestidspunktet, men det myndighetene med
rimelighet kunne forvente, som er malestokken avviket skal males opp
mot. Retten begrunner ikke tolkningen, men det kan virke som retten
bygger péa en tanke om at forvaltningen gjennom a innvilge tillatelsen
har akseptert utslipp de «matte regne med». Det kan stilles sporsmal
ved om tolkningen kan opprettholdes, szrlig gitt den okte betydningen
miljehensyn har fétt i senere dr. Lagmannsrettens tolkning innebeerer
at man mister tilbakekallsmuligheten der et forurensningsproblem
myndighetene matte ha forutsett, men faktisk ikke foruts4, realiserer
seg. En slik tolkning vil kunne lukke for omgjering selv om det skjer
betydelig miljoskade, hvilket er uheldig. Dommen kan kritiseres for a
ikke ta hensyn til at miljoet i seg selv er beskyttelsesverdig.

Av § 18 fjerde ledd folger det at myndighetene ved omgjoring etter
forste og tredje ledd har plikt til 4 ta «<hensyn til kostnadene en endring
eller omgjoring vil pafere forurenseren og de fordeler og ulemper endring
eller omgjoring for ovrig vil medfore». Hoyesteretts kjeeremalsutvalg
har i Rt-1995-738 Fett og lim uttalt at bestemmelsen gir «anvisning pé
at det ma vere en forholdsmessighet mellom kostnader eller tap ved
tilbakekall og det som oppnas ved at forurensningskilden fjernes».*** Her
tolkes altsa bestemmelsen som et krav om forholdsmessighet. Samtidig
understreker kjeeremalsutvalget, med henvisning til Backer (1991), at
selv om kostnadene ma vektlegges innebzerer dette ikke at det ma legges
scerskilt vekt pa dem.

49 1.G-1994-313.
450 Rt-1995-738 s. 741.
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5.7.3.2  Foreslatte endringer

De foreslatte endringene i utslippsreguleringen for fiskeoppdrett innebze-
rer, som behandlet i punkt 3.4.2.3.2, at det bare vil kunne kreves tillatelse
i seerskilte tilfeller.*” Formalet med endringen er i utgangspunktet ikke
a endre omgjoringsadgangen.

Der det er gitt seerskilt tillatelse vil fortsatt dagens omgjoringsregler
etter forurensningsloven § 18 og akvakulturloven § 9 forste ledd bokstav
e gjelde. I tilfellene der det ikke blir gitt seerskilt utslippstillatelse, far
imidlertid ikke forurensningsloven § 18 anvendelse, siden bestemmelsen
gjelder omgjoring av «tillatelse». I disse tilfellene vil heller ikke akvakul-
turloven § 9 forste ledd bokstav e fa anvendelse, siden utslippstillatelsen
da ikke vil veere en nedvendig tillatelse. Blir forslaget vedtatt, vil dermed
omgjoringsadgangen endres betydelig.

I forslaget har man sekt a ivareta hensynene bak omgjoringsadgangen
gjennom a gi forurensningsmyndighetene utvidet kompetanse til a fore
tilsyn og fatte vedtak etter akvakulturdriftsforskriften.** Det er foreslatt a
gi statsforvalteren kompetanse til & palegge tiltak eller permanent oppher
av driften dersom «ett av vilkdrene i forurensningsloven § 18 forste ledd
nr. 1 til 3 er oppfylt»,**® men ikke foreslatt noen bestemmelse som gir
den samme vide revisjonsadgangen som forurensningsloven § 18 tredje
ledd. Videre innebzerer forslaget at statsforvalteren bare skal kunne fatte
vedtak om blant annet permanent oppher av drift etter samrad med
Fiskeridirektoratet og Mattilsynet.*** Dette innebaerer en endring fra
dagens rettstilstand, der statsforvalteren har selvstendig kompetanse til &
trekke tilbake utslippstillatelser. At det nye systemet innebzerer storre grad
av koordinering mellom myndighetene er positivt, men det kan sporres
om miljebeskyttelsen vil svekkes dersom statsforvalterens selvstendige
omgjoeringskompetanse fjernes.

1 Miljedirektoratet (2019e), forslag til forurensningsforskriften § 33-2.

52 Miljedirektoratet (2019g) s. 19.

43 Miljedirektoratet (2019f), forslaget til akvakulturdriftsforskriften § 67 femte ledd
tredje og fjerde punktum.

1 Miljedirektoratet (2019f), forslaget til akvakulturdriftsforskriften § 67 femte ledd
femte punktum.
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5.74 Omgjoring etter havne- og farvannsloven

Havne- og farvannsloven inneholder to bestemmelser som apner for
tilbakekall av lokalitetstillatelser. Bortfall av tillatelser ved passivitet
reguleres i § 16 fierde ledd, mens § 46 gir adgang til & omgjore tillatelser
pa gitte vilkar.

Havne- og farvannsloven § 16 fierde ledd videreforer rettstilstanden
fra havne- og farvannsloven av 2009 § 31. Av bestemmelsen folger det
at tillatelser faller bort dersom arbeidet med tiltaket ikke er satt i gang
tre ar etter at tillatelsen ble innvilget, eller dersom arbeidet blir innstilt
i mer enn to 4r. Bestemmelsen oppstiller en absolutt regel om bortfall.
Den gar dermed lengre enn akvakulturloven § 9 forste ledd bokstav d
som bare gir kompetanse, men ikke plikt, til 4 tilbakekalle tillatelser
som ikke benyttes. Mens det i akvakulturloven &pnes for tilbakekall av
tillatelser der bruken er begrenset, bortfaller tillatelsen etter havne- og
farvannsloven bare der arbeidet «ikke er satt i gang» eller blir «innstilt».
Kravet til aktivitet for a fa beholde tillatelsen er altsd lavere enn etter
akvakulturloven. Fristen kan forlenges én gang, med inntil tre ar.*>

Bestemmelsen har blitt kritisert for & medfere tilbakekall ogsa der
oppdretteren har en god grunn til ikke a ta lokaliteten i bruk.**¢ For
eksempel kan oppdrettere ha nytte av 4 ha en ubrukt reservelokalitet,
i tilfelle det oppstar noe uforutsett pa andre lokaliteter. Fordi bestem-
melsen etter havne- og farvannsloven og bestemmelsen i akvakulturloven
regulerer ulike tillatelser, kan ikke lex specialis-prinsippet benyttes som
grunnlag for a unnlate & benytte § 16 tredje ledd. Bestemmelsen ble, pa
tross av kritikken, viderefort i den nye havne- og farvannsloven, uten
at dens anvendelse pé oppdrettstillatelser er behandlet i forarbeidene.
Bestemmelsens begrunnelse er dels at dersom det gar lang tid mellom
vedtakstidspunktet og iverksettelse kan forholdene endre seg slik at det
er behov for en ny vurdering, og dels at det er uheldig at areal som kunne
veert brukt til andre formal beslaglegges av tillatelser som ikke benyttes.**’

#35 Havne- og farvannsloven § 16 fjerde ledd in fine.
6 Mellbye (2018) s. 151.
47 NOU 2018:4 5. 71.
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Havne- og farvannsloven § 46 er en omgjoringsbestemmelse bygd
over samme lest som forurensningsloven § 18. Bestemmelsen videreforer
rettstilstanden fra havne- og farvannsloven av 2009 § 61. Bestemmelsen
apner for omgjoring pa fem alternative grunnlag. Seerlig alternativ a,
som gjelder for omgjoring dersom sikkerheten eller fremkommeligheten
ble vesentlig darligere enn ventet, er et aktuelt grunnlag for a regulere
beliggenhet. I likhet med i forurensningsloven skal det tas hensyn til
det gkonomiske tapet og ulempene endringen kan péfere innehaveren
og hvilke andre fordeler og ulemper endringen ellers kan medfere.***
I henhold til forarbeidene gir dette anvisning pa en avveining av krys-
sende hensyn og at det skal foretas en «ganske bred forholdsmessighets-
vurdering», bade i vurderingen av hvorvidt det skal omgjores og ved
valg av tiltak.”® Det er naturlig a forsta dette som at det skal foretas en
forholdsmessighetsvurdering i snever forstand.

5.8 Kompetansefordelingen mellom myndighetene

5.8.1 Innledning

At man har omgjeringshjemler bade i akvakulturloven og sektorlov-
givningen, aktualiserer sporsmaél knyttet til kompetansefordelingen
mellom de ulike myndighetene. Det oppstar spersmél om hvorvidt og
hvordan akvakulturmyndighetenes kompetanse pavirkes av hver og en
av sektormyndighetene, om sektormyndighetens kompetanse pavirkes
av akvakulturmyndighetene og om sektormyndighetene pévirkes av
hverandre. Her vil jeg behandle de generelle retningslinjene for kompe-
tansefordelingen.

I sektorlovgivningen har man hjemler til & omgjore sektortillatel-
sene, som er en forutsetning for lokalitetstillatelsen, mens man etter
akvakulturloven har hjemmel til & omgjore selve lokalitetstillatelsen. De

% Havne- og farvannsloven § 46 tredje ledd.

49 Dette kommer til uttrykk i forarbeidene til 2009-loven, Ot.prp. nr. 75 (2007-2008)
s. 192, som det folger av Prop. 86 L (2018-2019) s. 177 at skal legges til grunn ogsa ved
tolkningen av 2019-loven.
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ulike organene har altsa kompetanse til 8 omgjore ulike tillatelser. Flere
av bestemmelsene dpner imidlertid for & omgjore basert pa de samme
hensynene, slik at vurderingstemaet kan overlappe. For eksempel apner
béde akvakulturloven § 9 forste ledd bokstav a, forurensningsloven § 18
og etableringsforskriften § 8 for omgjering av hensyn til miljeinteresser.
Ogsa etter havne- og farvannsloven er hensynet til miljo relevant.*®
I tillegg har alle organene kompetanse til 8 omgjore etter den ulovfestede
omgjoringsregelen. Andre omgjoringsgrunner er mer seregne for det
enkelte organ, som kystverkets adgang til & omgjore av hensyn til sik-
kerhet og fremkommelighet.*®!

Utgangspunktet er at myndighetene har kompetanse til & legge
vekt pa alle hensyn som er relevante etter den enkelte lovhjemmel ved
utevelsen av forvaltningsskjonn.** Andre hensyn er utenforliggende
og skal ikke tas i betraktning. Av omgjeringsbestemmelsen folger det
gjerne at myndighetene plikt til 4 vektlegge noen hensyn. Andre hensyn
har myndighetene adgang, men ikke plikt til 4 ta i betraktning. Det har
i litteraturen blitt skilt mellom hovedhensyn og sidehensyn. Bernt tok
i 1978 til orde for at avgjorelser ikke i det vesentlige kan begrunnes i
sidehensyn.*” I Rt-1993-528 Lunner Pukkverk avviste retten at sidehensyn
aldri kan veere hovedbegrunnelsen i en sak.** Ogsa i Rt-1996-78 Bjorlo
ble det godtatt at avgjorelsen bygde pa mer sideordnede hensyn. Det er
dermed ikke grunnlag for a stille opp en alminnelig regel om at det vil
veere utenforliggende eller vilkérlig a legge avgjorende vekt pa hensyn
som er sideordnede.*® Det kan likevel tenkes at vekten et hensyn kan
tillegges ma graderes ut fra hvor sentralt hensynet er etter den aktuelle
loven. Dette ma bero pa en tolkning av den aktuelle hjemmelen.

Med de mange omgjoringshjemlene etter akvakulturloven og sek-
torlovgivningen vil det fore for langt a gd inn pa hvilke hensyn som

460 Havne- og farvannsloven § 1.

Havne- og farvannsloven § 46 forste ledd bokstav a.
462 Backer (1991) punkt 2.

163 Se Bernt (1978) s. 268-276.

64 Rettens uttalelse pa s. 535 lest i sammenheng med statens anforsel pé s. 532.

465 Slik ogsa Graver (2019) s. 133.
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kan vere relevant etter hver enkelt bestemmelse. A avgrense dette vil
heller ikke vaere mulig, siden hver sak ma avgjores konkret og det ikke
lar seg gjore a forutsi hvilke hensyn som kan vere relevante. Jeg vil
isteden ta for meg det overordnede spersmélet om hvorvidt det at flere
myndigheter har omgjoringskompetanse innskrenker skjonnsfriheten til
den enkelte myndighet. Altsa hvorvidt forvaltningsorganene er avskaret
fra a legge vekt pa hensyn som ligger under et annet forvaltningsorgans
myndighetsomrade.

5.8.2  Kan det oppstilles et generelt spesialitetsprinsipp i
norsk rett?

Generelt kan spersmalet om hvorvidt et organ har kompetanse til a legge
vekt pa hensyn som herer inn under et annet organs ansvarsomréde,
formuleres som et sporsmal om det fins et spesialitetsprinsipp i norsk
rett.*®® Backer gir uttrykk for at essensen i spesialitetsprinsippet er at
hensyn som ivaretas av andre myndigheter eller giennom annen lovgivning
er irrelevant nar hjemmelsgrunnlaget ikke gir uttrykk for at det horer
med.**” Prinsippet har en organisatorisk og en materiell side.*® I det
organisatoriske spesialitetsprinsippet ligger det at et forvaltningsorgan
ikke kan bruke sin skjennsmyndighet til 4 ivareta formal som andre
organ har som oppgave & ivareta.*® Den materielle siden knytter seg til
hjemmelsgrunnlaget, og innebzerer at myndighetene ved vedtak etter
et hjemmelsgrunnlag ikke kan ta i betraktning hensyn som ivaretas
gjennom andre regler.*’’ I dansk rett antas spesialitetsprinsippet & legge
en klar begrensning pé forvaltningsskjennet, selv om det er indikasjoner
pé en viss oppmykning.*”*

Hoyesterett har i flere saker avvist at det finnes et strengt spesiali-
tetsprinsipp i norsk rett. Den sentrale dommen er Rt-1993-528 Lunner

466 Graver (2019) s. 130.
467 Backer (1986) s. 405.
468 T dansk teori omtales dette som to ulike spesialitetsprinsipper, jf. Gotze (1999) s. 94-96.
49 Eckhoff og Smith (2018) s. 398.

470 Backer (1986) s. 405.

1 Gotze (1999) s. 96.
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pukkverk. Saken gjaldt gyldigheten av miljeverndepartementets vedtak
om a nekte utslippstillatelse etter forurensningsloven § 11, pa grunn
av ulemper og stoy knyttet til tungtransport til og fra et pukkverk.
Selv om det folger av forurensningsloven § 5 andre ledd at det er sam-
ferdselslovgivningen som regulerer forurensning fra transportmidler,
fant retten at det var adgang til a legge vekt pa disse hensynene ved
tildeling av utslippstillatelse. Retten uttalte at det at hensynet til & unngé
trafikkforurensning sto sentralt etter annen lovgivning, ikke kunne
begrense forurensningsmyndighetenes adgang til a vektlegge dette. Dette
ble begrunnet med at hensynet til 4 unnga trafikkforurensning er «et
hensyn som har vesentlig betydning pé tvers av forvaltningssektorene».*>
Forurensningsmyndighetene hadde altsa kompetanse til 4 legge vekt
pa hensynet, selv om det ble regulert av annen lovgivning, fordi det ble
ansett & veere relevant.””? Retten fant at forurensningsmyndighetene ikke
bare hadde adgang til & vurdere og vektlegge trafikkforurensning, men
at de ogsa kunne legge avgjorende vekt pa det.

Det kan hevdes at miljghensyn star i en spesiell stilling, fordi inte-
grasjonsprinsippet her star stekt."”* Integrasjonsprinsippet innebaerer at
miljehensyn skal integreres i all offentlig myndighetsuteving.*”> Prinsip-
pet kommer blant annet til uttrykk i Rio-erkleeringen prinsipp nr. 4,
E@S-avtalen art. 73 nr. 2 andre punktum og mer indirekte av Grunnloven
§ 112 og naturmangfoldloven § 1.¢ Prinsippet kan ha betydning bade
for lovtolkningen og for hvilke hensyn som er relevante ved utgvelsen av
forvaltningsskjenn.””” Det innebaerer at miljohensyn vil veere relevant ved
uteving av all offentlig myndighet der miljointeresser er berort, og kan

472 Rt-1993-528 s. 535.

473 Se ogsa Rt-1993-278 @ye-dommen, som gjelder adgangen til & vektlegge naturvern-
hensyn.

474 Graver (2019) s. 130.

475 Backer (2012a) s. 66.

Bugge (2019) s. 154 legger til grunn at «prinsippet ville nok gjelde langt pa vei ogsa

uavhengig av bade Grunnloven og EQS-avtalen. Norsk forvaltningsrett bygger generelt

pé prinsippet om at alle relevante hensyn skal kartlegges og vektlegges i forvaltnings-

saker.»

477 Backer (2012a) s. 66.
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ogsa innebeere at forvaltningen har en plikt til & vektlegge miljohensyn.*”®
En konsekvens av prinsippet er at det ikke bare er miljovernmyndighetene
som skal ivareta miljointeresser. Fordi miljghensyn star i en spesiell
stilling kan det hevdes at dommer om miljehensyn vanskelig kan tas
til inntekt for at det ikke ellers finnes et generelt spesialitetsprinsipp.*”

Man har imidlertid ogsa eksempler pd at Hoyesterett har avvist at
det finnes et spesialitetsprinsipp pé andre omrader. I en sak som gjaldt
hvorvidt jordrasjonaliseringshensyn kunne veere et relevant argument for
a nekte konsesjon etter jordkonsesjonsloven, ga retten uttrykk for at «[g]
enerelt bor det antagelig vises forsiktighet med & anta at et hensyn som
adekvat kan fremmes etter en lov eller lovbestemmelse, ikke er relevant
ved anvendelsen av en annen, jfr. Rt-1964-209 som belyser dette».** Retten
mente altsa at det skulle mye til at et hensyn ikke var relevant. Retten
ga imidlertid ogsé uttrykk for at man burde vaere tilbakeholden med &
legge vekt pa hensynet, siden det ble ivaretatt gjennom andre lovregler. Et
annet eksempel pé at Hoyesterett ikke la til grunn et spesialitetsprinsipp
er Rt-1996-78 Bjorlo. Her fant flertallet at det var adgang til & legge vekt
pé neeringspolitiske hensyn ved tildeling av skjenkebevilling, selv om
dette ikke er oppgitt som et av alkohollovens formal. Dommene trekker
i retning av at det heller ikke p& andre omrader kan oppstilles et strengt
spesialitetsprinsipp.**!

De nevnte sakene skiller seg fra lokalitetstillatelses-tilfellene, ved at
de ikke gjelder en situasjon der det kreves flere tillatelser fra spesialiserte
organer. Dommen Rt-1962-530 Haraldshaugen kan tas til inntekt for at
det heller ikke gjelder et strengt spesialitetsprinsipp der flere myndigheter
tildeler tillatelser. Saken gjaldt et pabygg i et omrade som var fredet etter
dagjeldende fornminnelov. Kirke- og undervisningsdepartementet hadde
godkjent pabygget etter fornminneloven, men bygningsradet nektet
likevel byggetillatelse etter bygningsloven, fordi de fant at bygget ikke
tilfredsstilte rimelige skjonnhetshensyn gitt naerheten til det fredete

478 Backer (2012b) s. 50.
479 Graver (2019) s. 130.
480 Rt-1982-1625 s. 1629.
1 Se ogsé Rt-1979-530.
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omradet.*® Dette ble godtatt under svak dissens. Flertallet ga uttrykk
for at bygningsradet ikke hadde gétt utenfor sin kompetanse ved 4 ta
hensyn til verneverdiene i omrédet, og at fornminneloven ikke innebar
en innskrenkning av kompetansen etter bygningsloven.*®> Mindretallet
la derimot til grunn at fornminneloven ga eksklusiv kompetanse til &
vurdere hensynene loven tilgodesa, slik at bygningsradet ikke hadde
anledning til 4 legge vekt pa dette. Det har veert noe uenighet i littera-
turen om hvordan dommen skal tolkes, bade hva gjelder flertallets og
mindretallets votum.*** Flertallet kan tolkes dithen at de mener det er
ulikt vurderingstema etter de to lovene, men Backer tar til orde for at
det er mer nerliggende & se det slik at vurderingstemaene overlapper
og at dette likevel ikke medferer en kompetansebegrensning,*® noe jeg
ogsa oppfatter som den mest neerliggende lesningen. Legger man denne
tolkningen til grunn, taler flertallets votum mot at det gjelder et strengt
spesialitetsprinsipp ogsa i tilfeller der det kreves flere tillatelser.

I litteraturen er det i dag bred enighet om at det ikke kan oppstilles
noe alminnelig spesialitetsprinsipp i norsk rett.*s® Generelt er det ikke
noe i veien for at et organ legger vekt pa hensyn som er lagt under andre
organers myndighetsomréde. I tilfeller der den enkelte sektorlov ikke
tilsier omgjoring, men omgjoring er enskelig etter en helhetsbedemmelse,
er det heldig med overlapp i hvilke hensyn ulike organer kan behandle.

Selv om utgangspunktet er at det ikke kan oppstilles et generelt
spesialitetsprinsipp, kan det ikke utelukkes at prinsippet kan gjore seg
gjeldende i enkelte tilfeller. Eckhoft og Smith tar til orde for at det kan
veere betenkelig om andre organer griper inn der et organ med seerskilt
kompetanse har tatt standpunkt i en konkret sak.*” Hensynet til ryddig
kompetansefordeling kan trekke i retning av at hvert organ holder seg
til sitt kompetanseomrade, dersom avgrensingen av kompetansen ellers

482 Rt-1962-530 s. 532.

483 Rt-1962-530 s. 533.

484 Backer (1986) s. 407.

485 Backer (1986) s. 407.

86 Se Backer (1986) s. 405-410, Graver (2019) s. 130 flg. og Eckhoff og Smith (2018) s. 398
flg.

47 Eckhoff og Smith (2018) s. 399 og 442.
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byr pa tvil. Backer holder ogsa deren apen for at det kan gjelde et spe-
sialitetsprinsipp i noen tilfeller, og gir uttrykk for at det er mest aktuelt
for spesialiserte statsorganer.*®®

5.8.3  Kompetansefordeling ved omgjoring av
lokalitetstillatelser

Drofelsen over viser at det ikke er grunnlag for & utelukke at myndig-
hetene kan vektlegge hensyn basert pa et generelt spesialitetsprinsipp.
Hvilke hensyn det er adgang til & legge vekt pd ma vurderes konkret for
hvert hjemmelsgrunnlag, basert pa alminnelig lovtolkning.*** Hensynet
behgver ikke veere uttrykkelig nevnt hverken i loven eller forarbeidene.*
Utgangspunktet ma vere at den enkelte myndighets kompetanse ikke
innskrenkes av at ogsé andre har omgjoringskompetanse, der ikke annet
er fastsatt.

Hverken i akvakulturloven eller dens forarbeider uttales det noe
direkte om kompetansefordelingen mellom de ulike organene ved
omgjoring av tillatelser. Ved tildeling av tillatelser folger det av akva-
kulturloven § 8 at det skal skje en «effektiv og samordnet soknadsbe-
handling». Bestemmelsen gjelder etter sin ordlyd bare for tildeling, men
det samme behovet for samordning gjor seg gjeldende ved omgjoring.
Cermagq anforte i LH-2014-81013 at § 8 ma tolkes dithen at sektormyn-
dighetene, i saken statsforvalteren, ikke har kompetanse til 4 omgjore
basert p& hensyn som det er lagt til akvakulturmyndighetene a vurdere.
Retten forkastet at § 8 skulle tolkes slik, og viste til at det ikke er noe i
bestemmelsens forarbeider som indikerer at det er ment noe mer enn
«at saksbehandlingen skal veere godt koordinert og sa rask som mulig».
Her avvises det altsa at § 8 regulerer materiell kompetansefordeling. Ogsa
samordningsforskriften, fastsatt med hjemmel i bestemmelsen, angir bare
prosessuelle regler for saksbehandlingen. Samordningsbestemmelsen gir
dermed ikke veiledning om kompetansefordelingen.

488 Backer (1986) s. 410.
489 Backer (1986) s. 410.
490 Graver (2019) s. 131.
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5.8.4 Kompetansefordelingen mellom Mattilsynet og
akvakulturmyndighetene

Ett av malene med akvakulturloven var & forenkle tildelingsprosessen.
Et grep som ble tatt for & oppna dette, var a fjerne dobbeltbehandlingen
av hensynene til fiske- og folkehelse. Tidligere hadde bade Mattilsynet
og akvakulturmyndighetene kompetanse til 4 behandle disse hensy-
nene, etter henholdsvis matloven og oppdrettsloven og havbeiteloven.**
I proposisjonen tok man til orde for at vurderingen av hensynene til
fiske- og folkehelse skulle ligge til Mattilsynet alene, noe som skulle
«medfore klarere kompetanseforhold mellom de respektive lover og
tilsynsmyndigheter».*? Det ble uttalt at «[e]ndringen innebarer saledes at
fiskeriforvaltningen ikke lenger aktivt handhever de ovennevnte hensyn.
Denne kompetansen tilligger Mattilsynet alene».*”* Uttalelsene trekker
klart i retning av at akvakulturmyndighetene ikke har kompetanse til &
omgjore basert pa hensynene til fiske- og folkehelse.

Det er imidlertid ogsé uttalelser i proposisjonen som tilsier at disse
hensynene ikke er irrelevant ved vurderinger etter akvakulturloven.
I merknadene til formalsbestemmelsen uttales det at:

«I utgangspunktet skal [hensynet til folkehelse, fiskehelse og fiskevel-
ferd] aktivt ivaretas gjennom matloven. Selv om akvakulturloven
ikke skal spille en aktiv rolle i ivaretakelsen av disse hensynene, er det
viktig at akvakulturloven uteves i lojalitet med matlovens hensyn.
Dette innebeerer at man i forvaltningen etter akvakulturloven md ta
hensyn til folke- og fiskehelse og fiskevelferd slik at myndighetsuto-
velsen etter akvakulturloven ikke motvirker disse hensynene.»**

Her legges det til grunn at selv om ansvaret for aktiv ivaretakelse ligger
til Mattilsynet, skal akvakulturmyndighetene ivareta hensynene i noen
tilfeller. Dette gjelder blant annet ved regelutforming, ved vurderingen
av om det skal tillates oppdrett av flere arter pa samme sted, og ved

S Ot.prp. nr. 61 (2004-2005) s. 32 0g 40.
2 Ot.prp. nr. 61 (2004-2005) s. 32.
43 Ot.prp. nr. 61 (2004-2005) s. 40.
494 Ot.prp. nr. 61 (2004-2005) s. 54.

110



5 Omgjoring av lokalitetstillatelser etter akvakulturloven § 9
Mira Christine Marcussen

vurderingen av hva som er miljomessig forsvarlig.** I tillegg apner
akvakulturloven § 16 tredje ledd, som ble vedtatt i 2009, eksplisitt for at
akvakulturmyndighetene vektlegger hensynet til fiskehelse ved vurde-
ringen av om en lokalitet skal flyttes, se delkapittel 6.3.

Samlet betyr dette at selv om hensynene til fiske- og folkehelse i
utgangspunktet ligger til Mattilsynet, er ikke akvakulturmyndighe-
tene helt avskéret fra a vektlegge hensynene. Forarbeidene indikerer at
akvakulturmyndigheten som hovedregel ikke har kompetanse til 4 fatte
vedtak utelukkende begrunnet i disse hensynene. At Mattilsynet har
spesialistkompetansen pa feltet, taler for en slik tolkning. Det kan sporres
om hensynene kan vaere et hovedhensyn ved akvakulturmyndighetenes
omgjoringsvurdering. Den klare forutsetningen om at det er lagt til
Mattilsynet & ivareta disse interessene, trekker mot at dette ikke kan
utgjore en hovedbegrunnelse for omgjoring, selv om iallfall hensyn til
villfisk faller innenfor ordlyden av akvakulturloven § 9 forste ledd bokstav
a. Gode grunner taler for at hensynene ma kunne utgjore sidehensyn
nar akvakulturmyndighetene vurderer omgjoring. For eksempel vil
det veere uheldig dersom akvakulturmyndighetene ikke kan vektlegge
hensynet til fiskehelse i en situasjon der hensynet til villfisk alene ikke
er nok til at Mattilsynet kan omgjore, men der dette hensynet sett i
sammenheng med andre miljoutfordringer, for eksempel utslipp, gjor
at akvakulturmyndighetene har tilstrekkelig grunnlag til & omgjere.

5.8.5  Kompetansefordelingen mellom statsforvalteren og
akvakulturmyndighetene

At avgrensningen av forurensningsmyndighetenes kompetanse er en
aktuell problemstilling bdde ved tildeling og omgjoring av lokalitetstil-
latelser, kommer tydelig frem i Vega-saken. En medvirkende érsak til den
byrékratiske runddansen beskrevet i punkt 1.2, var uklarhet knyttet til
skrankene for forurensningsmyndighetenes skjgnnsutevelse. I motsetning
til statsforvalteren la Miljedirektoratet til grunn at verdensarvstatusen
ikke bare var relevant for uttalelsen om verneinteresser, men ogsa for

5 Ot.prp. nr. 61 (2004-2005) s. 40 0g 58-59.
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hvorvidt utslippstillatelse kunne innvilges.** Miljedirektoratet omgjorde
utslippstillatelsen, fordi den etter deres syn led av en skjennsmangel,
siden verdensarvstatusen ikke var behandlet. De ga uttrykk for at til-
latelsen ogsa kunne omgjores pa ulovfestet grunnlag. Da Klima- og
miljodepartementet omgjorde Miljedirektoratets omgjoring tok de
ikke stilling til kompetansespersmalet, men omgjorde med den knappe
begrunnelsen at: «det forelopig ikke er tilstrekkelig grunn til 8 omgjore
Mowis utslippstillatelse».*”

Det star ingen ting om kompetansefordelingen mellom akvakultur-
myndighetene og forurensningsmyndighetene i akvakulturloven eller
dens forarbeider. I forbindelse med de foreslatte endringene i forurens-
ningsregelverket har Klima- og miljodepartementet gitt uttrykk for at
statsforvalteren og Fiskeridirektoratet skal fortsette a ha felles ansvar for
a ivareta miljohensyn.*® Dette underbygger at organenes kompetanse
overlapper. Forslaget er forutsatt a ikke innebzere noen endring i myn-
dighetsomradet til statsforvalteren eller Fiskeridirektoratet.*”

Hverken i akvakulturloven eller dens forarbeider er det noen hol-
depunkter for at akvakulturloven er ment a begrense kompetansen til
forurensningsmyndighetene. Heller ikke i forarbeidene til forurens-
ningsloven uttales det noe direkte om kompetansefordelingen mellom
akvakulturmyndighetene og forurensningsmyndighetene. Forurens-
ningslovens forarbeider inneholder imidlertid generelle betraktninger om
forurensningsmyndighetenes kompetanse til & vektlegge ulike hensyn der
andre organer er involvert.>” Uttalelsene er knyttet til tildeling av tillatel-
ser, men er ogsa av interesse for kompetansefordelingen ved omgjoring.

Det folger av forurensningslovens forarbeider at utgangspunktet er at
utslippstillatelser vurderes ut fra rene forurensningshensyn, men at andre
hensyn ogsa kan vurderes for 4 unnga et skjevt resultat.””" I forarbeidene

46 Miljodirektoratet, vedtak 04.04.19.

#7 Klima- og miljedepartementet, vedtak 22.04.20.

4% Klima- og miljodepartementet (2018) s. 1.
9 Miljedirektoratet (2019d) s. 10.
300 NUT 1977: 1 5. 40-41 og Ot.prp. nr. 11 (1979-1980) s. 25-27.

1 Ot.prp. nr. 11 (1979-1980) s. 26.
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skilles det mellom tilfeller der hensynet er vurdert av andre myndigheter
og der hensynet ikke vurderes av andre. Det uttales at «det [er] klart at
forurensningsmyndighetene ikke kan overprove avgjorelser truffet av
andre myndigheter i henhold til andre lover. [...] Selv om andre hensyn
blir vurdert av andre myndigheter, kan det likevel bli spersmal om ikke
forurensningsmyndighetene skal ta disse hensynene i betraktning ved
sin avgjorelse.»*? Det utelukkes altsd ikke at forurensningsmyndigheten
kan bygge pé hensyn som ogsa har blitt vurdert av andre. Det uttales
imidlertid at:

«Nar det gjelder storre tiltak, vil den onskelige samordning skje i
medfor av generelle lover som etableringsloven, planleggingsloven
og vassdragsreguleringsloven. Samordningen mé da skje innenfor
rammen av disse lover, og det blir som hovedregel ikke behov for &
gi forurensningsmyndighetene adgang til & nekte tillatelse etter
forurensningsloven ut fra andre hensyn enn de forurensningsmes-
sige. Det vil imidlertid veere adgang til a legge vekt pé slike hensyn
(bade ulemper og fordeler) dersom saken er tvilsom etter en foru-
rensningsmessig vurdering.»**

Uttalelsen innebeerer at det i utgangspunktet er lite aktuelt at forurens-
ningsmyndighetene vurderer hensyn ut over de forurensningsmessige, der
det skjer en samordning etter andre lover. Det uttales videre at vektlegging
av andre hensyn er mest aktuelt i saker som ikke «totalvurderes» etter et
annet regelverk.** Akvakulturloven har en samordnende funksjon for
oppdrett, og helhetsvurderingen av om lokalitetstillatelse skal innvilges
er lagt til akvakulturmyndighetene. Uttalelsene tilsier dermed at foru-
rensningsmyndighetene som hovedregel ikke skal vurdere andre hensyn
enn de rent forurensningsmessige, ved vurdering av utslippstillatelser til
akvakultur. Det utelukkes imidlertid ikke helt andre hensyn kan vurderes,
seerlig der forurensningsvurderingen er tvilsom.

2 Ot.prp. nr. 11 (1979-1980) s. 26.
03 Ot.prp. nr. 11 (1979-1980) s. 26.
04 Ot.prp. nr. 11 (1979-1980) s. 26.
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Spersmélet om hvorvidt den samordnede spknadsbehandlingen etter
akvakulturloven begrenser hvilke hensyn forurensningsmyndigheten
kan vektlegge, har blitt behandlet i en lagmannsrettsdom.’”> Dommen
gjaldt gyldigheten av en tidsbegrensning av en utslippstillatelse. Opp-
dretteren fikk ikke medhold i at det var tatt utenforliggende hensyn, da
forurensningsmyndighetene i vedtaket om tidsbegrensning vektla at det
skulle skje en revisjon av kystsoneplanen og at kommunen ikke lengre var
positive til oppdrett pa lokaliteten. Vedtaket ble imidlertid kjent ugyldig
som folge av brudd pé foreleggelsesplikten etter forvaltningsloven § 17.

Retten slar fast at det i utgangspunktet er adgang til a legge vekt pa
andre hensyn enn de rent forurensningsmessige ved tildeling av tillatelser
etter forurensningsloven § 11, noe som understottes av Rt-1993-528
Lunner pukkverk. Retten slar deretter fast at det i akvakulturlovens
forarbeider ikke stdr noe som «tilsier at det var meningen a begrense
forurensningsmyndighetens vanlige kompetanse», og papeker at dette
star i motsetning til omtalen av matloven.** Retten skriver «[h]vis det var
meningen pa lignende méte & begrense hvilke hensyn forurensningsmyn-
digheten skulle ivareta, ville det vaert naturlig at dette ble uttalt».>*” Det
er lett & stille seg bak dette. Utgangspunktet mé vere at forurensnings-
myndigheten beholder den kompetansen de har etter forurensningsloven,
nar ikke annet er uttalt. Retten skriver videre at:

«Nir forarbeidene til akvakulturloven fra 2005 med tyngde taler
for at det ikke var meningen at loven skulle begrense hvilke hensyn
forurensningsmyndigheten kunne ta i betraktning, finner ikke
lagmannsretten & kunne legge avgjorende vekt pa generelle uttalel-
ser i forarbeidene til forurensningsloven fra 1981 om at det ved
storre tiltak vil veere onskelig med en samordning i medhold av
andre lover enn forurensningsloven, og at det i sa fall som hovedre-
gel ikke vil vaere behov for 4 ta hensyn til annet enn det forurens-
ningsmessige (Ot.prp.nr.11 (1979-1980) side 26.)»*

05 LH-2014-81013.
06 LH-2014-81013.
%07 LH-2014-81013.
%8 TH-2014-81013.
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Her er det grunn til & sperre om lagmannsretten gar for langt. Som
lagmannsretten mener jeg at fravaeret av utsagn om kompetansefordeling
i akvakulturlovens forarbeider kan tolkes dit hen at forurensningsmyn-
dighetene beholder den kompetanse de har etter forurensningsloven.
I forarbeidene til forurensningsloven er det imidlertid gitt tydelig uttrykk
for at forurensningsmyndighetene ber vare tilbakeholdne med & prove
andre hensyn enn de rent forurensningsmessige, der disse er omfattet av
andre organers kompetanse, og serlig der det andre organet foretar en
storre samordning. Akvakulturmyndighetene har en slik samordnende
funksjon ved tildeling av lokalitetstillatelser, og forurensningsmyndighe-
tene ber da i henhold til forarbeidene veere tilbakeholdne med a vektlegge
andre hensyn enn de forurensningsmessige, ogsa der det ikke folger
direkte av den samordnende loven.

Nar det i dommen uttales at uttalelsene i forurensningslovens for-
arbeider ikke skal tillegges vekt, innebaerer det i realiteten en utvidelse
av forurensningsmyndighetenes kompetanse, noe jeg ikke kan se det
er grunnlag for. Det er ikke naturlig at tausheten i akvakulturlovens
forarbeider skal tolkes dit hen at det som sies om spgrsmalet i forurens-
ningslovens forarbeider ikke skal tillegges vekt. Nar det er sagt, s& er det
ikke slik at uttalelsene i forurensningslovens forarbeider stenger helt for
at andre hensyn kan tillegges vekt, ogsa der samordnende myndigheter
er involvert. Dommens resultat kan derfor vaere innenfor det som kan
aksepteres etter forurensningsloven, selv om begrunnelsen er tvilsom.

Samlet ma man kunne legge til grunn at forurensningsmyndighetene
har kompetanse til & vurdere andre hensyn enn de forurensningsmessige,
men at de pa tross av uttalelsene i LH-2014-81013 m4 veere tilbakeholdne
med dette der hensynet enten har blitt vurdert av et annet organ eller
herer under et annet organs kompetanseomrade.

5.8.6  Kompetansefordelingen mellom Kystverket og
akvakulturmyndighetene

Forholdet mellom Kystverkets og akvakulturmyndighetenes kompetanse
er hverken behandlet i akvakulturloven, havne- og farvannsloven eller i
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forarbeidene. I den offentlige utredningen om ny havne- og farvannslov
ble det uttalt at «det er et neert samarbeid pa regionalt nivda mellom Kyst-
verket og fylkeskommunen nar det gjelder behandlingen av seknader
om etablering av akvakulturanlegg»,”® men det ble hverken sagt noe om
kompetansefordelingen ved tildeling eller omgjoring. Nar ikke annet er
uttalt, ma utgangspunktet veere at kompetansen ikke endres av at andre
myndigheter er involvert, slik at Kystverket har samme myndighet til &
omgjore oppdrettstillatelser, som andre tillatelser.

59 Konklusjon

Gjennomgangen har vist at akvakulturloven § 9 gir forvaltningen bred
adgang til & omgjore lokalitetstillatelser. Bestemmelsen skiller ikke
mellom omgjering av selskapstillatelsen og lokalitetstillatelsen, men
samtlige av de alternative omgjoringsgrunnlagene kan benyttes til &
omgjore lokalitetstillatelser. Seerlig alternativ a og e er aktuelle grunnlag
for & regulere beliggenhet. Bidde bokstav a og sektorlovgivningen gir
adgang til 4 omgjore av hensyn til miljoet. Bestemmelsene gir myndighe-
tene betydelig rom til & hdndtere naeringens miljoutfordringer gjennom
omgjoring av tillatelser til 4 benytte uegnede lokaliteter.

En utfordring er at tillatelsessystemet, som innebzerer at det kreves
flere tillatelser, gjor at omgjoringsreguleringen er fragmentert og kom-
plisert. Akvakulturmyndighetene og sektormyndighetene har til dels
overlappende omgjeringskompetanse, uten at kompetansefordelingen
er entydig avklart. Hovedregelen er at en myndighets kompetanse
ikke innskrenkes av at ogsa andre har omgjoringskompetanse, men
dette gjelder ikke ubetinget. Den uklare kompetansefordelingen kan,
som Vega-saken illustrerer, gjore omgjoringsprosessen bade rotete,
tidkrevende og komplisert. Uklar kompetansefordeling kan ogsa lede
til ansvarspulverisering, slik at ingen agerer der det er behov for det.

9 NOU 2018: 4 s. 37.
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6 Omradevis omgjoring av
lokalitetstillatelser

6.1 Innledning

Temaet for dette kapittelet er adgangen til 4 samlet omgjore flere lo-
kalitetstillatelser i et avgrenset geografisk omrade. Samlet omgjoring,
eller masseomgjoring, kan enten skje ved at alle tillatelsene i et omrade
omgjores eller at utvalgte tillatelser omgjores. Akvakulturloven oppstiller
to hjemler som &pner for omgjoring av lokalitetstillatelser i avgrensede
omrader. Akvakulturloven § 14 regulerer beskyttelse av bestemte omrader
for & bevare akvatiske organismer, mens § 16 tredje ledd gir adgang til a
palegge flytting av akvakulturanlegg, dersom overordnede samfunns- og
neringsmessige hensyn tilsier det. Det som skiller § 14 og § 16 tredje ledd
fra § 9, er at de er innrettet mot felles regulering av et omrdde, heller enn
omgjoring av enkelttillatelser.

Koordinert omgjoring kan vaere et nyttig styringsmiddel, fordi det ofte
er den kumulative effekten av oppdrett som skaper utfordringer. Anlegg
som hver for seg er gunstige, kan i sum gi uenskede virkninger. For
eksempel har spredning av lakselus mellom lokaliteter veert en utfordring
i produksjonsomréade 3.”° Negative kumulative virkninger er et klassisk
problem i miljoforvaltningsretten, szerlig der tillatelser tildeles enkeltvis.*"
Utfordringen bestar i at man ma begrense adgangene til enkelthandlinger,
som hver for seg kunne vaert godtatt. Grensen mellom hva som er tillatt og
hva som er forbudt kan bli uklar, fordi tilsynelatende like tiltak ikke ber
behandles «likt», siden talegrensen da overskrides.”'? Pa tildelingsstadiet
er dette et sporsmél om adgangen til 4 nekte tillatelse til oppdrett, i et
omrade der tilsvarende tiltak har fétt tillatelse. P4 drifts- og avviklings-
stadiet er dette et spersmal om hvorvidt og pa hvilke vilkar innvilgede

310 Sandvik, Johnsen og Karlsen (2020) s. 5.
11 Bugge (2019) s. 70.
2 Bugge (2019) s. 71.
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tillatelser kan omgjores for & sikre at miljepavirkningen kommer ned
pé et akseptabelt niva.

Adgangen til omradevis omgjoring av lokalitetstillatelser er i liten
grad behandlet i juridisk litteratur. Ingen av de to bestemmelsene nevnes

513

i Halfdan Mellbyes bok Rettslig regulering av norsk akvakultur,>* og ogsé
ellers er behandlingen sparsommelig.’"* Fraveeret av teoretisk behandling
gjor at jeg gar noe lenger i a gi en teoretisk fremstilling enn det som ellers
ville veert naturlig. Akvakulturloven § 14 presenteres i punkt 6.2 og § 16

tredje ledd i punkt 6.3.

6.2  Akvakulturloven § 14: omradevern av hensyn til
andre arter

6.2.1 Innledning

Akvakulturloven § 14 kommer til anvendelse der det er interessekonflikt
mellom oppdrett og bevaringsinteresser. Bestemmelsen, som kan benyttes
enten i et enkelt omrade eller i flere omréder samtidig,*" lyder:

«Departementet kan fastsette forbud mot, palegge flytting av eller
sette andre vilkar for akvakultur dersom dette er nedvendig for &
bevare omrader med serlig verdi for akvatiske organismer.»

Anvendelsesomrédet til akvakulturloven § 14 overlapper til dels med
akvakulturloven § 9 forste ledd bokstav a. Bade § 9 og § 14 er kompetan-
sebestemmelser, og kan etter sin ordlyd benyttes om hverandre. I forar-
beidene uttales det imidlertid at det «tas ikke sikte pa» & anvende § 9 i
«tilfeller hvor det er aktuelt & endre/trekke tilbake tillatelser for a bevare
omréader med serlig verdi for akvatiske organismer. Tilbaketrekking og
endring av slike miljomessige grunner reguleresi[...] § 14».°' Hjemmelen

13 Mellbye (2018).

14 Se Myklebust (2010) s. 166 note 536 og Arealutvalget (2011) s. 150.
15 Ot.prp. nr. 61 (2004-2005) s. 68.

316 Ot.prp. nr. 61 (2004-2005) s. 62.
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i§ 14 er altsa lex specialis for bevaring av omrader av hensyn til andre
arter. Samtidig peker formuleringen «tas ikke sikte pa» i retning av at
man ikke avstenger helt for & anvende § 9 i tilfeller som faller innenfor
virkeomradet til § 14. Formuleringen indikerer at uttalelsen er ment som
en instruks til forvaltningen, heller enn en kompetanseavgrensning. En
naturlig lesning er at man holder deren épen for at § 9 kan anvendes pa
tilfeller som faller innenfor § 14, men at det som hovedregel er § 14 som
skal anvendes i disse tilfellene.

6.2.2  Vilkar: nedvendig for & bevare omrader med serlig
verdi

Vilkaret for & anvende § 14 er at det er «nodvendig for & bevare omrider
med seerlig verdi for akvatiske organismer [min kursivering]». Bestem-
melsen ivaretar ett spesifikt miljghensyn, hensynet til andre akvatiske
organismers habitat. Bestemmelsen omfatter etter ordlyden alle akvatiske
organismer, bade stedegne og vandrende arter, og bade planter og dyr.*"”

At omréadet ma ha seerlig verdi, innebeerer at omradet ma ha en spesiell
betydning for arten man ensker a beskytte. Det er ikke tilstrekkelig at
lokaliteten har betydning. Eksempler pa omréder som kan ha serlig verdi
er gyteomrader, utvandringsomrader for anadrom laksefisk og omréader
som er kartlagt i forbindelse med marint vern.”® At omradet ma ha seerlig
verdi, innebzerer at terskelen for & anvende bestemmelsen er relativt hoy.
I tillegg ma tiltaket veere nodvendig. Akvakulturvirksomheten ma utgjore
en trussel mot de akvatiske organismene i omradet, slik at det er behov
for a stanse eller regulere akvakulturvirksomheten narmere.

Det kan vere krevende & bedemme hvorvidt akvakultur utgjer en
trussel mot akvatiske organismer, og dermed om et tiltak er nodvendig.
I proposisjonen understrekes det at restriksjoner ogsa kan innferes i et
omrade pa grunn av manglende kunnskap om eventuelle skadevirk-
ninger.”" Bruk av restriksjoner ogsa der miljovirkningene er usikre er

7 Ot.prp. nr. 61 (2004-2005) s. 67.
18 Ot.prp. nr. 61 (2004-2005) s. 67.
¥ Ot.prp. nr. 61 (2004-2005) s 67.
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i trad med fore-var-prinsippet,**® og kan bidra til & sikre en forsvarlig
utvikling av neeringen.

I proposisjonen fremsettes det at «[e]t prinsipp om proporsjonalitet vil
gjelde ved bruk av bestemmelsen».”*' Det gis det ikke direkte uttrykk for
hva som ligger i dette. Siden proporsjonalitetsbegrepet kan benyttes pé
ulike méter ma begrepet tolkes selvstendig, ut fra ssmmenhengen. Lovens
ordlyd «nedvendig» trekker i retning av at man med proporsjonalitet her
mener at et tiltaket ma tilpasses det konkrete beskyttelsesbehovet. At det
i forarbeidene uttales at restriksjoner ikke skal ga lengre enn nedvendig,
trekker i samme retning.**> Hverken i ordlyden eller forarbeidene uttales
det noe som indikerer at det skal foretas en avveining mellom hensynene
som taler for og mot tiltaket, altsa forholdsmessighet i snever forstand.
Ulempene for oppdretteren nevnes ikke. Samlet trekker bade ordlyden og
forarbeidene i retning av at tiltaket ma veere proporsjonalt med behovet,
men at en forholdsmessighetsvurdering i snever forstand ikke er pakrevd.

6.2.3  Rettsvirkninger: forbud, flytting og sarlige vilkar

6.2.3.1 Innledning

I § 14 apnes det for at akvakulturmyndighetene (1) fastsetter forbud
mot akvakultur, (2) palegger flytting og (3) fastsetter seerlige vilkar for
akvakultur. I det folgende er hovedfokus pa pilegg om flytting, siden
dette innebeerer endring av beliggenhet.

6.2.3.2 Palegg om flytting: har oppdretteren rettskrav pa ny
lokalitet?

Akvakulturmyndighetene gis i § 14 kompetanse til & «palegge flytting»

fra et eller flere bestemte omrader. Hva som ligger i at en oppdretter blir

pélagt a flytte, er ikke presisert i bestemmelsen eller i forarbeidene. En

naturlig forstdelse er at oppdretteren ikke lengre kan benytte den aktuelle

lokaliteten, men beholder produksjonsretten. For lakseoppdrett vil et

20 Naturmangfoldloven § 9.
2L Ot.prp. nr. 61 (2004-2005) s. 67.
22 Ot.prp. nr. 61 (2004-2005) s. 67.
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palegg om flytting i realiteten innebaere tilbakekall av lokalitetstillatelsen,
siden lakseoppdrettere har fatt retten til & drive en viss mengde oppdrett
i selskapstillatelsen.

Palegg om flytting aktualiserer sporsmélet om hvorvidt oppdretteren
har rettskrav pa a fa innvilget en ny lokalitet. At oppdretteren ikke kan
ha rettskrav pa en bestemt lokalitet folger av lovens system. Kravet om
klarering ville ikke hatt noen funksjon dersom man kunne ha rettskrav
pa konkrete lokaliteter. Man kan derimot sporre seg om de har rettskrav
pé & fa en lokalitet.

Problemstillingen kan minne om spersmalet om hvorvidt man har
rettskrav pa a fa en lokalitetstillatelse dersom man har fitt en selskaps-
tillatelse.” Situasjonen er imidlertid ikke den samme, siden man her
allerede har blitt tildelt en lokalitet, men blir palagt a flytte. Dette er
altsd et inngrep i en allerede etablert rettsposisjon. Ved etablering av
rettsposisjoner, stir myndighetene relativt fritt, mens de ved inngrep
i etablerte rettigheter i henhold til legalitetsprinsippet er bundet av
grensene hjemmelsgrunnlaget oppstiller. Spersmaélet blir hvorvidt § 14
apner for at det palegges flytting, uten at det tildeles en ny tillatelse.
Problemstillingen er ikke behandlet i loven og bare indirekte berort i
forarbeidene, og ma dermed loses basert pa andre rettskilder, serlig
systembetraktninger.

Ordlyden av «flytte» indikerer at virksomheten skal kunne fortsette
et annet sted. «Flytte» kan imidlertid leses pa to litt ulike mater. Enten
kan man legge vekt pa at man skal forlate en lokalitet, altsd «flytte vekk
frax, eller sa kan det leses i betydningen «flytte mellom steder». Hvis man
leser «flytte» i betydningen «flytte vekk fra», er det mindre naturlig &
tolke bestemmelsen slik at den gir rettskrav pa en ny lokalitet, enn hvis
man tolker betegnelsen som en anvisning pa at man skal fortsette virk-
somheten pa et annet sted. Dersom lovgiver mente flytte i betydningen
«flytte vekk fra» ville det vaert naturlig & omtale det som tilbakekall av
lokalitetstillatelsen, og ikke flytting. Nar man ikke har brukt denne mer
presise betegnelsen, er det neerliggende & forsta begrepet flytting som at
det forutsettes at virksomheten skal kunne fortsette et annet sted.

3 Se punkt 3.5.2.
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Dersom forutsetningen om at virksomheten skal fortsette et annet
sted skal oppfylles, mé oppdretteren ha en alternativ lokalitet. Hvis ikke
oppdretteren har ledig kapasitet eller ekstra lokaliteter i bakhand, mé det
tildeles en ny lokalitet for at fortsatt drift skal veere mulig. Etter ordlyden
gir ikke § 14 adgang til a tilbakekalle hele akvakulturtillatelser, hvilket
kan vere den reelle virkningen av & palegge flytting uten a tildele en ny
lokalitet. Dette trekker i retning av at oppdretteren vil ha rettskrav pa
en ny lokalitetstillatelse.

At det ikke star noe i forarbeidene som indikerer at man har ment a
gi oppdretterne rettskrav pa en ny lokalitet, trekker i motsatt retning.
Det er derimot uttalelser i forarbeidene som kan synes & indikere at
man forutsetter at oppdrettere ikke alltid vil fa en ny lokalitet. I en
vurdering av oppdretternes rett til erstatning uttales det i proposisjonen
til akvakulturloven at «[r]ettsgyldige vedtak om forbud, flytting eller
andre serlige vilkar for akvakultur kan saledes ikke utlose erstatnings-
plikt for staten [...]. Det gjelder ogsa i de tilfeller der forbud eller pabud
medforer at virksomheten mé nedlegges uten mulighet for videre drift
pa alternative lokaliteter.»”* Her legges det til grunn at det ikke alltid vil
veere mulig med fortsatt drift pa en alternativ lokalitet. Det fremkommer
imidlertid ikke direkte om dette gjelder ved pélegg om flytting, eller
hvorvidt nedleggelsen skyldes at oppdretteren ikke ensker a benytte en
ny lokalitet eller ikke blir tildelt en ny lokalitet. Uttalelsen gir dermed
ikke klare holdepunkter for & si hverken at oppdretteren har eller ikke
har rettskrav pa ny lokalitet, men kan trekke i retning av sistnevnte.
Fordi uttalelsen er vag, og ikke tar direkte stilling til problemstillingen,
har den begrenset vekt.

Ogsé i en senere proposisjon forutsettes det tilsynelatende at opp-
dretterne ikke har rettskrav pa en ny lokalitet. Det uttales at det ved
palegg om flytting «er viktig at styresmaktene i saksbehandlinga legg
forholda til rette for at den aktuelle oppdrettaren kan finne ein annan
eigna lokalitet».”” Bruken av formuleringen «legg forholda til rette for»
trekker i retning av at man har ment at oppdretterne ikke har rettskrav

24 Ot.prp. nr. 61 (2004-2005) s. 68.
2 Ot.prp. nr. 77 (2008-2009) s. 5.
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pé en ny lokalitet, men at man skal etterstrebe at de far det. Uttalelsen
er i et etterarbeid til § 14, og har saledes begrenset vekt ved tolkningen
av denne bestemmelsen. At rettsvirkningen av palegg om flytting burde
vere de samme uavhengig av hvilken bestemmelse i loven man benytter,
taler imidlertid for & legge dette til grunn ogsé her. Vekten av uttalelsen
svekkes imidlertid av at sporsmélet ikke er direkte behandlet.

Systembetraktninger og hensynet til praktiserbare regler kan ogsa
tale mot at man har rettskrav pé en ny lokalitet. Tildelingen av en loka-
litet forutsetter at det sokes om klarering og involverer en rekke ulike
myndigheter. Dagens tildelingssystem tilrettelegger ikke for binding av
kompetansen til den enkelte tildelingsmyndighet eller for utvelgelse av en
erstatningslokalitet. Det er dermed ikke helt lett & se hvordan et rettskrav
pa en lokalitet skal operasjonaliseres. Dessuten er det uklart om alle
som blir palagt 4 flytte, eller bare de som ikke selv besitter tilstrekkelig
kapasitet pa andre lokaliteter, vil ha krav pa en ny lokalitet. Det at en
rettighet er vanskelig praktiserbar, er ikke tilstrekkelig til & si at man
ikke besitter den, men nér rettighetens eksistens er usikker, er dette et
moment som kan ha en viss vekt ved vurderingen av om rettigheten
fins. Dette momentet kan imidlertid ikke trekkes for langt. Det er ikke
slik at darlig lovgivningsteknikk ber innskrenke borgernes rettigheter.

Hensynet til oppdretteren kan til en viss grad ivaretas gjennom a
gi underretning om flyttepalegget i god tid for flyttingen mé gjennom-
fores, slik at de kan sgke om alternative lokaliteter. Dette ble gjort ved
innforselen av forskrift om beskyttelse av laksebestander, der det var to
ar fra forskriftens ikrafttredelse til flyttingen matte vaere gjennomfort.
Ved tildelingen vil det dessuten kunne vektlegges at sokeren har blitt
pélagt a flytte. Dette kan ha betydning i avveiingen av arealinteresser
etter § 16, og ved utevelsen av tildelingsskjonnet. Dermed kan man ofte
sikre at oppdrettere som onsker det, far ny lokalitet, uavhengig av om
de har rettskrav pa en lokalitet.

Pa bakgrunn av forutsetningene i forarbeidene, som indikerer at
lovgiver ikke har ment & gi rettskrav pa en ny lokalitet, og de praktiske
utfordringene en slik regel vil innebzere, finner jeg at oppdretterne ikke
har rettskrav pa ny lokalitet. En slik losning gar ikke ut over det loven
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ellers apner for, siden man etter andre bestemmelser kan tilbakekalle
hele tillatelsen. At man ikke har rettskrav pa nye lokaliteter, innebeerer
at oppdrettere som ikke sitter med ekstra lokalitetskapasitet vil rammes
hardere enn andre. At endring kan ramme ulikt, er imidlertid ikke unikt
for omgjoring etter denne bestemmelsen.

6.2.3.3 Forbud og sarlige vilkar

Akvakulturloven § 14 apner ogsa for at det fastsettes forbud mot akva-
kultur og serlige vilkér for drift i et omrade. Siden tiltaket mé veere
nedvendig, vil man ikke kunne palegge flytting eller forby akvakultur
dersom omradet kan bevares med mindre tiltak, slik som fastsetting av
seerlige driftsvilkar.

Et forbud kan gjelde all akvakultur i et omrade, eller bare noen drifts-
former eller arter.?® Forbudet kan vere tidsbegrenset eller permanent,
og kan begrenses til ny virksombhet, eller ogsa gjelde igangsatt aktivitet.
At forbudet kan avgrenses pa ulike mater, gir stor fleksibilitet til akva-
kulturmyndighetene, og bidrar til at man kan unnga a vedta strengere
endringer enn nedvendig. Der forbudet gjelder igangsatt virksomhet vil
oppdretterne matte flytte eller avslutte virksomheten.

Akvakulturloven § 14 har bare blitt benytte til a fastsette forbud én
gang, i forskrift om beskyttelse av laksebestander. Forskriften forbyr
etablering av nye akvakulturanlegg i nasjonale laksefjorder og neer lak-
sevassdrag, og krevde at oppdrettsanlegg som la i utvalgte laksefjorder
eller i neerheten av nasjonale laksevassdrag ble flyttet.”

6.2.3.4 Vedtaksform

I forarbeidene legges det til grunn at «[v]edtaksformen vil veere forskrift
der det settes forbud mot akvakultur, mens palegg om flytting eller andre
vilkar for akvakultur vil gjeres i enkeltvedtak rettet mot den enkelte
aktor».>>® Mens enkeltvedtak regulerer rettighetene og pliktene til

526 Ot.prp. nr. 61 (2004-2005) s. 67.
327 Forskrift 22. juni 2009 nr. 961 om serskilte krav til akvakulturrelatert virksomhet i
eller ved nasjonale laksevassdrag og nasjonale laksefjorder (forskrift om beskyttelse
av laksebestander) §§ 3, 5 og 6.

28 Ot.prp. nr. 61 (2004-2005) s. 67.
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bestemte rettssubjekter, regulerer forskrifter rettighetene og pliktene
til «et ubestemt antall eller en ubestemt krets av rettssubjekter».*” For
enkeltvedtak gjelder det serlig omfattende og betryggende saksbehand-
lingsregler.”® Et vedtak som er generelt formulert, men i realiteten angar
en avgrenset krets, ma betraktes som et enkeltvedtak.®!

At forbud skal fastsettes i forskrifts form, understottes av at forbud
mot oppdrett etter sin art rette seg mot en ubestemt krets: enhver som
onsker 4 drive med oppdrett pa stedet. Der igangsatt virksomhet forbys,
vil imidlertid kretsen som rammes vare avgrenset til oppdretteren med
lokaliteter i det omrédet. Fordi kretsen er definert, mé forbudsvedtaket
her ogsé forstas som et enkeltvedtak.

Pailegg om flytting fra et omrade vil etter sin natur alltid ramme en
definert krets: oppdretterne med en lokalitet i omradet. Ogsa dersom
pélegget er gitt en generell form, vil angivelsen av omradet indirekte in-
dividualisere oppdretterne. Dermed ber vedtaksformen, slik forarbeidene
legger opp til, veere enkeltvedtak. Et palegg om flytting er et betydelig
inngrep i oppdretternes rettigheter, slik at hensynet til oppdretteren ogsé
taler for at de skal gis de prosessuelle rettighetene enkeltvedtak innebzerer.

Der scerlige vilkar fastsettes for eksisterende virksomheter vil kretsen
av oppdrettere vere definert, slik at vedtaket vil veere et enkeltvedtak.
Dersom vilkarene ogsa skal gjelde for nye oppdrettere i omréadet, vil
kretsen ikke veere individualisert, slik at det pd tross av uttalelsen i
forarbeidene kan tenkes at vilkarsfastsetting kan skje i forskrifts form.

6.2.4  Analyse

At akvakulturloven § 14 apner for ulike rettsvirkninger, gir myndighetene
betydelig styringsrom. Myndighetene kan fastsette antallet og storrel-
sen pa omradene der oppdrett skal reguleres serskilt, og velge mellom
ulike tiltak, fra fastsettelse av enkeltvilkar til totalforbud mot oppdrett.
Terskelen for 4 anvende bestemmelsen er imidlertid relativt hoy. Den far

2 Forvaltningsloven § 2 forste ledd bokstav b og c.
330 Forvaltningsloven § 3 0g NOU 2019: 5 s. 304.
331 Eckhoff og Smith (2018) s. 264 og Graver (2019) s. 397-398.
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kun anvendelse pa omrader som har serlig verdi for en art. Det er ikke
tilstrekkelig at oppdrett har negativ innvirkning pa en art i et omrédet,
omradet ma ha kvalifisert betydning for arten.

Det er verd & merke seg hvilke virkemidler bestemmelsen ikke gir.
Omgjoringsadgangen er snevrere angitt enn i § 9. Det dpnes bare for
fastsetting av vilkar for tillatelsen, ikke endring av selve tillatelsen,
hvilket innebzerer at bestemmelsen for eksempel ikke kan benyttes til &
justere storrelsen pa en tillatelse. Bestemmelsen gir heller ikke adgang
til & endre eller tilbakekalle selskapstillatelser. Ved a apne for forbud mot
oppdrett gir § 14 ogsa muligheter som § 9 ikke gir. Fordi virkemidlene
er ulike kan det veere onskelig & anvende § 9 selv om man er innenfor
anvendelsesomradet til § 14.

At man ikke apner for tilbakekall av selskapstillatelser etter § 14, er
ikke begrunnet i forarbeidene, men har gode grunner for seg. Bestem-
melsen regulerer geografisk plassering og er ment 4 muliggjore vern av
omrader med seerlige beskyttelsesbehov. Slike omrader kan vernes ved
at virksomheten flyttes vekk derfra. Ut fra vernehensikten er det dermed
vanskelig & begrunne tilbakekall av selskapstillatelsen.

6.3  Akvakulturloven § 16 tredje ledd: en
blankofullmakt?

6.3.1 Innledning

Akvakulturloven § 16 tredje ledd er en ren forskriftshjemmel, som &pner
for at departementet gir neermere bestemmelser om flytting av opp-
drettsanlegg, av hensyn til overordnede samfunns- og naringsinteresser.
Bestemmelsen ble inntatt i akvakulturloven i 2009. Forelopig har det
ikke blitt fastsatt noen forskrift etter bestemmelsen. Den far imidlertid
fornyet aktualitet i forbindelse med den foreslatte omstrukturering av
lokalitetene i produksjonsomrade 3.>** Dersom man ikke oppnér en
frivillig losning, kan bestemmelsen gi grunnlag for a palegge flytting.

32 Se punkt 1.2.
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Det er derfor av interesse a kartlegge hvilket styringsrom bestemmelsen
gir akvakulturmyndighetene.

Formalet med bestemmelsen er 4 sikre at akvakulturmyndighetene har
tilstrekkelig hjemmel til & palegge flytting av oppdrettsanlegg.®* Flytting
kan bidra til at man far en bedre lokalitetsstruktur, som i sin tur kan bidra
til mer rasjonell drift og ivaretakelse av fiskehelse og miljo. Bakgrunnen
for at bestemmelsen ble vedtatt var, slik flertallet i neeringskomiteen
uttrykker det, en erkjennelse av «at oppdrettsneeringen har vokst raskt
og at plasseringen av mange oppdrettsanlegg ikke er spesielt gunstig i
forhold til utslipp, biologisk mangfold, vern av villaksen og a forebygge
fiskesykdomb».>** Seerlig s& man for seg scenarier der det for & nedkjempe
sykdommer er enskelig at oppdrettere flyttet anlegg til nye lokaliteter.>*
Risikoen for at en eller flere oppdrettere ikke gnsket a frivillig bidra til
omstrukturering, gjorde at man ansa det som enskelig med en hjemmel
til & palegge flytting i disse tilfellene.>*

I proposisjonen understrekes det at «[v]ed inngripande uteving av
myndigheit er det spesielt viktig med klare heimlar som skaper foresei-
elege forhold for naeringsakterane».”” Det er lett a stille seg bak denne
malsetningen. Det kan imidlertid stilles sparsmal ved om § 16 tredje ledd
oppnar dette malet. Bestemmelsen aktualiserer flere, til dels betydelige
sporsmal, som hverken er avklart i forarbeidene eller senere.

I og med at bestemmelsen ikke har vaert brukt, og det ikke finnes
teori om den, er kildetilfanget tynt. Ut over ordlyden er bestemmelsens
forarbeider den sentrale kilden. Forarbeidene bestar av en proposisjon,**
en innstilling til odelstinget fra naeringskomiteen®’ og en debatt i
odelstinget.>*® Alle tre er knappe, og bygger i stor grad p& hverandre.
Forarbeidene etterlater en del sentrale spersmal ubesvart, noe som ble

3 Ot.prp. nr. 77 (2008-2009) s. 2.

54 Innst. O. nr. 88 (2008-2009) s. 3.

335 Ot.prp. nr. 77 (2008-2009) s. 2.

%6 Ot.prp. nr. 77 (2008-2009) s. 2.

%7 Ot.prp. nr. 77 (2008-2009) s. 2.

> Ot.prp. nr. 77 (2008-2009).

5% Innst. O. nr. 88 (2008-2009).

40 Forhandling i Odelstinget nr. 49 (2008-2009).
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bemerket under stortingsbehandlingen. @yvind Korsberg (Frp) ga uttrykk
>4 mens Elisabeth
Robekk Norve (H) ga uttrykk for at «deler av forslaget baerer preg av ikke

& veere godt nok gjennomtenkt».**> Det begrensede kildetilfanget gjor det

for at lovforslaget «skaper en mer uavklart situasjon,

krevende a trekke sikre konklusjoner, men i det folgende droftes noen
sentrale spersmal og nzrliggende losninger.

6.3.2  Utvidet kompetanse til & palegge flytting
Akvakulturloven § 16 tredje ledd lyder:

«Departementet kan i forskrift gi nermere bestemmelser om
pélegg om flytting av akvakulturanlegg innenfor et nermere defi-
nert geografisk omrade dersom overordnede samfunns- og ne-
ringsmessige hensyn, herunder hensynet til fiskehelse og miljo
tilsier dette. Departementet kan ogsé i forskrift gi naermere be-
stemmelser om prosedyrer for initiering og gjennomfering av
prosesser med sikte pé flytting, herunder prinsipper for dekning av
kostnader.»

Mens departementet i forste punktum gis kompetanse til & fastsette
nermere materielle bestemmelser om flytting, gis de i andre punktum
kompetanse til regulere omgjoringsprosessen og til a fastsette naermere
prinsipper for kostnadsdekning.

Ordlyden «narmere bestemmelser» i forste punktum kan gi inntrykk
av at bestemmelsen bare gir adgang til & presisere eksisterende regler, men
ikke er en selvstendig hjemmel til & palegge flytting. Det fins imidlertid
ikke andre hjemmeler for a pélegge flytting av hensyn til overordnede
samfunns- og naeringsinteresser. Noen av hensynene ivaretas til en viss
grad gjennom omgjoringsbestemmelsene i akvakulturloven § 9 og § 14,
men man har ikke en generell hjemmel for a ivareta hensynene. I forar-
beidene uttales det at bestemmelsen er ment & bote pa dette.’** Formalet

41 Forhandling i Odelstinget nr. 49 (2008-2009) s. 852.
%2 Forhandling i Odelstinget nr. 49 (2008-2009) s. 852.
>3 Ot.prp. nr. 77 (2008-2009) s. 2.
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med bestemmelsen var ikke bare & presisere eksisterende hjemler, men
a innfore en «heimel til &: [...] pélegge flytting av oppdrettsanlegg ut fra
overordna samfunns- og neringsomsyn».”** Bestemmelsen ma dermed,
pé tross av den uklare ordlyden, forstis som et selvstendig omgjorings-
grunnlag.

Hjemmelen er inntatt i akvakulturloven § 16, som regulerer avveiingen
av arealinteresser som skal foretas ved tildeling av tillatelser. Plasseringen
av bestemmelsen i § 16 underbygger at formalet er & gi et verktoy til &
sikre gunstig plassering av oppdrettsanlegg, men tilslorer at dette er en
omgjoeringshjemmel.

6.3.3 Overordnet om § 16 tredje ledd

Etter § 16 tredje ledd apnes det i motsetning til etter § 14 bare for én
rettsvirkning: flytting. Den som blir palagt a flytte far ifelge forarbeidene
«behalde lgyvet», men ma flytte virksomheten til en ny lokalitet.>** For
lakseoppdrett ma dette forstas som at man far beholde selskapstillatelsen,
men at tillatelsen til 4 bruke den aktuelle lokaliteten tilbakekalles. Ogsé
§ 16 tredje ledd aktualiserer spersmalet om hvorvidt oppdretteren har
rettskrav pa en ny lokalitet. Vurderingen blir tilneermet den samme
som etter § 14, se punkt 6.2.3.2. Forskjellen bestér i at uttalelsen om at
styresmaktene skal legge «forholda til rette» for at oppdretteren far nye
lokaliteter, som klart indikerer at man ikke har et rettskrav pa ny lokalitet,
star i et etterarbeid til § 14, men et forarbeid til § 16 tredje ledd, slik at
den har sterre vekt her.”*® Dermed vil et palegg om flytting heller ikke
her innebere at oppdretteren har rettskrav pa en ny lokalitet.
Bestemmelsen gir kompetanse til & fastsette neermere forskrift om
flytting. Hverken i bestemmelsen eller forarbeidene sies det noe om
hva som er vedtaksformen for selve palegget om flytting. I og med at
palegg om flytting etter sin art vil ramme en avgrenset krets, nemlig
oppdretterne med lokaliteter i det definerte omrédet, vil paleggene

> Ot.prp. nr. 77 (2008-2009) s. 1.
> Ot.prp. nr. 77 (2008-2009) s. 6.
34 Ot.prp. nr. 77 (2008-2009) s. 5.
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vere individualiserte. Palegg om flytting vil derfor vaere enkeltvedtak,
slik det ogsa ble lagt til grunn i forarbeidene til § 14.°*” Etter sin ordlyd
dpner ikke § 16 tredje ledd for at det fastsettes enkeltvedtak direkte med
hjemmel i bestemmelsen. Dermed ber det forst fastsettes en forskrift som
gir nermere rammer for omgjoringen, og sa fattes enkeltvedtak med
hjemmel i denne. Dette skiller bestemmelsen fra § 14, som gir direkte
hjemmel bade til & fastsette forskrifter og enkeltvedtak.

I'§ 16 tredje ledd dpnes det for at det kan fastsettes palegg om flytting
innenfor et definert geografisk omrade. Med «geografisk omrade» menes
det et fjord- eller kystomrade av «ein viss storleik».”*® Betegnelsen «ein
viss storleik» er vag, og gir bare helt begrenset veiledning. Den ma likevel
kunne sies & avgrense nedad mot sma, avgrensede omréader og enkeltlo-
kaliteter. At omradet ma vaere av en viss storrelse, innebaerer ingen ovre
grense. I proposisjonen brukes imidlertid omrader med «biologiske,
okologiske eller epidemiologiske fellestrekk» som et eksempel pa aktuelle
omrader. At eksemplet knyttes til omrader med fellestrekk, kan trekke
i retning av en avgrensning mot hele landsdeler eller andre omfattende
arealer, som typisk vil inneha sterre variasjon.

Bestemmelsen ble vedtatt for inndelingen av kysten i produksjons-
omréder. Det er dermed ikke tatt stilling til om bestemmelsen vil kunne
benyttes til & palegge flytting i et helt produksjonsomrade. Bestemmelsens
ordlyd er sa vag at den vanskelig kan sies a avgrense helt mot anvendelse
pé et produksjonsomrade, men dette vil trolig veere neer bestemmelsens
gvre grense. Kjernen av bestemmelsens anvendelsesomréade synes & vare
noe mindre arealer, som et fjordsystem. I merknadene til § 6 tredje ledd,
som ble vedtatt samtidig med § 16 tredje ledd, ble det uttalt at «<omfanget
av det geografiske omradet kan variere ut fra kva som er nedvendig for &
oppné formalet med tiltaket».>*® Uttalelsen ssmmenholdt med den vage
ordlyden trekker i retning av at avgrensningen ogsé etter § 16 tredje ledd
skal skje ut i fra det konkrete behovet. At den geografiske avgrensningen

7 Ot.prp. nr. 61 (2004-2005) s. 67.
48 Ot.prp. nr. 77 (2008-2009) s. 6.
% Ot.prp. nr. 77 (2008-2009) s. 6.
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av forskriften kan tilpasses behovet i den enkelte situasjon, gjor bestem-
melsen til et fleksibelt styringsverktoy.

Det folger av bestemmelsen at det kan palegges flytting av oppdretts-
anlegg «innenfor» det definerte geografiske omradet. Begrepet «innenfor»
er tvetydig. Det kan enten bety at oppdrettsanleggene i et omrade som
skal flytte ut av omradet eller at flyttingen skal skje innenfor rammene
av omradet, altsé at flyttingen skal skje i omradet. I forarbeidene uttales
det at «oppdrettarar vil kunne péleggast 4 flytte anlegg — innanfor eit
gitt fjord- eller kystomrade — for & skape betre struktur».”>® Uttalelsen
synes ut fra syntaksen a indikere at flyttingen skal skje innenfor et gitt
omréde. I proposisjonen utales det imidlertid ogsa at den som blir pélagt
a flytte «ma leggje verksemda si til ein ny lokalitet, mest truleg i eit
anna geografisk omrade».>! Her oppstilles det en presumsjon om at
oppdrettsvirksomheten skal flytte ut av det aktuelle omradet, men det
utelukkes ikke at den flyttes internt. Den tvetydige ordlyden og uttalelsene
i forarbeidene trekker i retning av at bestemmelsen ma leses slik at den
apner for bade a pélegge flytting ut av det angitte omradet og innenfor
grensen av omradet. En slik tolkning innebzerer at man overlater til
departementet a fastsette hvilket omrade det skal flyttes til. Dette fremstér
som hensiktsmessig, siden spersmalet dermed kan avgjores basert pa hva
som er best i den konkrete situasjon.

6.3.4  Hensynet til fiskehelse og miljo star sentralt

Bestemmelsen dpner for at det gis neermere bestemmelser om palegg om
flytting «dersom overordnede samfunns- og naringsmessige hensyn,
herunder hensynet til fiskehelse og miljo tilsier dette». Ordlyden viser at
bestemmelsen skal ivareta et bredt spekter av hensyn. Begrepet samfunns-
og neringsmessige hensyn kan omfatte svaert mye, fra distriktspolitiske
hensyn til rene markedshensyn. Hva som ligger i at hensynene skal veere
overordnede, er ikke ytterligere presisert, men ordlyden trekker i retning

0 Ot.prp. nr. 77 (2008-2009) s. 2 og Innst. O. nr. 88 (2008-2009) s. 2.
31 Ot.prp. nr. 77 (2008-2009) s. 6.
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av at man ensker & avgrense mot serinteresser. Formélet med bestem-
melsen er a ivareta helheten.

Bruken av betegnelsen «herunder» i § 16 tredje ledd indikerer at
lovgiver anser hensynet til fiskehelse og milje som en underkategori
av samfunns- og neringsmessige hensyn. Dette er en uvanlig fremstil-
lingsmate. Miljohensyn fremstilles som oftest som en egen gruppe hensyn.
Etter en ren ordlydsfortolkning er betegnelsen samfunnshensyn sa vid at
miljehensyn kan innfortolkes i den, men det er anstrengt a innfortolke
miljohensyn i «naringsmessige hensyn». Forarbeidene til bestemmelsen
kaster lys over begrepsbruken. Der uttales det at:

«Omgrepet «<samfunnsmessige og naringsmessige omsyn» omfat-
tar omsyn som er relatert til havbruksneeringa og inneber i ut-
gangspunktet omsynet til miljo og fiskehelse. Det kan ikkje uteluk-
kast at andre forhold kan vere aktuelle som grunnlag for pilegg om
flytting, men det mé vere forhold som havbruksneeringa paverkar
eller blir paverka av.»**

Med samfunns- og naringshensyn sikter man her altsa spesifikt til
hensyn relatert til akvakulturnaeringen. Nar «naeringsmessige hensyn»
skal tolkes som hensyn relatert til akvakulturnaringen, og ikke nae-
ringshensyn generelt, faller miljo og fiskehelse mer naturlig innenfor
betegnelsen.

At samfunns- og naringsmessige i utgangspunktet «inneber»
hensynet til fiskehelse og miljo trekker i retning av at dette ikke bare
er en underkategori av hensyn som skal vektlegges, men kjernen av
bestemmelsen. Uttalelsen om at andre forhold ikke kan utelukkes som
omgjoringsgrunnlag, indikerer ogsa at miljo og fiskehelse er det mest
sentrale. At hensynet til miljo og fiskehelse er bestemmelsens kjerne,
underbygges av at det i proposisjonen gjennomgaende er disse hensynene
som brukes som begrunnelse for bestemmelsen og som eksempler pa
aktuell omgjoringsgrunnlag. Det uttales bade at «[s]eerleg talar omsyna
til fiskehelse og milje for at vi ikkje lenger berre kan sja isolert pd den

2 Ot.prp. nr. 77 (2008-2009) s. 6.
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enkelte lokaliteten, men ma sja sterre omrade i samanheng»,* og at den
foreslatte bestemmelsen «gjer det mogleg & gi palegg om flytting av anlegg
pa bakgrunn av ei samla vurdering av bade miljo- og sjukdomsomsyn».>**
At hensynet til miljo og fiskehelse vil sta sentralt ved vurderingen av
om bestemmelsen kan benyttes, reflekterer at dette er viktige hensyn i
akvakulturnaeringen.

Selv om bestemmelsen kjerneomrade er miljo og fiskehelse, er det ut
fra den vide ordlyden og forarbeidene klart at ogsé andre forhold kan
begrunne flytting. I forarbeidene uttales det ikke noe om hvilke andre
forhold som kan vare aktuelle, og gis ingen eksempler pa alternative
omgjeringsgrunner. Det presiseres at palegg om flytting ma begrunnes i
«forhold som havbruksnaeringa paverkar eller blir paverka av».>* Denne
presiseringen tilferer lite, all den tid det ville veert oppsiktsvekkende &
omgjore oppdrettstillatelser basert pa forhold som hverken ble pavirket
av eller pavirker oppdrettsneeringen.

I proposisjonen gis det anvisning pé én type forhold som ikke kan
begrunne flytting etter bestemmelsen: hensynet til andre brukerinteres-
ser i kystsonen.**® Begrunnelsen er at andre brukerinteresser ivaretas
gjennom kommuneplanens arealdel og avveining av arealinteresser som
foretas ved tildelingen. Fordi hensynet er ivaretatt ved tildelingen, legges
det til grunn at det ikke gir grunnlag for a péalegge flytting. Man kan stille
sporsmal ved holdbarheten av denne begrunnelsen. Ogsa hensynet til
fiskehelse og milje blir vurdert ved tildeling av lokalitetstillatelser. Premis-
set for & omgjore er at situasjonen har endret seg fra tildelingstidspunktet,
enten ved at forholdene har endret seg, at man har fatt ny kunnskap
eller endret vurderingen av faktiske eller rettslige forhold. A avgrense
mot omgjering basert pa noen hensyn fordi disse har blitt vurdert ved
tildelingen fremstér dermed som anstrengt og uheldig.

Det kan likevel veere god grunn til 4 avgrense mot flytting av hensyn
til andre bruksinteresser. Dette er ofte skjonnspregede vurderinger med

553 Ot.prp. nr. 77 (2008-2009) s. 2.
>4 Ot.prp. nr. 77 (2008-2009) s. 5.
3 Ot.prp. nr. 77 (2008-2009) s. 6.
6 Ot.prp. nr. 77 (2008-2009) s. 6.
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tydelige interessemotsetninger. Det kan dermed argumenteres for at
hensynet til forutsigbarhet taler for at myndigheten star ved avveiningen
av arealinteresser foretatt ved tildeling. Intensjonen i forarbeidene er pa
dette punktet klar, hvilket taler for at bestemmelsen ikke kan benyttes til
a pélegge flytting av hensyn til andre brukerinteresser, selv om begrunnel-
sen kan diskuteres. Avgrensingen mot hensynet til andre brukerinteresser
gjor plasseringen av omgjeringshjemmelen i § 16 spesiell. Det er nemlig
§ 16 forste ledd som regulerer hensynet til andre bruksinteresser. Man
har dermed plassert omgjoringshjemmelen i den bestemmelsen som
regulerer det eneste som eksplisitt er unntatt som omgjeringsgrunnlag.

Overordnede samfunns- og neringsmessige hensyn ma tilsi palegg
om flytting. Bruken av «og» kan indikere at dette er kumulative vilkér,
slik at samfunnshensyn og neeringshensyn mé trekke i samme retning.
Bestemmelsen kan imidlertid ogsa leses som at overordnede samfunns-
og naringshensyn samlet ma tilsi palegg om flytting. Sistnevnte tolkning
er mest neerliggende, siden det ikke er noe vanntett skott mellom hva
som er samfunnshensyn og neringshensyn. Av proposisjonen folger det
at bestemmelsen &pner for a palegge flytting etter en «samla vurdering
[...], sjolv om forholda ikkje enkeltvis er sa alvorlege at sektorlgyva kan
trekkjast tilbake».”” Uttalelsen understotter at en helhetsvurdering vil sta
sentralt. Bestemmelsen skal nettopp sikre at akvakulturmyndighetene
kan palegge flytting der totalbildet tilsier det, selv om enkelthensyn sett
hver for seg ikke gir grunnlag til a pélegge flytting.

Bestemmelsen gir ikke anvisning pa hvordan det skal handteres
dersom ulike overordnede hensyn trekker i forskjellige retninger, for ek-
sempel dersom distriktsinteresser og miljeinteresser stir mot hverandre.
Bakgrunnen for dette er trolig at lovgiver primeert har hatt situasjoner der
flere hensyn trekker i samme retning i tankene. I proposisjonen uttales det
at «[k]va som er tenleg av omsyn til samfunnet og neeringa vil i dei fleste
tilfella vere samanfallande. Nér ein driv biologisk produksjon i sjo ma
ein ta omsyn til miljeet for & oppretthalde effektiv produksjon pa sikt».*
Hvorvidt det er riktig at det som er gunstig for samfunnet og neringen

7 Ot.prp. nr. 77 (2008-2009) s. 6.
8 Ot.prp. nr. 77 (2008-2009) s. 2.
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i de fleste tilfeller vil veere ssmmenfallende, er et faktisk spersmal som
det vil fore for langt & gé inn pa her. Uttalelsen underbygger imidlertid at
hensikten med bestemmelsen er a regulere situasjoner der de overordnede
interessene i stor grad er sammenfallende. Dette trekker i retning av at
man ber veere varsom med & anvende bestemmelsen i situasjoner der
det er motstrid mellom ulike interesser, for eksempel der samfunns-,
narings- og miljeinteresser trekker i ulike retninger.

Dette betyr imidlertid ikke at bestemmelsen ikke bor benyttes, der
det er i strid med den enkelte oppdretters interesse a flytte. Formélet med
bestemmelsen er nettopp & kunne palegge enkeltoppdrettere som ikke vil
flytte frivillig, & flytte. Av hensyn til samfunnet og neeringen som helhet
kan det veere onskelig & palegge enkeltoppdrettere 4 flytte, selv om dette
er byrdefullt for dem.

Samlet viser gjennomgangen at hensynet til miljo og fiskehelse skal
ha en mer sentral plass ved vurderingen av om bestemmelsen skal benyt-
tes enn det ordlyden lest isolert tilsier. Samtidig utelukkes det ikke at
omgjoring begrunnes i andre samfunns- og naeringsmessige hensyn.
Det vil si at departementet ved utarbeidelse av en forskrift vil sta ganske
fritt. Fordi bestemmelsen ikke inneholder noen retningslinjer for hvordan
motstridende hensyn skal handerters, bor den anvendes med varsomhet
i tilfeller der det er tydelig motstrid mellom ulike interesser.

6.3.5  Terskelen for a anvende § 16 tredje ledd

Etter § 16 tredje ledd kan departementet gi neermere bestemmelser om
pélegg om flytting dersom neerings- og samfunnshensyn «tilsier dette».
Begrepet «tilsier dette» stiller ikke opp en klar terskel, men indikerer at
hensynene bestemmelsen nevner ma tale for a fastsette en forskrift og a
pélegge flytting. I en eventuell forskrift vil man kunne fastsette en mer
presis terskel.

Av proposisjonen folger det at selve palegget om flytting ma vere
«nodvendig eller tenleg».”* Man skal vaere varsom med & ordlydsfortolke
forarbeider, siden teksten ikke er vedtatt pd samme mate som lovteksten.

39 Ot.prp. nr. 77 (2008-2009) s. 6.

135



Marlus No. 548
Beliggenhet, beliggenhet, beliggenhet

En viss analyse kan likevel vaere pa sin plass. Mens «nedvendig» gir

anvisning pa en mal-middel vurdering,*®

peker «tenleg» mot en vurde-
ring av om flytting samlet sett er fornuftig, altsa en godhetsvurdering.
At palegget ma veere nedvendig eller tenleg innebeerer etter en streng
ordlydsfortolkning at det ikke behever a vere begge deler. Tiltak som
er nodvendige 4 gjennomfere vil typisk veere tenlege. Et tiltak som er
tenleg behover imidlertid ikke & veere nodvendig. Man kan tenke seg
situasjoner der flytting er gunstig, men ikke en tvingende nedvendig.
Fordi nedvendig og tenleg presenteres som alternative kriterier er det i
realiteten ikke et krav om at flyttingen er nodvendig. Sammenstillingen
av kriteriene indikerer likevel at flytting ut fra en bred vurdering mé veere
onskelig og egnet til & ivareta hensynene som begrunner bestemmelsen.

Bade akvakulturloven § 9 forste ledd bokstav a og § 14 krever at
omgjoring er nedvendig. Siden § 16 tredje ikke oppstiller dette som et
absolutt krav, er terskelen for omgjering her i utgangspunktet noe lavere.
En forklaring pa den lavere inngrepsterskelen kan veaere at det her er
overordnede, helhetsvurderinger som taler for endringen, ikke bare en
seerinteresse. I tillegg er et palegg om flytting mindre inngripende enn
tilbakekall, slik § 9 apner for.

6.3.6  Personell kompetanse

Kompetansen til & vedta forskrifter etter § 16 er lagt til departementet,
mens kompetansen til & pilegge flytting i forarbeidene er forutsatt dele-
gert til Fiskeridirektoratet.®' Fylkeskommunen vil ikke kunne palegge
flytting etter bestemmelsen, men har likevel en rolle, siden de klarere
nye lokaliteter som tas i bruk.>*

Forholdet til sektormyndighetene, serlig Mattilsynet, kompliserer
bildet. Som behandlet i punkt 5.8.4, besluttet man ved innferingen av
akvakulturloven at kompetansen til & vurdere og handheve hensynet

%60 Harbo (2015) s. 526.
51 Ot.prp. nr. 77 (2008-2009) s. 5.
2 Ot.prp. nr. 77 (2008-2009) s. 3.
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til fiskehelse i utgangspunktet skulle ligge til Mattilsynet alene.** 1§ 16
tredje ledd gis imidlertid akvakulturmyndighetene vid adgang til 4 fatte
vedtak basert pa hensynet til fiskehelse.

I heringsrunden ga Mattilsynet og Fiskeri- og havbruksnaeringens
landsforening uttrykk for matloven gir tilstrekkelig hjemmel til & pélegge
flytting av hensyn til fiskehelse, og at dobbelregulering av hensynet er
uheldig.*** Departementet imotegikk dette ved & si at § 16 tredje ledd ikke
innebeerer en endring «av forholdet mellom matloven og akvakulturloven
og forholdet mellom Mattilsynet og fiskerimyndigheitene».>* At forholdet
ikke endres, begrunnes med at «endring av leyve til havbruk, medrekna
flytting av anlegg, blir regulert i akvakulturloven».”*® Denne begrunnelsen
fanger ikke opp at adgangen til & omgjere av hensyn til fiskehelse tidligere
primeert 14 til Mattilsynet etter etableringsforskriften,*” eventuelt med
pafelgende omgjoring av lokalitetstillatelsen etter § 9 forste ledd bokstav
e. Fiskehelse kan vere et relevant moment ogsa ved akvakulturmyndig-
hetenes omgjoringsvurdering etter § 9, men akvakulturmyndighetene
har ikke hatt noen selvstendig hjemmel til 4 omgjore tillatelser grunn av
fiskehelse. Det er dermed anstrengt & hevde at § 16 tredje ledd ikke endret
kompetansefordelingen. Endringen stér i kontrast til intensjonen om at
hensynet til fiskehelse bare skal reguleres av matloven.>*

Selv om beslutningskompetansen er lagt til akvakulturforvaltningen,
uttales det i proposisjonen at Mattilsynet ber foreta den faglige vurderin-
gene knyttet til fiskehelse.”® Vurderingen av hensynet til fiskehelse forblir
altsa hos Mattilsynet, selv om beslutningskompetansen flyttes. Ogsé
hensyn som ivaretas av gvrige sektormyndigheter, som miljo, kan veere
relevante etter bestemmelsen. I proposisjonen uttales det, med henvisning
til situasjoner der ulike sektorhensyn begrunner flytting at «[i] ein slik

% Ot.prp. nr 61 (2004-2005) s. 40.

564

Mattilsynet (2009) s. 1-3 og Fiskeri- og havbruksneeringens landsforening (2009)
s. 1-6.

% Ot.prp. nr. 77 (2008-2009) s. 3 0g 6.
566 Ot.prp. nr. 77 (2008-2009) s. 3-4.

7 Etableringsforskriften § 8.

%68 Ot.prp. nr. 61 (2004-2005) s. 32 og 40.
% Ot.prp. nr. 77 (2008-2009) s. 4.
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prosess ma dei ulike sektormyndigheitene drefte situasjonen for a ha ei
felles forstaing av problemkomplekset».””® Departementet ser altsa ut til
4 forutsette at de ulike sektormyndighetene deltar i prosessen frem mot
vedtakelse av en forskrift. Ut over dette er ikke sektormyndighetenes
rolle avklart.

6.3.7  Analyse

En forskrift etter § 16 tredje ledd kan ivareta et bredt spekter av hensyn.
Kjernen av bestemmelsens anvendelsesomrade er hensynet til miljo og
fiskehelse, men deren holdes épen for at ogsa andre forhold kan begrunne
palegg om flytting, enten alene eller i kombinasjon med hovedhensynene.
Flytting kan palegges etter en samlet vurdering, ogsa der forhold pa den
enkelte lokalitet ikke er alvorlige nok til at terskelen for a tilbakekalle
sektortillatelsene isolert sett er overskredet. Bestemmelsen er derfor egnet
til  handtere negative kumulative virkninger. Vilkérene for 4 anvende
bestemmelsen er vagt angitt. At det ikke er fastsatt strenge kriterier
for nar og hvordan bestemmelsen kan anvendes, gjor bestemmelsen til
et fleksibelt styringsverktoy. En eventuell forskrift vil kunne tilpasses
behovet i det aktuelle omradet. Samtidig kan fleksibiliteten veere noe av
forklaringen pa at bestemmelsen hittil ikke har blitt benyttet.

I motsetning til § 14 er § 16 tredje ledd en ren forskriftshjemmel,
slik at det ma fastsettes en forskrift for det kan fattes vedtak om flyt-
ting. I forskriften vil man maétte ta stilling til mange, til dels krevende
spoersmal. Det ma vurderes om man skal péalegg flytting fra alle eller
bare utvalgte lokaliteter i et omrade, hvordan lokalitetene skal velges ut
og om kapasiteten skal omfordeles pa andre lokaliteter i omrédet eller
flyttes ut av omradet. Ved utvelgelsen kan det oppsta spersmal knyttet til
byrdefordelingen mellom oppdretterne, og hvorvidt det bor opprettes en
kompensasjonsordning. En omfordelingsmekanisme er seerlig aktuelt der
noen oppdrettere blir palagt & flytte av hensyn til helheten, mens andre
far beholde sine lokaliteter og forbedret sin situasjon. Bestemmelsen

70 Ot.prp. nr. 77 (2008-2009) s. 4.
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avklarer i liten grad hvordan man skal ivareta den enkelte oppdretters
interesser sett opp mot hva som er gunstig for neeringen som helhet.

I et overordnet perspektiv har bestemmelsen noen fellestrekk med
den ulovfestede omgjoringsadgangen, ved at den dpner for a ivareta et
bredt spekter av samfunnshensyn. Bestemmelsen skiller seg imidlertid
fra den ulovfestede omgjoringsadgangen, ved at det ikke oppstilles noen
klar terskel for & omgjore, der den ulovfestede leeren oppstiller et krav

571 Der den ulovfestede laeren fordrer

om «markert interesseovervekt».
en avveining mellom samfunnets interesse i & omgjore og innehaverens
interesse i & beholde tillatelsen, apner § 16 tredje ledd for at hensynet til
den enkelte oppdretter i mindre grad vektlegges. Dette gjor bestemmelsen
til et effektivt verktoy for a sikre interessene til samfunnet- og naringen
som helhet, men gir redusert beskyttelse og forutsigbarhet til den enkelte
oppdretter. Med bestemmelsen har man altsd prioritert ivaretakelse av

overordnede samfunnsinteresser over forutsigbarhet for oppdretterne.

71 NOU 2019: 5 s. 403.
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7 Konklusjon

71  Tre hovedpoeng

Oppgaven viser at myndighetene har vid adgang til & endre oppdretts-
anleggs tillatte beliggenhet. Overordnet innebarer omgjoringsregler
en avveining mellom hensynet til fleksibilitet for myndighetene og
forutsigbarhet for oppdretterne. Vid omgjoringsadgang gir betydelig
styringsrom, men ogsd mindre forutberegnelighet. Min gjennomgang
og analyse underbygger at det er viktig & se omgjoringsadgangen opp
mot den samlede reguleringen av nringen.

Oppgaven leder frem til tre hovedpoeng. Tillatelsessystemet og tilde-
lingsprosessen pavirker bade reguleringen av, behovet for og virkningene av
omgjering. Reguleringen av omgjoring ma derfor ses i sammenheng med
tildelingsreguleringen (7.2). Omgjoringshjemlene i akvakulturloven og
sektorlovgivningen gir storre adgang til 4 omgjore til ugunst for innehaveren
av tillatelsen enn det alminnelige forvaltningsrettslige omgjoringsregler
gjor, og tungtveiende hensyn taler for at myndighetene ber ha vid omgje-
ringsadgang (7.3). Samtidig er regelverket til dels uklart og fragmentarisk.
Det er uheldig (7.4). I det folgende diskuterer jeg disse funnene, samt mulige
lesninger dagens utfordringer. I punkt 7.5 rettes blikket fremover.

7.2  Omgjoringsreguleringen ma ses i sammenheng
med tildelingssystemet

Tillatelsessystemet har stor betydning for omgjeringsreguleringen, ved
at det &pnes for at hver av sektormyndighetene pé selvstendig grunnlag
kan omgjore tillatelsene de har innvilget. At de ulike tillatelsene kan
omgjores hver for seg, er en sentral grunn til at omgjeringsreguleringen
er komplisert og fragmentert.

Behovet for omgjoring pavirkes av tildelingssystemet pé flere mater.
Ved tildeling har akvakulturmyndighetene begrenset mulighet til & se
ulike lokaliteter i sammenheng, fordi tillatelsene tildeles lopende etter
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spknad fra oppdretterne. Akvakulturmyndighetens rolle er begrenset til
a innvilge eller avsla spknader. At tildelingssystemet ikke tilrettelegger
for at tildelingsmyndighetene kan se flere tillatelser i sammenheng eller
styre den neermere plasseringen, vanskeliggjor god arealutnyttelse. Det er
i seg selv uheldig, og oker behovet for omgjering. Tildeling i runder eller
basert pa utlysning av egnede lokaliteter kunne i storre grad sikret god
fordeling av oppdrettslokaliteter, og dermed redusert omgjoringsbehovet.
Faktagrunnlaget innhentet ved tildeling har ogsa betydning for
omgjoringsbehovet. Jo mer informasjon som innhentes, jo mindre
sannsynlig er det at det senere oppdages forhold som gjor lokaliteten
uegnet, eksempelvis blomkalkorallforekomsten pa Husevagey.”* In-
formasjonsinnhenting vil ikke kunne fjerne omgjoringsbehovet helt,
fordi var kunnskap om marine miljoer er begrenset og forholdene kan
endre seg, men kan redusere risikoen for at det oppstar omgjeringsbehov.
Bedre informasjonsgrunnlag kan sikres gjennom a stille krav om flere
opplysninger i soknaden og gjennom 4 oftere kreve konsekvensutredning.
Ogsa hvor restriktiv tildelingspraksisen er vil pavirke omgjeringsbehovet.
Dersom man unnlater 4 tildele der det er usikkerhetsmomenter, vil behovet
for & omgjore tillatelser vaere mindre. For a sikre god ressursutnyttelse er
det ikke ngdvendigvis best med mest mulig restriktiv tildelingspraksis. Det
kan veere fornuftig a tildele noen lokaliteter som utgjer en viss risiko, siden
risikoen i mange tilfeller ikke vil materialisere seg. I tilfellene der risikoen
materialiserer seg vil man oftest kunne tilbakekalle tillatelsen. Risikoen ma
likevel selvsagt ikke veere storre enn det loven, og da saerlig akvakulturloven
§ 10 og fore-var-prinsippet i naturmangfoldloven § 9, tillater.
Tildelingsreglene kan ogsé péavirke virkningene av omgjoring for
oppdretteren. Der man tilbakekaller lokalitetstillatelsen, men ikke
selskapstillatelsen, er forutsetningen at produksjonen skal fortsette et
annet sted. For at en ny lokalitet skal kunne tas i bruk, ma den klareres.
Hvor enkelt og raskt en ny lokalitet kan klareres vil dermed ha betydning
for hvor belastende omgjoringen er. I dag innebaerer den lange klarerings-
prosessen at det ikke vil veere mulig umiddelbart & erstatte en lokalitet
som tilbakekalles. Tilbakekall vil ramme hardt dersom oppdretteren er

72 Miljedirektoratet, vedtak 14.01.20.
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midt i en driftssyklus, og kan ramme smé aktorer hardere enn storre,
som ofte har flere lokaliteter og mer fleksibilitet.

Myndighetene kan redusere ulempene ved omgjoring ved & tidsbe-
grense tillatelser, heller enn & tilbakekalle dem umiddelbart, der det er
forsvarlig. Da kan oppdretteren fullfere produksjonssyklusen eller skaffe
alternativ lokalitet innen utlopet av tillatelsen. Alternativt kan oppdrettere
som raskt trenger en ny lokalitet erverve den i annenhandsmarkedet, eller
4 innga en avtale om samdrift pa en annen lokalitet, men dette beror pa
at det fins ledige lokaliteter eller i det minste ledig lokalitetskapasitet.
En annen mulig lesning er at myndighetene forhandsklarerer noen
lokaliteter, som kan tas i bruk pa kort varsel. Ulempene ved omgjoring
kan altsé reduseres gjennom 4 tilrettelegge for at oppdrettere kan fullfore
planlagte driftssykluser eller a gjore det enklere a fa erstatningslokaliteter.

Torstein Eckhoff har trukket frem muligheten for smidig regulering
som en av fordelene med konsesjonsordninger.”* Systemet med omgjo-
ring og pafelgende nytildeling av lokalitetstillatelser er imidlertid ikke
spesielt smidig. Dette kan ha sammenheng med at konsesjonsordninger
i hovedsak gir smidig regulering av eksisterende tillatelser, ikke smidig
nytildeling. Som Eckhoff ogsa er inne pa, kan tildeling av konsesjoner
béde kreve et betydelig administrativt apparat og stor sakkunnskap,
samtidig som koordinering mellom flere organers saksomrader kan by pa
utfordringer.”” Nar omgjeringen skjer i form av tilbakekall og nytildeling,
kommer ikke fordelene ved et konsesjonssystem til sin rett. At nytildeling
er ressurskrevende kan vanskelig unngas. For a sikre god arealutnyttelse
er det nedvendig at nye lokaliteter vurderes grundig. Siden omgjering er
ressurskrevende og belastende for oppdretteren, kan og ber omgjerings-
behovet sgkes minimert gjennom grundige vurderinger ved tildeling.

7.3  Omgjoringsadgangen er vid

Myndighetene har, som vist i kapittel 5 og 6, en rekke hjemler til &
pélegge endring av beliggenhet. Etter akvakulturloven § 9 forste ledd

573 Eckhoff (1983) s. 70.
574 Eckhoff (1983) s. 70.
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bokstav a kan tillatelser omgjores nar det er nedvendig av hensyn til
miljoet. Bestemmelsen gir betydelig adgang til & omgjore for a unnga
miljeskader, og innebarer, slik jeg vurderer det, ingen plikt til & foreta
en forholdsmessighetsvurdering i snever forstand. I § 14 og § 16 tredje
ledd gis akvakulturmyndighetene kompetanse til 4 omgjore flere til-
latelser i et omrade samlet. Mens § 14 gir mulighet til 4 verne andre
organismer fra konsekvensene av oppdrett, er § 16 tredje ledd innrettet
mot a sikre oppdrettsneeringens og samfunnets overordnede interesser.
Sektormyndighetene kan i tillegg omgjore sektortillatelsene, som er en
forutsetning for a benytte en lokalitet. Nar en sektortillatelse bortfaller
kan akvakulturmyndighetene omgjore lokalitetstillatelsen etter § 9 forste
ledd bokstav e. Omgjoringshjemlene i akvakulturloven og sektorlovgiv-
ningen suppleres videre av den lovfestede og ulovfestede alminnelige
forvaltningsrettslige omgjoringsadgangen. Siden omgjoringsadgangen
etter akvakulturloven og sektorlovgivningen stort sett gar lengre enn
den ulovfestede omgjoringsadgangen, far denne preg av & vaere en sik-
kerhetsventil.

Akvakulturloven gir departementet stort handlingsrom og stor
skjonnsfrihet, og kan derfor treffende betegnes som en fullmakts- eller
rammelov. Departementet er gitt stor skjennsfrihet ved beslutningen av
om den enkelte lokalitetstillatelse skal omgjores og betydelig kompetanse
til & regulere omgjoringsadgangen naermere i forskrift. Dette gjor regu-
leringen fleksibel. Nar omgjoringsadgangen er vid, har myndighetene
storre mulighet til 4 tilpasse tillatelsene til ny kunnskap, nye forhold,
nye prioriteringer eller en kombinasjon av disse. Skjennsrommet gjor at
beslutningene kan tilpasses at behovet for omgjering kan arte seg ulikt
pé ulike tidspunkt, og at det kan oppsté forhold som man ikke hadde
grunnlag for a forutse. Nar myndighetene har stor skjennsfrihet, blir
oppdretternes rettsstilling mindre forutsigbar. Dette er en utfordring i
en naring der langsiktig planlegging er helt nodvendig.

Adgangen til 4 omgjore lokaliseringstillatelser av hensyn til miljoet
er seerlig vid. Tungtveiende hensyn, som ivaretakelse av felleskapets
ressurser og & forhindre irreversibel skade, gjor at offentlig styring av
miljeforhold anses a veere viktig, og at det er god grunn til & ha vide
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omgjoringshjemler.””> At miljoet og fremtidige generasjoner ikke selv kan
ivareta sine interesser, gjor at det er seerlig behov for regler som sikrer
miljeinteresser. Siden biologiske og kjemiske fenomener, som lakselus
og forurensning, ikke forholder seg til arealavgrensningene som skapes
gjennom tillatelser, er det god grunn til 4 ha hjemler som krever at man
ser storre omrader i sammenheng.

Muligheten for & omgjore tillatelser til ugunst for innehaveren basert
pa mer overordnede samfunns- og nceringsinteresser, ogsa der den hoye
terskelen etter den ulovfestede omgjoringsadgangen ikke er overtridt,
slik § 16 tredje ledd apner for, er uvanlig. At akvakulturmyndigheten har
blitt gitt vid adgang til a fastsette neermere regler om omgjoring basert pa
disse hensynene kan ha sammenheng med at omgjeringen her er tenkt
a gavne naringen som helhet. Man har dermed ikke direkte motstrid
mellom naringens interesser og andre samfunns- og miljginteresser.
Enkeltoppdrettere kan imidlertid rammes hardt, uten at de selv drar
nytte av omgjoringen. I en forskrift om omgjering kan det dermed vzre
grunn til & se pd om og hvordan ujevn byrdefordeling kan kompenseres.

Den vide omgjeringsadgangen har gode grunner for seg. For det forste
er endring av beliggenhet et egnet virkemiddel. Oppdrettsmerder er lite
stedbundne, og kan i motsetning til annen infrastruktur relativt enkelt
flyttes. Omkostningene ved omgjoring er dermed lavere enn ved annen
virksombhet, som vindkraft eller gruvedrift. I tillegg kan omgjoring av
en tillatelse i mange tilfeller effektivt redusere problemene knyttet til
oppdrett. Noen skadevirkninger av oppdrett er langvarige, for eksempel
der det har skjedd store endringer i gkosystemet, men ofte vil de negative
virkningene opphere raskt, slik som spredning av sykdommer og lakselus.
Dette skiller oppdrett fra for eksempel gruvedrift, der miljginngrepet
ikke vil forsvinne dersom tillatelsen tilbakekalles. Omgjoring er derfor
et egnet virkemiddel til & lose noen av naeringens utfordringer, og kan
bidra til beerekraftig utvikling og oppnaelse av de ambisigse vekstmalene.

For det andre gis oppdretterne gjennom tillatelsen adgang til &
vederlagsfritt utnytte en fellesressurs, pa bekostning av allmenhetens
utnyttelse av det samme arealet. Nar en slik rett til & utnytte felleskapets
ressurser gis uten tidsbegrensning, er det fornuftig at retten ogsa kan

75 Graver (2019) s. 520.
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tilbakekalles der ulempene blir store eller samfunnets prioriteringer
endres. En oppdretter bor ikke forvente & fa benytte en lokalitet til evig
tid, men ma téle at tildelingen innebaerer en viss risiko for tilbakekall.

For det tredje kan det samlet sett tenkes at neeringen nyter godt
av tilbakekallsadgangen. At man har adgang til & omgjore tillatelser,
muliggjor tildeling av tillatelser ogsa i tilfeller der det er en viss risiko for
negative virkninger, siden man vil kunne tilbakekalle hvis virkningene
materialiserer seg. Hadde man ikke hatt denne sikkerhetsventilen, ville
myndighetene trolig ha mattet stramme inn tildelingspraksisen. Slik sett
vinner neringen som helhet pa at det er omgjeringsadgang, selv om det
ikke nedvendigvis er gunstig for den enkelte oppdretter.

74  Reguleringen er uklar og fragmentarisk

Selv om det er god grunn til 4 ha vid omgjeringsadgang, er ikke dagens
regulering ideell. Reguleringen er til dels uklar og fragmentarisk. Usik-
kerhet knyttet til skrankene for myndighetenes skjennsutevelse, kompe-
tansefordelingen mellom myndighetene og det manglende formelle skillet
mellom selskapstillatelsen og lokalitetstillatelsen reduserer regelverkets
tilgjengelighet. Hverken i forarbeidene til akvakulturloven eller senere
forarbeider er omgjoringsadgangen systematisk eller helhetlig behandlet.
Flere steder aktualiserer forarbeidene nye, uavklarte sparsmal, heller enn
a utfylle og klargjore den til dels knappe lovteksten.

I akvakulturloven er det, slik dreftelsene i kapittel 5 og 6 har vist,
betydelig usikkerhet knyttet til skrankene for skjennet i flere av omgjo-
ringshjemlene. Usikkerheten knytter seg béde til hvordan det enkelte
hjemmelsgrunnlaget skal forstés og til kompetansefordelingen mellom
de ulike myndighetene. Usikkerhet reduserer forutberegneligheten og er
prosessfremmende. Uklarheten i hjemmelsgrunnlaget kan ogsa utgjore
en utfordring for akvakulturmyndighetene. Nar det er uklart hvor langt
kompetansen strekker seg, blir det vanskeligere for myndigheten a bruke
sitt handlingsrom, og praksisen kan bli mer tilbakeholden. Dette kan
veere grunnen til at forskriftshjemmelen i akvakulturloven § 16 tredje
ledd ikke har blitt benyttet.
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Reguleringen av omgjeringsadgangen er fragmentarisk, serlig pa
grunn av rollen sektorlovene spiller. At flere aktorer er involvert, kan
bidra til ansvarspulverisering, sarlig der det er uklart hvilken myndig-
het som skal ivareta et hensyn eller hvor langt den enkelte myndighets
kompetanse strekker seg. Ansvarspulverisering er et kjent problem innen
miljeforvaltningsretten, der det folger av integrasjonsprinsippet at alle
forvaltningsorganer har ansvar for & ivareta hensynet til miljoet.””

En mate a lose utfordringene knyttet til kompetansefordeling er a
legge beslutningsmyndigheten til akvakulturmyndighetene alene. En slik
lesning vil imidlertid fore med seg andre ulemper. Oppdrett berorer ulike
sektorinteresser, og det er ikke dpenbart at akvakulturmyndighetene vil
kunne ivareta disse like godt som de spesialiserte forvaltningsorganene.
En annen lpsning, som i sterre grad kan sikre at de ulike sektorinteres-
sene blir ivaretatt, er mer formalisert samarbeid mellom de involverte
myndighetene. Endringsforslagene til forurensningsreguleringen gér
i retning av dette. En tydeligere regulering av kompetansefordelingen
mellom de ulike myndighetene vil kunne bidra til a sikre forutberegnelig-
het, forhindre ansvarspulverisering og at man unngar dobbeltbehandling.
Klargjeringen kan gjerne gjores ved a oppstille retningslinjer for den
materielle kompetansefordelingen i samordningsforskriften, og & utvide
samordningsplikten etter § 8 til & gjelde driftsregulering, omgjoring og
avvikling, i tillegg til tildeling.

En serlig utfordring er det manglende formelle skillet mellom selskaps-
tillatelsen og lokalitetstillatelsen. At lov- og forskriftstekst ikke skiller
mellom tillatelsene gjor regelverket som helhet mindre tilgjengelig. For
det forste kan det oppsta begrepsmessig uklarhet, blant annet knyttet til
hva de ulike hjemlene dpner for. For det andre tilslorer det manglende
formelle skillet at dette er to ulike tillatelser som kan omgjeres hver for seg
og uavhengig av hverandre. Det er ingen direkte kobling mellom adgangen
til & omgjore lokalitetstillatelsen og selskapstillatelsen. Omgjoring kan
dermed skje pa to nivéer.

Gjennom trafikklyssystemet har myndighetene begynt & systematisk
omgjore selskapstillatelser, uten at dette har blitt sett i sammenheng med
adgangen til & omgjore lokalitetstillatelser. Det kan sperres om nedjustering

576 Bugge (2010) s. 65.
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av de kommersielle matfisktillatelsene i et omrade i seg selv taler for
omgjoring av lokalitetstillatelser i omréadet. Spersmalet er ikke behandlet
i forarbeidene til trafikklyssystemet, eller andre steder. Lokalitetene i
et produksjonsomrade kan ha svert ulike lusesituasjon. Pa noen kan
lakselus veere et stort problem, mens det p4 andre knapt er en utfordring.
Dette trekker i retning av at nedjustering ikke bor vere et selvstendig
argument for omgjoring av lokalitetstillatelser, men at den enkelte
lokalitet heller bor vurderes konkret. At lokalitets- og selskapstillatelser
kan omgjores uavhengig av hverandre, reduserer forutsigbarheten for
oppdretteren, og vanskeliggjor langsiktig planlegning. Oppdretterne ma
ta hoyde for bade at de risikerer 4 miste lokaliteter og at de kan fa enten
redusert eller okt sin samlede produksjonskapasitet.

7.5  Veien videre

Gjennomgangen viser at omgjoringsreglene gir myndighetene betydelig
rom til & styre oppdrettsanleggs beliggenhet, men at styringsevnen trolig
reduseres av at den samlede reguleringen av nzeringen er fragmentarisk.
Siden akvakulturloven tradte i kraft i 2005 har regelverket blitt endret en
rekke ganger, ikke minst ved innforselen av trafikklyssystemet. I tillegg
har bdde naturmangfoldloven og flere relevante EU-direktiver kommet
til. Regelverket, som berorer viktige verdier knyttet til miljo, dyrevelferd,
neerings- og samfunnsutvikling, er i dag mer fragmentert og mindre
gjennomtrengelig enn noen gang. Oppdrettsnaeringen er en av Norges
viktigste naeringer, og ogsa en naering der det er et sterkt enske om
innovasjon og videre vekst. Reguleringen hadde fortjent en helhetlig
gjennomgang, gjerne i form av en offentlig utredning. Et regelverk som
tilrettelegger for styring av beliggenhet kan bidra til a sikre idealene
om best mulig lokalisering og langsiktig ivaretakelse av naturressurser.
Samtidig kan et enklere regelverk gke styringseffektiviteten og forutsig-
barheten for neringen, og slik tilrettelegge for verdiskapning innenfor
beerekraftige rammer.
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Om offentlig medvirkning til utvikling av
fiskeoppdrettsnaringen.

Rapport fra Menneskerettighetsutvalget om
menneskerettigheter i Grunnloven.

Verdens fremste sjgmatnasjon.

Forutsigbar og miljemessig baerekraftig vekst i
norsk lakse- og errettoppdrett.

Horingsuttalelser
Advokat- Advokatforeningen. «Alminnelig horing - forslag om
foreningen endring av akvakulturloven.» 22. februar 2019 https://
(2019) www.regjeringen.no/no/dokumenter/horing---forslag-
om-endring-av-akvakulturloven/
id2627298/?uid=0044aecc-2fb5-4b8e-b2ed
9d82a70c615d hentet 1. januar 2021.
Fiskeri- og Fiskeri- og havbruksneeringens landsforening.
havbruks- «Heringssvar til forslag til endringer i akvakulturl-
naeringens oven.» 9. mars 2009 https://www.regjeringen.no/globa-|
landsforening |lassets/upload/fkd/vedlegg/hoeringer/2009/akvakul
(2009) turlov_endring/fthl.pdf hentet 8. februar 2021.
Kyllingstad ~ Kyllingstad Klevland. «<Heringsuttalelse - forslag til
Klevland regelverk for & implementetere [sic.] nytt system for
(2016) kapasitetsjusteringer i lakse- og erretoppdrett.»
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21. september 2016 https://www.regjeringen.no/conten
tassets/2327db7995364d28904bf70d619b8ea2/ kylling~|

stad-kleveland-advokatfirma-da.pdf?uid=Kyllingstad_|
Kleveland_Advokatfirma_DA.pdf hentet 1. januar 2021.
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https://www.regjeringen.no/no/dokumenter/horing---forslag-om-endring-av-akvakulturloven/id2627298/?uid=0044aecc-2fb5-4b8e-b2ed-9d82a70c615d
https://www.regjeringen.no/no/dokumenter/horing---forslag-om-endring-av-akvakulturloven/id2627298/?uid=0044aecc-2fb5-4b8e-b2ed-9d82a70c615d
https://www.regjeringen.no/globalassets/upload/fkd/vedlegg/hoeringer/2009/akvakulturlov_endring/fhl.pdf
https://www.regjeringen.no/globalassets/upload/fkd/vedlegg/hoeringer/2009/akvakulturlov_endring/fhl.pdf
https://www.regjeringen.no/globalassets/upload/fkd/vedlegg/hoeringer/2009/akvakulturlov_endring/fhl.pdf
https://www.regjeringen.no/contentassets/2327db7995364d28904bf70d619b8ea2/kyllingstad-kleveland-advokatfirma-da.pdf?uid=Kyllingstad_Kleveland_Advokatfirma_DA.pdf
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https://www.regjeringen.no/contentassets/2327db7995364d28904bf70d619b8ea2/kyllingstad-kleveland-advokatfirma-da.pdf?uid=Kyllingstad_Kleveland_Advokatfirma_DA.pdf

Litteraturliste

Mira Christine Marcussen

Mattilsynet ~ Mattilsynet. «Heringsuttalelse — Forslag til endringer i
(2009) akvakulturloven.» 6. mars 2009 https://www.regjerin-

gen.no/globalassets/upload/fkd/vedlegg/hoerin-

ger/2009/akvakulturlov_endring/mattilsynet.pd{

hentet 8. februar 2021.

Rettspraksis

Hoyesterettspraksis

Rt-1951-19 Mortvedt
Rt-1962-530 Haraldshaugen
Rt-1964-209

Rt-1976-1 Klofta
Rt-1979-530

Rt-1981-745 Isene
Rt-1982-1625

Rt-1983-1290

Rt-1990-861 Henjum
Rt-1993-278

Rt-1993-528 Lunner Pukkverk
Rt-1995-738 Fett og lim
Rt-1995-530 Fjordlaks
Rt-1996-78 Bjorlo

Underrettspraksis

LG-1994-313 (Gulating)
LH-2014-81013 (Halogaland)

Rt-1998-1795

Rt-2006-564

Rt-2008-560 Innreiseforbud
Rt-2009-661 Husebyskogen
Rt-2011-111 Drosjeloyve
Rt-2011-304

Rt-2012-1444

Rt-2014-1105 Acta
Rt-2014-1281
HR-2016-2017-A
HR-2018-1907-A
HR-2018-2388-A
HR-2020-2472-P Klima
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EU-domstolen
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Sak C-453/00

Sak C-24/19

Weser ECLLEU:C:2015:433
Kiihne & Heitz ECLL:EEU:C:2004:17
A .m.fl. ECLLEU:C:2020:503

Forvaltningsvedtak og andre dokumenter fra det

offentlige

Forvaltningsvedtak

Miljo- Miljedirektoratet. «Tilbakekalling av tillatelse etter
direktoratet, ~ forurensningsloven til matfiskproduksjon pa

vedtak 04.04.19.

Miljo-
direktoratet,
vedtak 14.01.20.
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lokaliteten Rorskjaeran i Vega kommune.» 4. april
2019. Link nederst pa siden: Ettps://www]
miljodirektoratet.no/aktuelt/nyheter/2019/april-2019/
tillatelse-til-oppdrett-i-vega-kalles-tilbake/ hentet

4. desember 2020. (Referanse 2019/3728).

Miljedirektoratet. «Avgjorelse i klagesak - klage pa
Fylkesmannen i Vestlands vedtak om tilbaketrekking
av tidligere gitte tillatelse etter forurensningsloven til
akvakulturproduksjon pa lokalitet Husevégoy i
Vagsey kommune.» 14. januar 2020. Link nederst pa
siden: https://www.miljodirektoratet.no/aktuelt/
nyheter/2020/januar-2020/nei-til-permanent-
oppdrett-pa-husevagoy/ hentet 4. desember 2020.
(Referanse 2019/11309).
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Litteraturliste
Mira Christine Marcussen

Klima- og
miljedeparte-
mentet, vedtak
22.04.20.

Fiskeri-
direktoratet,
vedtak
30.04.2020.

Nerings- og
fiskeri-
departementet,
vedtak
16.02.2021a.

Nerings- og
fiskeri-
departementet,
vedtak
16.02.2021b.

Klima- og miljedepartementet. «Avgjorelse av klage
pa vedtak om tilbakekallelse av utslippstillatelse —
Mowi Norway AS.» 22. april 2020 https:/fido.nrk.no/
09fdb74b4a8d63a3889ea537fela0f2cc6d7d8345916e-|
c3a6dc9030aead35545/Avgj%C3%B8relse%20av%20
klage%20p%C3%A5%20vedtak%200m%20tilbake-
kallelse%20av%20utslippstillatelse%20-%20
Mowi%20Norway%20AS%20(002).pdﬂ hentet 4. de-
sember 2020. (Referanse 16/1333-36).

Fiskeridirektoratet. «Mowi ASA - Omgjering etter
klage pa vedtak om tilbaketrekking av lokalitet 39397
Rorskjaeran S i Vega kommune.» 30. april 2020. Link

i hoyre marg: https://www.fiskeridir.no/Akvakultur/
Nyheter/2020/0620/ Utsetter-etablering-av-oppdrett-
i-verdensarv-omraade hentet 5. januar 2021.
(Referanse: 20/6632).

Neerings og Fiskeridepartementet. «Klager pa
Fiskeridirektoratets omgjoring etter klager pa vedtak
om tilbaketrekking av lokalitet Rorskjeeran S.»

16. februar 2021. (Referanse 19/1011-21). Tilgjengelig
ved innsynsbegjering pé https://einnsyn.no/
saksmappe?id=http%3A%2F%2Fdata.einnsyn.no%2H
noark4%2FSaksmappe--912660680--1011--2019
etterspurt 3. mai 2021.

Neerings og Fiskeridepartementet. «Klager over
klarering av akvakulturlokalitet Rorskjeeran i Vega
kommune.» 16. februar 2021. (Referanse 19/1011-22).
Tilgjengelig ved innsynsbegjering p https://einnsyn!
no/saksmappe?id=http%3A%2F%2Fdata.einnsyn.ng
962Fnoark4%2FSaksmappe--912660680--1011--2019
etterspurt 3. mai 2021.

157


https://fido.nrk.no/09fdb74b4a8d63a3889ea537fe1a0f2cc6d7d8345916ec3a6dc9030aea435545/Avgj%C3%B8relse av klage p%C3%A5 vedtak om tilbakekallelse av utslippstillatelse - Mowi Norway AS (002).pdf
https://fido.nrk.no/09fdb74b4a8d63a3889ea537fe1a0f2cc6d7d8345916ec3a6dc9030aea435545/Avgj%C3%B8relse av klage p%C3%A5 vedtak om tilbakekallelse av utslippstillatelse - Mowi Norway AS (002).pdf
https://fido.nrk.no/09fdb74b4a8d63a3889ea537fe1a0f2cc6d7d8345916ec3a6dc9030aea435545/Avgj%C3%B8relse av klage p%C3%A5 vedtak om tilbakekallelse av utslippstillatelse - Mowi Norway AS (002).pdf
https://fido.nrk.no/09fdb74b4a8d63a3889ea537fe1a0f2cc6d7d8345916ec3a6dc9030aea435545/Avgj%C3%B8relse av klage p%C3%A5 vedtak om tilbakekallelse av utslippstillatelse - Mowi Norway AS (002).pdf
https://fido.nrk.no/09fdb74b4a8d63a3889ea537fe1a0f2cc6d7d8345916ec3a6dc9030aea435545/Avgj%C3%B8relse av klage p%C3%A5 vedtak om tilbakekallelse av utslippstillatelse - Mowi Norway AS (002).pdf
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(2017b)

Fiskeri-
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Arealutvalget. «Effektiv og beerekraftig arealbruk i
havbruksnaeringen: — areal til begjeer.» 4. februar
2011 https://www.regjeringen.no/globalassets/upload/
fkd/vedlegg/rapporter/2011/effektiv_og_|
baerekraftig_arealbruk_i_havbruksnaeringen.pdl]‘
hentet 12. januar 2021.

Fiskeri- og kystdepartementet. «Strategi for en
miljemessig baerekraftig havbruksnaering.» 2009
https://www.regjeringen.no/globalassets/upload/tkd/
vedlegg/brosjyrer/2009/brosjyre_strategi_|
baerekraftig_havbruk.pdf hentet 12. juli 2020.

Fiskeridirektoratet. «4.1.1. Nye og endringer.» 6. mars
2015 https://www.fiskeridirektoratet.no/Akvakultur/
Dokumenter/ Veiledere/Akvakulturforvaltning/4.
Ulike-typer-tillatelser/4.1.-Laksefisk-i-sjoevann/4.1.1.
Nye-og-endringer hentet 11. juli 2020.

Fiskeridirektoratet. «Tildelingsprosessen.» 24. april
2017 https://www.fiskeridir.no/Akvakultur/Tildeling-
og-tillatelser/Tildelingsprosessen hentet 19. juni 2020.

Fiskeridirektoratet. «C-undersgkelser.» 3. mai 2017
https://www.fiskeridir.no/Akvakultur/Drift-og-tilsyn/
Overvaaker-miljoepaavirkningen/C-undersoekelser
hentet 24. juni 2020.

Fiskeridirektoratet. «B-undersokelser.» 2. april 2019
https://www.fiskeridir.no/Akvakultur/Drift-og-tilsyn/
Overvaaker-miljoepaavirkningen/B-undersoekelsef
hentet 24. juni 2020.
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Fiskeri-
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(2020)

Fiskeri-
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(2021)

Fiskeri-
direktoratet
(ua.)

Havforsknings-
instituttet
(2020)

Inter-
departemental
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(2018)

Fiskeridirektoratet. «<Matfiskproduksjon av laks,
regnbueorret og orret: Beholdning pr. 31.12 1994 -
2019.» 29. oktober 2020 https://www.fiskeridir.no/
Akvakultur/Tall-og-analyse/Akvakulturstatistikk,
tidsserier/Laks-regnbueoerret-og-oerret/
Matfiskproduksjon hentet 30. januar 2021.

Fiskeridirektoratet. «Totalt, hele neeringen: Antall
lokaliteter 2006-2020.» Oppdatert 28. januar 2021
https://www.fiskeridirektoratet.no/Akvakultur/Tall{
og-analyse/Akvakulturstatistikk-tidsserier/ Totalt

hele-naeringen hentet 01. februar 2021.

Fiskeridirektoratet. «Veileder for utfylling av
soknadsskjema for tillatelse til akvakultur i flytende
eller landbasert anlegg.» U.4. Link under overskriften
«Veiledere for soknadsskjema» https://www.fiskeridir|
no/Akvakultur/Registre-og-skjema/Skjema/
Akvakultursoeknad hentet 12. juli 2020.

Havforskningsinstituttet. «Tema: Lakselus.» Publisert
17. desember 2018, oppdatert 19. juni 2020
www.hi.no/hi/temasider/arter/lakselug hentet 12. juli
2020.

Interdepartemental arbeidsgruppe. «Havbruk til
havs: Ny teknologi — nye omrader.» 21. desember

2018 https://www.regjeringen.no/contentassets/
£29cc668cbf54448a599c6da58cb1b9f/rapport,
havbruk-til-havs.pdf hentet 26. november 2020.
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Klima- og Miljedepartementet. «Oppdrag om a
utarbeide forslag til revidering av forurensnings-
regelverket for akvakultur.» 17. juni 2016 https://
www.miljodirektoratet.no/globalassets/dokumenter;

akvakultur/forskriftskrav/oppdrag-fra-klima--og-

miljodepartementet-om-a-utarbeide-forslag-til|

revidering-av-forurensningsregelverket-for
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