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1 Innleiing

1.1  Tema og problemstillingar

1.1.1 Hovudproblemstilling og siktemal

Hovudproblemstillinga i denne framstillinga er om, og i sa fall pa kva
mite, det gjeld krav om proporsjonalitet ved omgjering av akvakultur-
loyve av omsyn til miljoet etter akvakulturlova § 9 forste ledd bokstav a.!
Foresegna gjev «departementet» heimel til a «endre» eller «trekke tilbake»
eit akvakulturloyve dersom det er «<nedvendig ut fra hensynet til miljoet».
Eg skal undersekje om foresegna opnar for at miljpomsynet éleine kan
vere styrande for forvaltninga sin kompetanse til & omgjere, eller om
kompetansen er avgrensa av krav om proporsjonalitet. Det inneber i s&
fall at ei omgjering etter foresegna mé vere eigna, naudsynt og strengt
proporsjonalt overfor oppdrettar.?

For a finne ut om desse proporsjonalitetskrava gjer seg gjeldande etter
foresegna, er det ikkje tilstrekkeleg a tolke foresegna i eit vakuum. Eg
lyt sja til eit breitt spekter av rettskjelder fra fleire rettsomrade, spesielt
dei allmenne omgjeringsreglane i forvaltningslova § 35, men 0g den
ulovfesta vilkérslera, Grunnlova § 97 og EMK TP 1-1.° Foremalet er ikkje
4 gje eit uttomande bilete av desse reglane, men & fa fram eit heilskapleg
bilete av oppdrettaren sin konsesjonsrettslege posisjon som innehavar av
akvakulturlgyve. Hypotesen er at dei meir spesielle akvakulturrettslege
og miljorettslege kjeldene opnar for reine miljgvurderingar som grunnlag
for omgjering, medan rettstryggleiksmekanismar fra overordna allmenne
skrankar tilseier at ein lyt verne om oppdrettarar med proporsjonali-

' Lov 17. juni 2005 nr. 79 om akvakultur (akvakulturlova).

?  Egkjem tilbake til innhaldet i krava i kapittel 3.

*  Lov 10. februar 1967 om handsamingsmaten i forvaltningssaker (forvaltningslova), Lov
17. mai 1814 Kongeriket Noregs Grunnlov (Grunnlova), Convention for the Protection
of Human Rights and Fundamental Freedoms, 4. November 1950 (den europeiske
menneskerettigheitskonvensjonen), Protocol to the Convention for the Protection of
Human Rights and Fundamental Freedoms of 4 November 1950, 20. mars 1952 (EMK
TP ).
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tetskrava. Samanstillinga av regelfragmenta vil til sist vere eigna til a seie
noko generelt om tilhgvet mellom eit spesielt naeringsforvaltningsretts-
omréade som akvakulturretten og den alminnelege forvaltningsretten. Til
slutt vil eg vurdere i kva grad domstolane kan overpreove dei eventuelle
proporsjonalitetskrava, og i sa fall om domstolsprevinga har noko 4 seie
for kva norm som gjeld for forvaltninga ved omgjering.

Siktemalet med framstillinga er 4 analysere ein spesiell forvaltnings-
rettsheimel for a kaste lys over plassen til det materielle proporsjonalitets-
prinsippet i norsk rett. Dette gjev naturleg ein studie av ein viss teoretisk
karakter. Etter kva eg har sett i norsk rettsteori, er det ikkje sa vanleg &
stille opp eit lovtolkingsspersmal om det gjeld proporsjonalitetskrav etter
ei enkeltforesegn pa dette maten.* Denne framstillinga kan av den grunn
sjaast som eit bidrag til & avklare korleis ein kan loyse slike spersmal i ein
norsk kontekst. Ved & undersekje eit uavklart allment forvaltningsrettsleg
sporsmal i konteksten av eit spesielt forvaltningsrettsomrade, kan eg
bidra til a kaste lys over nokre meir konkrete sider av proporsjonalitets-
prinsippet.

Akvakulturlova § 9 forste ledd bokstav a og akvakulturretten gjev
eit interessant utgangspunkt for ein slik analyse; samstundes som det
er pa det reine at akvakulturdrift paverkar naturressursane i sjoen, er
akvakulturnaeringa ei samfunnsekonomisk viktig eksportnaering i Noreg.
Akvakulturleyve for kommersielt oppdrett av laks, aure og sjoaure® har
vorte stadig meir attraktive og lonsame i takt med at neeringa har vakse.®
Oppdrettarar som driv kommersiell lakseoppdrett baserer seg pa to
loyve; eit selskapslayve som gjev overordna rett til a drive oppdrett og
eit lokalitetsloyve som gjev rett til a drive oppdrett pa ei saerskilt geo-
grafisk plassering. Loyva gjev grunnlag for sterke gkonomiske interesser.
Samstundes kan bade sumverknadar av akvakulturdrift generelt, og drift
pé ein seerskilt lokalitet, ga utover naturens tolegrense slik at Fiskeridirek-

*  Sjalikevel liknande i til demes Myklebust (2015) s. 236-250 og s. 251-256, der ho
vurderer om proporsjonalitetsprinsippet folgjer av reglane om hovesvis oppseiing og
omplassering i arbeidsretten.

Heretter forenkla til lakseoppdrett.

¢ NOU 2019: 18 5. 28.
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toratet ser seg noydde til & omgjere loyva.” Samstundes som siktemalet
er & kaste lys over proporsjonalitetsprinsippet, er det eit sentralt delmal
a klargjere gjennomslagskrafta til miljpomsynet i akvakulturretten.

1.1.2 Delproblemstillingar

Hovudproblemstillinga har to delar, og desse delproblemstillingane vil
folgje framstillinga vidare. Den forste delen av hovudproblemstillinga
dreier seg om det gjeld krav om proporsjonalitet ved omgjering etter
akvakulturlova § 9 ferste ledd bokstav a. Denne delproblemstillinga kallar
eg lovtolkingsspersmalet. Den andre delen av hovudproblemstillinga
dreier seg om pd kva mdte krava om proporsjonalitet eventuelt gjer seg
gjeldande etter foresegna. Denne delproblemstillinga kallar eg heretter
provingsspersmalet, fordi den handlar om korleis domstolsprevinga
paverkar kva norm som gjeld for Fiskeridirektoratet etter akvakulturlova
§ 9 forste ledd bokstav a. Eg vil forklare desse delproblemstillingane noko
nerare i det folgjande.

Utgangspunktet for & loyse lovtolkingsspersmélet vil vere vilkara i
akvakulturlova § 9 forste ledd bokstav a. Feresegna lyder slik:

§ 9 Tilpasning av produksjon av hensyn til miljoet, og endring og
tilbaketrekking av akvakulturtillatelse

Departementet kan endre eller trekke tilbake akvakulturtilla-
telsen:

a) dersom dette er nodvendig 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 tillatelsen ikke benyttes eller bare benyttes i be-
grenset grad, eller

e) dersom en eller flere nodvendige tillatelser gitt i medhold av
lovene nevnt i § 6 forste ledd bokstav d er bortfalt.

Kompetansen er delegert fra «departementet» til Fiskeridirektoratet som tilsynsmyn-
digheit, sjé Fiskeridirektoratet, «Delegasjon av myndighet etter akvakulturloven»,
08.02.2011.
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Endring og tilbaketrekking av tillatelse etter forste ledd kan
gjores tidsbegrenset. Tidsbegrenset endring og tilbaketrekking
kan gjores betinget av at bestemte forhold utbedres eller endres.

Dersom det er nedvendig ut fra hensynet til miljoet, kan depar-
tementet i forskrift endre tillatelsers omfang og redusere mulighe-
ten til & utnytte tillatelser innenfor ett eller flere neermere angitte
omrader.

Departementet kan i forskrift gi naermere bestemmelser om
endring og tilbaketrekking av akvakulturtillatelser.

Departementet kan i forskrift gi naermere bestemmelser om
endring og tilbaketrekking av akvakulturtillatelser.

Foresegna gjev i utgangspunktet uttrykk for ein klassisk vid full-
maktsheimel, noko som er typisk innan miljeretten.® Lovtolkinga vil i
hovudsak dreie seg om & finne ut om dei sentrale vilkira «ngdvendig»
«ut fra» «hensynet til miljoet» avgrensar «kan»-skjennet pa ein slik mate
at det gjeld krav om proporsjonalitet. Eit anna tolkingsalternativ er at
«kan»-skjonnet vert presisert pa ein slik mate at foresegna opnar for ei
rein miljevurdering.

Ein kan illustrere hovudproblemstillinga og lovtolkingsspersmalet
gjennom eit par tenkte deme. Framstillinga dreier seg om lakseoppdrett i
sjo,” og dema ma difor lesast i denne konteksten. I det forste domet avslorer
eit tilsyn at ein sjeldan rekeart kan vere truga av eit oppdrettsanlegg i
nerleiken, og Fiskeridirektoratet vurderer & omgjere lokalitetsloyvet. I det
andre demet har malingar vist at forsuringa i fjordane pa Vestlandet er pa
eit sa hogt niva at Fiskeridirektoratet vurderer a omgjere selskapsloyvet.
Ordlyden «hensynet til miljoet» omfattar isolert sett dei fleste tilfelle av
trugslar mot natur- og gkosystemet. Alt fra oydelegging eller forstyrring
av biologisk mangfald, til romming og utslepp av materiale som kan

Norsk reguleringsteknikk pa miljpomradet har hatt «ein tradisjon for fullmaktslovgje-
ving, med ope formulerte heimelsgrunnlag og store innslag av fritt skjenn», jf. Schiitz
(2015) s. 227. Om fullmaktslovgjeving generelt, sja blant anna Graver (2019) s. 249 og
Eckhoff/Smith (2018) s. 373.

I motsetnad til oppdrett pa land og til havs.
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forseple sjoen, er omfatta av ordlyden.' Dei tenkte dema fell difor inn
under «hensynet til miljoet», og foresegna hover seg difor som heimel for
dema i utgangspunktet. I bae tilfella ma Fiskeridirektoratet vite om dei skal
gjere individuelle proporsjonalitetsvurderingar overfor kvar oppdrettar,
eller om dei kan byggje vedtaket pd eit reint naturvitskapleg skjonn.

Kjernen i lovtolkingsspersmalet dreier seg om & forsta dei miljoregule-
ringsmessige konsekvensane av at ein konsesjon er gitt." Sidan akvakultur-
produksjon klart nok i utgangspunktet dreier seg om & utnytte naturressur-
sar, kan ein seie at miljopaverknaden er akseptert av styresmaktene i og med
tildelinga av loyvet. Eit av vilkara for tildeling etter akvakulturlova § 6 er
nemleg at tildeling vert vurdert som «miljomessig forsvarlig». Forvaltninga
har dermed gdtt god for at oppdrettaren kan drive med verksemda til trass
for miljepaverknaden. Ein kan av den grunn diskutere om forvaltninga
star like fritt etter tildelinga til 4 regulere konsesjonen ut ifrd miljpomsynet,
eller om rettstryggleiksomsyn star i vegen. Det problematiske punktet er
med andre ord om moglegheitsrommet for a trygge miljoet endrar seg nar
ein viss posisjon er etablert. Det vert naudsynt a undersekje kva rettslege
posisjonen hovesvis selskapsloyvet og akvakulturleyvet gjev oppdrettaren,
for a kunne loyse lovtolkingsspersmalet.

Medan fokuset i lovtolkingsspersmalet er om proporsjonalitetskrava
etter foresegna legg band pa kompetansen til forvaltninga, dreier eg
synsvinkelen til domstolane i provingsspersmalet. Eg vil klargjere om
domstolskontrollen paverkar kva norm som gjeld etter foresegna. Med
norm meiner eg, i denne samanhengen, ei retningslinje for skjonnet eller
ein rettsregel rettstilstanden har bestemt at skal gjelde. Her reiser det seg
teoretiske spersmal om tilhgvet mellom rett og skjenn. Eit spersmél som
reiser seg er om ein framleis kan seie det gjer seg gjeldande materielle
proporsjonalitetskrav dersom domstolen ikkje overprever subsumsjonen
etter tradisjonell norsk domstolsprevingsrett. Dette kan igjen vere eigna

12 §ja Ot.prp. nr. 61 (2004-2005) s. 53 om miljoskadeverknadar av akvakultur: «Potensielle
skadevirkninger av driften kan for eksempel veere romming av fisk og bunnsedimente-
ring i forbindelse med foring eller medisinering av organismene dersom spredning og
nedbrytning pa lokaliteten ikke er stor noky, jf. s. 62. Dette skal eg kome noko narare
inn pai4.3.2.

Sja 1.2.1 om kva konsesjonssystem er.

12



1 Innleiing
Sigrid Hamre

til & seie noko meir generelt om proporsjonalitetsprinsippet i norsk rett,
og séleis til & na siktemélet.

1.1.3 Aktualitet

Det er aktuelt & studere proporsjonalitetsprinsippet sin plass i norsk rett
fordi dette framleis er eit omdiskutert tema."? Det har vore fleire forslag
om & grunnlovsfeste proporsjonalitetsprinsippet, og det siste forslaget
har enno ikkje vore til handsaming.” I tillegg er det drefta i utgreiing
til ny forvaltningslov om ein ber lovfeste proporsjonalitetsprinsippet.'
Utvalet fann ikkje grunn til lovfesting, men dreftinga kunne moglegvis
tatt opp i seg fleire argument. Forhapentlegvis kan denne analysen vere
eit nyttig bidrag til a svare pd det storre spersmélet; i kva grad propor-
sjonalitetsprinsippet eigentleg gjeld etter norsk rett i dag.

Proporsjonalitetsprinsippet er spesielt aktuelt grunna den stadig
aukande graden av indirekte paverknad fra internasjonale rettssystem.
I bade EMK-retten og EQS-retten er proporsjonalitet eit grunnleggjan-
de prinsipp. Sidan desse systema krev effektiv harmonisering, er det
tvillaust at norske rettsreglar generelt sett vert paverka av internasjonal
rettsutvikling. I samsvar med dette uttalar Sevig:

«[n]ar en norm finnes pa en lang rekke rettsomréader, fir den ka-
rakter av & vare en tenkemate eller argumentasjonsmenster som
har potensial til & dekke nye omrader»."

Dette vert sett pa spissen nar det gjeld akvakulturlova § 9 forste ledd
bokstav a. Akvakulturloyve kan nemleg etter ei naerare vurdering vere
trygga av eigedomsvernet i EMK TP 1-1. Som eg skal kome tilbake til,
stiller ikkje EMK-retten opp eit krav om at norske reglar inneber pro-

Sja meir om diskusjonen i 3.2.2.

Y Dokument 12:32 (2019-2020). Sj& 0g det forre forslaget i Dokument 12:17 (2015-2016).
" NOU 2019: 5. 157.

Sevig (2019) s. 585. Harbo gjev uttrykk for det same i ein artikkel om proporsjonali-
tetsprinsippet i norsk kontekst, jf. Harbo (2015b) s. 514.
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porsjonalitetskrav.® Den EMK-rettslege regelen gér ut pé at det konkrete
vedtaket ma vere proporsjonalt, og dette kan vere avgjort pd forehand
av lovgjevar pa generelt plan. Men det er eit aktuelt spgrsmal om vi har
kome dit at EMK gjev ringverknadar som forer til at ein ma tolke inn
proporsjonalitetskrav i enkeltforesegner.

Dersom grunnen til at proporsjonalitetskrava ikkje gjeld er miljgom-
synet sin styrande funksjon, vil analysane kunne seie noko konkret om
korleis stillinga til miljpomsynet star opp mot posisjonen til oppdrettaren.
Det er likevel klart at miljpomsynet kan fa gjennomslag uansett om
det gjeld proporsjonalitetskrav, sidan forvaltninga kan vektleggje mil-
jeomsynet tyngst i skjonnsmessige vurderingar. Men analysane i denne
framstillinga kan likevel vere aktuelle for eventuell framtidig regulering.

Framstillinga er ein del av havbruksprosjektet, som er eit prosjekt med
mal om 4 forske p4 rettslege utfordringar med havbruksreguleringa.'” Det
er behov for forsking pa temaet fordi sjpmatnaeringa er den nest storste
eksportneeringa i Noreg.' I 2019 vart det selt 1,4 millionar tonn atlantisk
laks, noko som gjer Noreg til den storste produsenten i verda."” Neeringa
bidreg til ssmfunnsekonomisk vinst og verdiskaping, samstundes som
den gjev matsikkerheit og arbeidsplassar rundt omkring i distrikta.*’
Slike fordelar kan forklare det sterke politiske ynsket om auka vekst i
havbruksneringa, som kjem tydeleg til uttrykk i regjeringa sin havstrategi
fra juli 2021.2

¢ §ja punkt 6.2.3.

Om havbruksprosjektet, sja Universitetet i Oslo, «<Rammevilkar og regelverk i hav-

bruksneeringen», sist endra 29. mars 2021, https://www.jus.uio.no/nifs/forskning/

prosjekter/havbruk/index.html [sett 20.07.2021].

SSB, «Fakta om norsk naringsliv: Eksport og import», 2020, https://www.ssb.no/

nasjonalregnskap-og-konjunkturer/faktaside/norsk-naeringsliv [sett 20.07.2021], jf.

St.meld. nr.16 (2014-2015) (Havbruksmeldinga) s. 24.

¥ Miljodirektoratet, «Miljostatus», 03.05.2021 https://miljostatus.miljodirektoratet.no/
tema/hav-og-kyst/fiskeoppdrett/ [sett 02.07.2021], Regjeringa, «Et hav av muligheter:
Regjeringens havbruksstrategi», 06.07.2021, s. 75.

20 St.meld. nr. 22 (2012-2013) (Sjomatmeldinga) s. 10.

21 Regjeringa, «Et hav av muligheter: Regjeringens havbruksstrategi», 06.07.2021, s. 7-8.
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Dei siste ara har det samstundes vore eit tydeleg fokus pa at slik vekst
ikkje er mogleg utan at veksten samstundes er berekraftig.? Tidlegare
har marknads- og konkurranseomsyn i hovudsak vore bestemmande
for akvakulturrettsleg utvikling.”® Men spesielt sidan 2009 har politiske
foringar gitt ut pa at miljpomsynet skal vere styrande.?* Dette har gitt
seg konkrete rettslege utslag. I 2015 vart det foreslatt a innfore eit nytt
reguleringssystem for lakseoppdrett, som géir ut pa at kysten vert delt
inn i grene, gule og raude produksjonsomrade ut i fra malingar pa lakse-
lus.” Lakselus er valt som sakalla miljeindikator blant anna fordi det er
vanskeleg a méle andre miljorisikofaktorar, men og fordi paverknad pa
villaksstammer vert sett som den storste miljotrugselen.? Reguleringa
vert kalla trafikklyssystemet, sidan grone produksjonsomrade opnar for
vekst, gule produksjonsomrade gjev stillstand, og raude produksjonsom-
rdde inneber nedjustering av produksjonskapasitet.” Sistnemnde inneber
at selskapsloyva til oppdrettarane i dei raude sonene vert endra til ugunst.

Forslaget fra Havbruksmeldinga gjekk opphaveleg ut pa at nedjusterin-
gane etter trafikklyssystemet skulle ha heimel i akvakulturlova § 9 forste
ledd bokstav a, som denne framstillinga har som undersekingsobjekt.
Grunna pastandar om manglande materiell heimel for slik generell
nedjustering,” innferte styresmaktene eit nytt tredje ledd i foresegna

2 1Ibid, sja elles NOU 2019: 18 s. 29, Havbruksmeldinga s. 8, Prop. 95 L (2018-2019) s. 6.

2 Sja demesvis NOU 2019: 18, s. 28-29.

** Sja demesvis NOU 2019: 18, s. 29, og meir om dette i 1.3.3 og 4.4.

»  Forslaget er frd Havbruksmeldinga s. 46, og fekk stenad i Stortinget i Innst. 361 S

(2014-2015). s. 11.

Havbruksmeldinga s. 36-37, Havforskningsinstituttet, «Lakselus og romt fisk er

de storste miljoutfordringene», 09.05.2017, https://www.hi.no/hi/nyheter/2017/05/

lakselus-og-romt-fisk-er-de-storstemiljoutfordringene [sett 24.05.2021].

¥ Sja produksjonsomradeforskrifta §§ 9-11, neermare forklart i Prop. 95 L (2018-2019)
s. 6. Sja dome i kapasitetsjusteringsforskrifta § 21.

26

Sja til demes hoyringsbrev Kyllingstad Kleveland, «Heringsuttalelse — forslag til
regelverk for & implementetere [sic.] nytt system for kapasitetsjusteringer i lakse- og
orretoppdrett», 21.09.2016 s. 4.
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som var meir presist utforma.” Som eg skal kome til i kapittel 4, var
departementet usamde i at trafikklyssystemet mangla heimel i forste
ledd bokstav a, men dei valde likevel & innfore ny heimel i tredje ledd.*
Reguleringsendringa oppmodar til & undersekje om innferinga av tredje
ledd péaverkar tolkinga av forste ledd bokstav a.*'

Det er i tillegg pa det reine at trafikklyssystemet er ei utprega stan-
dardisert forvaltningsordning. Lakselusmalingane som er avgjerande
for nedjusteringa tar ikkje omsyn til gkonomien eller livsgrunnlaget til
den enkelte oppdrettar.’* Problemstillingane i denne oppgava er eigna
til & avklare Fiskeridirektoratet sitt hove til & standardisere ytterlegare
inngrepspraksis overfor oppdrettarar etter forste ledd bokstav a. Dersom
lova krev at ein ma gjere ei individuell proporsjonalitetsvurdering i
kvar enkelt sak, kan forvaltninga vanskeleg standardisere. Standar-
diseringssporsmal vert stadig meir aktuelle i takt med at behovet for
masseforvaltning aukar.*® Ein kan seie standardisering er serleg aktuelt
pa miljorettens omrade, fordi det elles kan vere vanskeleg a fa bukt med
storre miljoutfordringar pa ein effektiv mate.*

Det kan sperjast i kva grad det er aktuelt & studere akvakulturlova
§ 9 forste ledd bokstav a i seg sjolv, d& det er ei kjensgjerning at foresegna
ikkje vert nytta i praksis. Nar det er behov for inngrep grunna miljeom-
synet, nyttar forvaltninga andre inngreps- og omgjeringsheimlar i staden
for akvakulturlova § 9 forste ledd bokstav a. Det er foremalstenleg & ga

2 §ja Prop. 95 L. Sjelv etter innforinga av tredje ledd meiner nokre av oppdrettarane at
det ikkje er heimel for nedjustering, sja til demes hoyringsbrev Advokatforeningen,
«Alminnelig hering - forslag om endring av akvakulturloven», 22.02.2019 og Sogn og
fjordane tingrett, 17.03.2020, 20-109859TVI-SOFT s. 10, der oppdrettarar fré raude
soner gjekk til sak med pastand om at nedjusteringa ikkje var bindande. Sistnemnde
sak er anka til Gulating lagmannsrett, jf. Nedrejord, Robert og Marthe Njastad, «25
oppdrettere i vest anker saken mot staten», 21.04.2021, https://www.intrafish.no/

samfunn/25-oppdrettere-i-vest-anker-saken-mot-staten/2-1-998576 [sett 20.07.2021].
0 §ja4.3.3.
' §ja 2.2.1 om metodiske utfordringar knytt til dette.
32 Det gjeld eit snevert unntak fré nedjustering i ei raud sone dersom ein kan vise til
objektivt gode lusetal etter produksjonsomrédeforskrifta § 12.
3 Bernt (2014b) s. 58.
3 Backer gjev uttrykk for at det er serleg behov for standardisering pa miljorettens

omréde, sja Backer (2012) s. 156.
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noko naerare inn pa nokre av desse heimlane. Dersom miljoutfordringa er
lakselusforekomst i konkrete soner, er det forst og fremst akvakulturlova
§ 9 tredje ledd som er nerliggjande a nytte. Eit anna deme er akvakul-
turlova § 14 om omradevern, som ein kan nytte dersom miljeskaden har
oppstatt pa ein spesiell plass som er viktig for anna sarbart dyre- eller
planteliv. Vidare kan forvaltninga nytte forureininglova § 18. Denne
gjev fleire alternative omgjeringsheimlar for utsleppsloyvet.”> Dersom
miljeskaden gjeld fiskehelseomsyn og motverknad mot spreiing av lak-
selus, er etableringsforskrifta § 8 aktuell a nytte.’® Det er klart at desse
heimlane gjer vesentlege innhogg i bruksomradet til § 9.

Samstundes stiller alle desse andre reglane opp relativt hoge tersklar
om hevesvis dyre- eller planteliv av «seerlig verdi», «vesentlig storre»
skade, og «vesentlige brudd» pa lakselusgrenser. Ein slik terskel gar
ikkje uttrykkeleg fram av akvakulturlova § 9 ferste ledd bokstav a. Dette
kan innebere at sistnemnde foresegn kan vere aktuell & nytte i saker
der tersklane i dei andre foresegna ikkje er nadd, og at ho saleis er ei
sekkeforesegn. Risikobilete for miljoskadar i akvakulturnaeringa er svert
samansett. Ifolgje Havforskingsinstituttet er det framleis vanskeleg a fa
eit sikkert inntrykk av miljoutfordringane.?”” Sett i samanheng med fokus
pa usikkerheit rundt generell forsuring og oksygentap i sjoen, er det difor

Lov 13. mars 1981 nr. 6 om vern mot forurensninger og om avfall (forurensingslova,
heretter forureiningslova). Ureiningsloyvet er eit naudsynt loyve for & drive akvakultur,
sja punkt 1.2.1. Demesvis vart § 18 nytta som heimel i eit vedtak om tilbaketrekking
pa ein oppdrettslokalitet i Husevagoy i Vagsoy kommune di det vart funne blomkal-
korallar i neerleiken, jf. Fylkesmannen i Vestland, 05.09.2019, Husevagoy i Vagsoy
kommune, saknr 2019/4971.

Denne heimelen er mykje brukt sidan praksisen vart innfert i 2015, jf. Mellbye (2018)
s. 185.

Havforskningsinstituttet, «Risikorapport norsk fiskeoppdrett 2021 - Risikovurdering:
Risikovurdering - effekter av norsk fiskeoppdrett», 09.02.2021, s. 12, jf. 5. 15. Sja spesielt
s. 195-197 om det samansette risikobiletet.
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uvisst & seie om meir vage miljoutfordringar kan gjere akvakulturlova
§ 9 forste ledd bokstav a meir aktuell som heimel i framtida.*

I tillegg kan foresegna fungere som ris bak spegelen i tilfelle der
forvaltninga vurderer tiltak mot oppdrettar. Eit deme gjev vedtak for
lokaliteten Seiskjeera i Afjord kommune, der Fiskeridirektoratet viste til at
dei kunne omgjere etter foresegna dersom ikkje oppdrettaren folgde opp
eit vilkar om miljeovervaking.* Elles kan usikkerheit rundt forstdinga
av foresegna vere noko av grunnen til at ho ikkje vert nytta. Dersom
dette stemmer, kan moglegvis denne framstillinga avdekke rekkevidda
av foresegna.

1.2 Det akvakulturrettslege rammeverket

1.2.1 Nokre utgangspunkt

I dette punktet vil eg skildre det akvakulturrettslege rammeverket til
hovudproblemstillinga. Foremalet er a fa fram nokre av sidene ved
akvakulturretten som er av relevans for seinare analysar. Som vi skal
sja, kan eit overordna bilete tyde pé at regelverket legg opp til ei fleksibel
loysing for oppdrettarane.

Akvakulturverksemd i Noreg tok til allereie pa slutten av 1950-talet,
og har spesielt sidan 1970-talet hatt ein eksplosiv vekst.*” Den forste lova
som direkte regulerte akvakulturverksemd kom i 1973, og medforte at alle
nye oppdrettsanlegg matte ha konsesjon.*" Ei konsesjonsordning gar ut pa

¥ §ja til demes ein artikkel som er skriven i samarbeid med forskarar, av Andersson,
Atle, «Fisk Forsvinner. Bunnen er ratten og livles. Det foregar noe skummelt i fleire
av fjordene vare», Bergens tidende, 16.04.2021, https://www.bt.no/nyheter/lokalt/i/
AlllOz/fisk-forsvinner-bunnen-er-raatten-og-livloes-det-foregaar-noe-skummelt
[sett 28.02.2021] Sja 0g Thonhaugen, Martin, «Nér havet blir varmere kan laksen bli
kvalt», NRK, 21.05.2020, https://www.nrk.no/nordland/klimaendringer-kan-ska-
pe-utfordringer-for-laksen-og-oppdrettsnaeringa-_-fisken-kan-bli-kvalt-1.15021887
[sett 15.06.2021].

»  Fiskeridirektoratet, 04.10.2018, Seiskjeera i Afjord kommune, s. 7.

0 Gjelsvik/Dale (2010) s. 9-10, NOU 2019: 18 s. 28.

1 Lov8.juni 1973 om bygging, innredning, etablering og utvidelse av anlegg for klekking

av rogn og for oppdrett av fisk.

18



1 Innleiing
Sigrid Hamre

at det gjeld eit generelt forbod mot & drive den aktuelle verksemda med
mindre ein har fatt eit seerskilt loyve.*> I norsk rett er konsesjonssystem
vanleg pa omrade der ressursane er knappe. ** Nar konsesjonssystemet
er innarbeidd, er framleis lgyvet ein sentral del av gjeldande regelverk
for den enkelte oppdrettar.

Det gar indirekte fram av akvakulturlova § 4 at akvakulturloyve er
naudsynt for & drive oppdrett, dd oppdrettarar lyt vere «registrert som
innehaver av akvakulturtillatelse i akvakulturregisteret». For kommersielt
lakseoppdrett er det meir direkte stadfesta i laksetildelingsforskrifta § 5
at «[i]ngen kan drive akvakultur uten tillatelse».

Eit akvakulturleyve gjev «rett» til & produsere «bestemte arter» pa
«avgrensede geografiske omrader», og det gjev ei avgrensing av «tilla-
telsens omfangy, jf. akvakulturlova § 5. Den «rett» som vert gitt er ikkje
strengt personleg, dd det er mogleg 4 bade selje og pantsette loyvet etter
akvakulturlova § 19. Vidare er akvakulturlgyve avgrensa etter vilkara
ilova nar det gjeld omréde og produksjonskapasitet, men rettane er i
utgangspunktet ikkje tidsavgrensa.

Vidare er det ein foresetnad for a fa akvakulturloyve at oppdrettaren
allereie har fatt loyve etter forureiningslova og havnelova, samt god-
kjenning etter matlova.** I tillegg er dyrevelferdslova sentral for & sikre
omsynet til fiskehelse.” Med alle desse lovene og forskriftene i spel, kan
ein sla fast at akvakulturreguleringa er fragmentarisk og komplisert.
Ytterlegare kompliserande er ordninga med at selskapsloyvet og lokali-
tetsloyvet til saman utgjer akvakulturloyvet.

1.2.2  Selskapsloyve og lokalitetsloyve

Systemet med at selskapsloyvet og lokalitetsloyvet til saman utgjer
akvakulturleyve kva gjeld lakseoppdrett, gar ikkje direkte fram av

42 Mestad (1986) s. 1, Alvik/Bjernebye (2020) s. 86.
3 Mestad (1986) s. 6-7, Alvik/Bjornebye s. 88, jf. s. 97 og Eckhoff/Smith (2018) s. 438.

4 Lov 19. desember 2003 nr 124 om matproduksjon og mattrygghet mv (matlova), Lov
21. juni 2019 nr. 70 om havner og farvann m.v (havnelova), jf. Akvakulturlova § 6
forste ledd bokstav d.

* Lov 19. juni 2009 nr. 97 om dyrevelferd.
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akvakulturlova. Det er fordi ein berre treng eitt layve etter akvakulturlova
§ 6 for a drive med dei fleste typar oppdrett. Ut av samanhengen med § 7,
om tildeling av loyve til kommersiell lakseoppdrett, kan ein indirekte
lese at det er behov for eit ytterlegare loyve for slik produksjon.*® Fordi
denne typen oppdrett er den mest lonsame og etterspurde, sag lovgjevar
det som naudsynt med eit eige loyve.*” I det vidare vil eg forklare hovesvis
kva eit selskapsloyve og lokalitetsloyve gar ut pa, for eg ser pa tilhovet
mellom dei.

Selskapsloyvet gjev rett til d drive lakseoppdrett fordi ein elles ikkje
kan drive med denne typen oppdrett.*® I selskapsloyvet vert det bestemt
kor mykje biomasse oppdrettaren kan ha i sjgen til ei kvar tid, i regelver-
ket kalla maksimalt tillaten biomasse (MTB). Eit vanleg selskapsloyve
vil gi rett til 780 tonn MTB, jf. laksetildelingsforskrifta § 15 forste ledd.*
Eit selskapsloyve vil gjelde for eit av dei tretten produksjonsomrada
som kysten no er delt inn i etter trafikklyssystemet.*® Ein kan kjope
loyve i tildelingsrundar, som er noye regulert i tildelingsforskrifter, der
hogstbydande far loyve etter auksjon. Auksjonsordninga inneber at ein
oppdrettar betalar opp mot fleire hundre millionar kroner til staten for
eit selskapsloyve.” Etter at trafikklyssystemet vart innfort, regulerer pro-
duksjonsomradeforskrifta nar forvaltninga kan lyse ut nye selskapsloyve

6 Falch (2020) s. 17.

4 Ot.prp. nr. 61 (2004-2005) s. 60.

% Sja og Mestad (1986) s. 27 om at det konsesjonen gjev rett til er sjolve verksemda.
Dette gjaldt rett nok lokalitetsloyve pa den tida, men det same gjer seg no gjeldande
for selskapsloyvet i dagens system.

¥ Unntaket er 900 tonn MTB for lgyve til oppdrett i Troms og Finnmark, jf. laksetilde-

lingsforskrifta § 15.

Sja ei overordna forklaring av trafikklyssystemet i 1.1.3.

! Sja Fiskeridirektoratet «Auksjon august 2020», 03.09.2020, https://www.fiskeridir.no/
Akvakultur/Tildeling-og-tillatelser/Auksjon-av-produksjonskapasitet/Auksjon-au-
gust-2020 [sett 08.01.2021], der det gar fram at minsteprisen per tonn for auksjonsrun-
den i 2020 var pd mellom 156 000- 189 000,- kr, avhengig av produksjonsomréde. Det
vert som regel bydd over, jf. NOU 2019: 18 s. 61. Innteninga fra 30 oppdrettsselskap i
auksjonsrunden 2020 var pa 6 milliardar kroner, jf. Regjeringa, «Rekordoppslutning
om laksevekst», 19.08.2020, https://www.regjeringen.no/no/aktuelt/rekordoppslut-
ning-om-laksevekst/id2724881/ [sett 08.01.2021].

50
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i tildelingsrundar.® Det inneber at forvaltninga kan lyse ut layve dersom
det aktuelle produksjonsomrade vert gront, noko som vert bestemt i eigne
kapasitetsjusteringsforskrifter.

Lokalitetsloyvet gjev oppdrettaren rett til & produsere ei gitt mengd
MTB pa ein konkret geografisk «lokalitet», som er definert som eit
«geografisk avgrenset omréde, enten pa land eller i vann, der det sokes
om eller er gitt tillatelse til akvakultur», jt. laksetildelingsforskifta § 4
forste ledd bokstav d. Vedtaket om lokalitetstildeling vert gitt pa regionalt
plan av fylkeskommunen «etter sgknad», jf. akvakulturlova § 6. Ein
kan etter dette seie at lokalitetslayve tryggar meir stadspesifikke omsyn,
i motsetnad til selskapsloyve som tryggar meir overordna samfunns-
messige omsyn.>

Lokalitetsloyvet ma vere knytt til selskapsloyvet etter laksetildelings-
forskrifta § 29 forste ledd, noko som naturleg inneber at oppdrettarane
sokjer lokalitetar i det produksjonsomradet der selskapsloyve deira
gjeld. Men det er ikkje slik at systemet legg opp til at eitt selskap har eitt
selskapsloyve og éin lokalitet. Tvert om vert det, for & sikre maksimal
ressursutnytting, lagt opp til at selskap kan ha fleire loyve pa bae niva.
Fordi selskapsloyvet kan ha fleire lokalitetsloyve knytt til seg, kan opp-
drettaren produsere pé ulike lokalitetar sa lenge det ikkje overstig den
MTB som er fastsett i selskapsloyvet.” I tillegg kan fleire selskapsloyve
vere knytt til same lokalitet sa lenge ingen av selskapa produserer over
lokalitetens MTB.*® Ordninga opnar 0g for samlokalisering og samdrift,
som kan vere gunstig for & nytte lokaliteten best mogleg.””

I tillegg kan eitt selskap ha fleire selskapsloyve i same produksjons-
omrade. Summen av den biomassen vedkomande selskap kan ha i eitt
produksjonsomrade vert kalla «biomassetaky, jf. akvakulturdriftsfor-
skrifta § 47. Det vil seie at oppdrettarane kan nytte overskotsbiomasse fra

2 Jf. laksetildelingsforskrifta §§ 14 og 16.
% Mellbye (2018) s. 126 jf. s. 130.

5 Falch (2020) s. 22.

»  Ibid.s. 23.

% Ibid.s. 24.

Sja neermare om samdrift og samlokalisering i akvakulturdriftsforskrifta § 49 og
laksetildelingsforskrifta § 37.
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eitt selskapsloyve pé lokalitetar som er knytt til eit anna selskapsloyve,
dersom selskapsloyva er under same biomassetak. I tillegg kan fleire
selskap innan same konsern sekje om a fa sakalla «felles biomassetak»,
noko som inneber at oppdrettaren kan nytte til demes sosterselskapets
overskotsbiomasse. Vidare kan oppdrettarane sekje om a fa felles bio-
massetak for opp til fire produksjonsomréde.*® Det gjeld strenge krav for
a fa innvilga tilgang til sa mange produksjonsomride. Underspkingar
har likevel vist at mange oppdrettarar no har moglegheit til & nytte ledig
kapasitet fra selskapsloyve pé lokalitetar i andre produksjonsomréde.”
Med dette legg systemet opp til at oppdrettarane kan ha kontinuerleg
produksjon og utnytte tilgjengelege ressursar i hogst mogleg grad.

Sjolv om oppdrettarar méd ha bade lokalitetsloyve og selskapslayve for
a drive kommersiell lakseoppdrett, vert ikkje ordet «akvakulturloyve»
meir enn ein forenkla tankefigur. Det er eigentleg reglane om biomassetak
som avgjer kor og kor mykje oppdrettaren kan produsere. Fauchald
peiker vidare pa tal som viser at det til saman er gitt lokalitetsklarering
for nesten fire gonger s& mykje biomasse som oppdrettarar kan utnytte
etter alle selskapsloyva samla.®® Dette vitnar om at oppdrettarar flest
har moglegheit til kontinuerleg produksjon, noko som er fornuftig
fordi lokalitetar innimellom produksjonssyklusar mé liggje brakk av
produksjonsmessige arsaker.®'

Ved omgjering etter akvakulturlova § 9 forste ledd bokstav a vil
inngrepet i realiteten gjelde anten selskapsloyvet eller lokalitetslayvet.
Inngrepsintensiteten vil variere alt etter kva for loyve inngrepet gjeld,
kor store endringar det er snakk om og kor mange loyve oppdrettaren
har. Det interessante poenget er korleis omsynet til oppdrettarane star
mot miljgomsynet etter lova, nar systemet i utprega grad legg opp til at
oppdrettaren kan spreie risikoen pé fleire loyve.

8 Akvakulturdriftsforskrifta §$ 48a og 48b.
% Fauchald (2020) s. 299.

80 Ibid.s. 285.

0 Akvakulturdriftsforskrifta § 40 tredje ledd.
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1.3  Sentrale omsyn i framstillinga

1.3.1 Overordna om dei sentrale omsyna

Som eg har peika pa innleiingsvis, er spersmalet korleis rettstrygg-
leiksomsynet og miljpomsynet skal vegast mot kvarandre i tolkinga av
omgjeringsheimelen i akvakulturlova § 9 forste ledd bokstav a. Omsyna
vert sentrale som reelle omsyn i tolkinga, men dei vert 0g nytta som
bakanforliggande verdiar gjennomgaande i denne framstillinga. Dette
inneber samstundes at framstillinga er meint a vere verdiorientert. Eg
har valt & fokusere pa miljpomsynet og rettstryggleiksomsynet fordi det
er desse omsyna hovudproblemstillinga gjer gjeldande. Hovudomsyna i
akvakulturretten generelt gar fram av akvakulturlova § 1, som lyder slik:

«Loven skal fremme akvakulturneringens lennsomhet og kon-
kurransekraft innenfor rammene av en beerekraftig utvikling og
bidra til verdiskaping péa kysten.»

Av foremélsforesegna er det tydeleg at miljpomsynet star sentralt, men
det er ikkje like opplagt korleis omsynet til den enkelte oppdrettar star i
akvakulturretten. Dette vil eg finne meir ut av ved 4 stille spersmalet om
proporsjonalitetsprinsippet gjer seg gjeldande etter akvakulturlova § 9 a.
For 4 loyse lovtolkingsspersmalet lyt eg ta stilling til korleis miljgomsynet
og rettstryggleiksomsynet vert balansert mot kvarandre frd lovgjevar si
side. Dette gjer det naudsynt a klargjere pd kva mdte omsyna gjer seg
gjeldande slik at eg kan nytte omsyna pa ein mest mogleg konkret og
presis mate i resten av framstillinga.

1.3.2 Rettstryggleiksomsynet

P4 eit heilt overordna plan er rettstryggleik ein rettsstatleg verdi.®> Rett-
stryggleik er gjennomgaande sentralt pé alle rettsomrade, men spesielt i
den alminnelege forvaltningsretten er «[r]ettssikkerhet [...] den sentrale

¢ Mehle/Aarli (2017) s. 154, jf. s. 149-154.
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verdi».® I relasjon til inngrep i forvaltningsretten, gjer rettstryggleik seg
gjeldande pa to matar; som prosessuell verdi og som materiell verdi.**
Sistnemnde omgrep er fokus i denne framstillinga. Eckhoff skildrar
det materielle forvaltningsrettslege rettstryggleiksomgrepet som eit
krav om at «forvaltningsorganenes avgjorelser skal vaere mest mulig
forutberegnelige - slik at folk pa forhand ved hva de har a holde seg til,
og kan innrette seg etter det».%

Forehandsvisse gar altsd generelt sett ut pa at ein skal kunne foresja
rettsstillinga si, slik at ein kan innrette seg pa at ein handlar riktig ut ifra
gjeldande rett.% Forvaltningslovkomiteen la til grunn at ein har krav pa
«den samme rettssikkerhet overalt hvor offentlig myndighet finner sted».”
Men det er likevel pa det reine ut ifra legalitetsprinsippliknande syns-
matar at det vil vere ein skilnad pé eit inngrep overfor ein privatperson
som gjeld hennar personlege integritet og eit inngrep overfor eit selskap
som gjeld okonomiske verdiar.®® I trad med dette, skriv Eckhoff at «om
noe er forutberegnelig, beror i hoy grad pa hvilke grupper av personer
som skal foreta forutberegningen».®

Innan akvakulturnaringa finst det mange store selskap med fleire
lgyve, men det finst 6g nokre mindre selskap.”” I konkrete saker er det
klart at styrken av omsynet til rettstryggleik kan variere. Men i lovtol-
kingsspersmalet vil eg forebels stille opp ein hypotese, basert pa utgrei-
inga av akvakulturretten ovanfor. Hypotesen gar ut pa at rettstryggleik
i akvakulturretten handlar meir om & oppna stabile rammevilkar i eit
driftsokonomisk perspektiv for a fa mest mogleg eftektiv produksjon, og
mindre om kva som kjenst vilkarleg og urettvist. Ei slik forstding er i trad

6 Bernt/Rasmussen (2010) s. 46.

8 Ibid.s. 47.

6 Eckhoff (1966) s. 388.

% Bernt/Mehle (2007) s. 377.

¢ NUT 1958:3s. 3.

% Sja om relevansen av legalitetsprinsippet i 2.1.2.

% Eckhoff (1966) s. 389.

70 Sj& om eigarstruktur i NOU 2019: 18 s. 33-35 og i Havbruksmeldinga s. 28-29, der det
gar fram at det finst nokre mindre selskap som vil ha feerre lokalitetsloyve enn dei store
aktorane. Det er stadfesta i personleg korrespondanse med Fiskeridirektoratet den
28.06.2021 at det er noko uvanleg at oppdrettarar har eitt eller veldig fa lokalitetsloyve.
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med foremélsforesegna i akvakulturlova § 1 om at «lennsomhet», «kon-
kurransekraft», og «verdiskaping» er sentrale omsyn i akvakulturretten.

1.3.3 Miljoomsynet

Som nemnt ovanfor er ein del av foremalet med akvakulturlova a sikre
«beerekraftig utvikling» i oppdrettsneringa, jf. akvakulturlova § 1. Og
elles viser akvakulturlova fleire gonger til miljpomsynet, sa det er ikkje
tvilsamt at miljpomsynet synest vere eit primaromsyn etter lova.” Det
problematiske er om miljgomsynet har den gjennomslagskrafta det
ser ut til dersom ein ser det opp mot den enkelte oppdrettars einskilde
rettar. Vidare i dette punktet skal eg ga noko nerare inn pa miljpomsynet
generelt i miljoforvaltningsretten, da dette vert sentral bakgrunnsstoft
for a nytte miljpomsynet presist vidare i framstillinga.

Brytningstida for miljpomsynet i norsk rett var rundt 1970-talet,
dé milje- og naturvern vart tydelegare integrert i rettsordninga.”” Det
skulle likevel ta ei stund for miljpomsynet vart rettsleggjort pa den sek-
torovergripande maten ein ser i dag. I 1992 vart retten til eit sunt miljo
grunnlovsfesta i ddverande § 110b. Utover pa 2000-talet kom miljevern i
aukande grad pé den politiske dagsordenen, og natur- og miljevern vart
integrert i stadig fleire sektorlover. Serleg sentral er naturmangfaldlova,
som lovfestar fleire sentrale miljorettslege prinsipp som gjeld ved all
«uteving av offentlig myndighet», jf. § 7.7 Ein viktig milestolpe i nyare
miljerettsutvikling kom i 2014, da miljerettsforesegna vart presisert og

Sja til demes § 6 om «miljemessig forsvarlig» tildeling av lokalitetslgyve, § 10 om
«miljomessig forsvarlig» drift som rettsleg standard og spesifikke miljomessige krav
om overvaking, opprydding osv. i §§ 11-14.

Bugge (2019) s. 59 og 24. Rett nok har naturen nytt eit visst vern gjennom reglar om
fredning allereie sidan lov 25. juli 1910 nr. 3 om naturfredning vart vedteken i 1910, men
fra 1970 starta utviklinga av den moderne miljoretten. Dgmer fra denne brytningstida
er Strandlovdommen (Rt.1970 s. 67) og Lov 19. juni 1970 nr. 63 om naturvern.

Lov 19. juni 2009 nr. 100 om forvaltning av naturens mangfald (naturmangfaldlova).
Nokre av desse prinsippa, til domes fore var prinsippet og prinsippet om samla
belastning, vert sentrale ved tolkinga av akvakulturlova § 9 i kapittel 4.
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styrka i Grunnlova § 112.” I neste kapittel vil eg kome neermare inn pa
kva bdde naturmangfaldlova og Grunnlova § 112 har a seie ved lovtolking.

Som sektorovergripande og grunnlovstrygga omsyn er det ikkje
tvilsamt at miljpomsynet er eit tungtvegande offentleg omsyn i seg sjolv.
Spersmalet er om miljoomsynet i tillegg paverkar generelle prinsipp i den
alminnelege forvaltningsretten. Det har blant anna vore hevda i teorien
at legalitetsprinsippet er svekka pa miljorettens omrade.” Eit anna deme
pé at miljpomsynet moglegvis paverkar generelle prinsipp og grunn-
setningar i forvaltningsretten, gjev Lunner pukkverk (Rt. 1993 s. 528).
Der kom Hogsterett til at forvaltninga ikkje hatt tatt utanforliggande
omsyn da dei hadde grunngitt avslaget i ein annan type forureining
enn den forureininga det vart spkt pa grunnlag av. Dommen kan tilseie
at miljpomsynet moglegvis har ein annan og meir opphega status enn
andre omsyn.

Ein grunn til at miljpomsynet kan fa ei slik annleis stilling, er at det
kan vere behov for at tradisjonelle forvaltningsrettslege reglar vert vida-
reutvikla der miljoomsynet er i spel. Skrankane for forvaltningsmynde
vart nemleg stort sett fastlagt i ei tid da borgaren stod mot staten. Dette
har naturlegvis gitt eit stort fokus pa rettstryggleiken og interessene til
den private parten, som ein ma vekte opp mot forvaltninga sin effektivitet.
Reglar pé forvaltningsrettsomréadet er i hovudsak ein balanse mellom
desse omsyna. Dersom ein gjennomgaande skal sikre miljgpomsynet som
ideell verdi i tillegg, kan det vere naudsynt & endre pd méten ein ser pa
reglane.’

Det kan vidare sja ut som det i storre grad enn tidlegare er fokus
pé okosystemforvaltning i miljeforvaltningsretten.”” @kosystemfor-
valtning gar blant anna ut pa at ein ma ta omsyn til det heilskaplege
bilete av miljoutfordringar og ikkje berre einskilde utslag. Denne

7 Dok. nr 16 (2011-2012) s. 245.
7> Graver (2019) s. 86 med tilvising til Hempel (Rt. 2010 s. 306), jf. Backer (2012) s. 139.

76 Sj& og liknande synspunkt i Bugge (2019) s. 18, Bernt/Rasmussen (2010) s. 67-68 og
Schiitz (2013) s. 598.

77 Sja til domes Bugge (2019) s. 73, Fauchald (2020) s. 268-269, og Schiitz (2013) s. 601-602,
jf. s. 608. Dette fokuset pd gkosystemforvaltning kan ein 0g sja i internasjonal miljorett,
sja til domes Platjouw (2013) s. 158-67.
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trenden om a sjd miljoomsynet pa ein meir heilskapleg mate, gar igjen
i nyare akvakulturrettslege kjelder 0g.”® Trafikklyssystemet vart innfort
nettopp fordi ein ville regulere etter «den samlede miljobelastningen».”
Lovtolkingsspersmalet, som handlar om den einskilde sine rettar sett
opp mot miljgomsynet i akvakultturretten, ma difor sjaast i lys av denne
meir holistiske trenden generelt i miljoforvaltningsretten.

1.4 Nokre avgrensingar og vegen vidare

I denne innleiinga har eg lagt fram nokre startpunkt for dreftingane om
proporsjonalitetskrav ved omgjering av akvakulturlova § 9 forste ledd
bokstav a. I kapittel 2 vil eg kome neerare inn pd metoden ved lovtolkinga
og nokre metodiske utfordringar knytt til problemstillingane. I kapittel
3 vil eg forklare kort kva plass proporsjonalitetsprinsippet har i norsk
rett, da dette legg premissane for & kunne svare pd delproblemstillingane.
Eg vil ikkje ha plass til & svare uttemande pa det storre spersmalet om
ein kan seie det gjeld eit generelt proporsjonalitetsprinsipp i norsk rett
i dag. I staden vil eg leggje fram nokre grunnposisjonar som skal folgje
dreftinga vidare, og forklare innhaldet i proporsjonalitetskrava.

I kapittel 4 vil eg dykke djupare ned i lovtolkingsspersmalet. Gjennom
tolkinga vil eg tilspisse sparsmalet ytterlegare, slik at dreftinga gar ut pa
om foresegna legg opp til individuelle vurderingar. Som nemnd ovanfor,
vert det naudsynt a lofte blikket til vilkarsleera, allmenne omgjeringsre-
glar, Grunnlova § 97 og EMK TP 1-1. Eg vil handsame overforingsverdien
fra vilkarsleera for seg sjolv i kapittel 5, medan overferingsverdien fra dei
andre reglane vert handsama i kapittel 6. Vilkarsleera kan ha overforings-
verdi fordi det i realiteten er liten skilnad pa & stille vilkar og & omgjere
vilkar, samstundes som det er klart at proporsjonalitetskrava gjeld for

Sjé spesielt 4.4.

Havbruksmeldinga s. 46. Riksrevisjonen la i 2012 fram ein rapport som oppmoda
til & ta omsyn til «den samlede belastningen fra fleire oppdrettsnalegg i et utvidet
omrade» i akvakulturforvaltninga, sja Riksrevisjonen, 6. mars 2012, «Riksrevisjonens
undersekelse av havbruksforvaltningen. Dokument 3:9 (2011-2012)», s. 107. Det vart
brei politiske semje om omradebasert tilnseerming i havbruksneeringa etter at denne
rapporten kom ut, sja Sjematmeldinga s. 13-14.
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vilkarsstilling. Overforingsverdien fré dei andre reglane handlar heller
om i kva grad omsyna bak reglane gjer seg gjeldande og for akvakulturlova
§ 9 forste ledd bokstav a. Feremélet med dreftinga i kapittel 6 er & pensle
neye ut kva vekt rettstryggleiksomsynet skal ha etter akvakulturlova § 9
forste ledd bokstav a. Med svaret pa dette spersmalet vil eg 0g kunne
konkludere pa lovtolkingsspersmalet.

Gjennomgaande i kapittel 4-6 er det fleire tema eg kunne kome
inn pa, men som det ikkje er rom til i denne framstillinga. Ved sidan
av 4 tolke akvakulturlova § 9 forste ledd bokstav a opp mot allmenne
omgjeringsreglar, Grunnlova § 97 og EMK TP 1-1, kunne eg og ha drofta
opp mot Grunnlova § 105. Det vert ikkje naudsynt fordi Grunnlova
§ 105 ikkje gjev like godt vern som dei meir nerliggjande allmenne
skrankane nar det gjeld dei rettslege posisjonane eg har som tema. Det
gjer seg heller ikkje gjeldande generelle EQS-rettslege rettstryggleiks-
mekanismar overfor oppdrettaren i eit slikt tilfelle.*® EQS-retten vert
likevel noko relevant nér eg skal drefte kva vassdirektivet har & seie for
miljpomsynet som tvingande omsyn.*" Eventuell erstatning vert 6g nemnt
som eit mogleg tolkingsmoment ved omgjering etter allmenne reglar i
kapittel 6, men det fell utanfor ramma av denne oppgéva a analysere
erstatningsmoglegheitene utover dette.® Eg vil heller ikkje ga neermare
inn pa bevisspersmal. I den grad faktiske miljoopplysningar er sentrale
for a kaste lys over tolkinga, viser eg til naturvitskaplege arbeider eller
nettsider med fagleg tyngde.

I kapittel 7 svarar eg pa provingsspersmalet, der konklusjonen fra
lovtolkingsspersmalet vert lagt til grunn. Det er her pa det reine at
domstolen har fleire métar & kontrollere forvaltninga pa. Eg vil ikkje ga
inn p4 alle dei moglege overprovingsmoglegheitene, men fokusere pa
korleis proporsjonalitetsnorma som eventuelt folgjer av foresegna vert
paverka av domstolsprevinga. Til sist vil eg kome med nokre avsluttande
rettspolitiske refleksjonar i kapittel 8.

80 Avtale om det europeiske ekonomiske samarbeidsomréde, Oporto 2. mai 1992,

(E@S-avtalen).
81 Direktiv 2000/60/EF.

82 Dette er neermare forklarti6.2.1.

28



2 Metode
Sigrid Hamre

2 Metode

2.1  Overordna om metoden i framstillinga

I dette kapittelet vil eg forklare for kva metode eg nyttar, fra kva
perspektiv og med kva rettskjelder. Eg byrjar med 4 leggje fram nokre
overordna metodiske merknadar og utfordringar som oppstar nar eg
skal loyse problemstillingane, deriblant korleis legalitetsprinsippet
péverkar tolkinga. Deretter dreftar eg eit utval av rettskjelder som er
seerleg interessante for & loyse lovtolkingsspersmalet, og som det difor er
foremalstenleg & ha eit metodisk inntrykk av. Sjelv om eg vil kome inn pa
bade overordna og spesifikke merknadar, vert det ikkje rom for & avklare
alle metodesporsmal som kan gjere seg gjeldande. Eg vil konsentrere
meg om dei viktigaste utfordringane og elles la analysane tale for seg.

Eg nyttar rettsdogmatisk metode, noko som inneber at foremalet er &
gje ei systematisk framstilling av gjeldande rett.* Med dette foremalet er
det aktuelt bade a fa fram dei sikre slutningane fra rettskjeldene, men og
dei usikre sidene. I denne framstillinga inneber systematisk framstilling &
finne og analysere meir overordna samanhengar i det rettslege landskapet
opp mot den spesifikke foresegna.

Lovtolkingsspersmalet skal eg loyse fra eit forvaltningsperspektiv.
Det verkar motsetnadsvis vanleg & skrive om forvaltningsrettslege
sporsmal fra eit domstolsperspektiv. Dette er nok ei naturleg folgje av
rettsrealismen, der utgangspunktet er at metoden domstolane nyttar er
den alle rettsbrukarar skal nytte. Men samstundes er det ei prosessretts-
leg kjensgjerning at kva domstolane kjem til i eit forvaltningsrettsleg
spersmél, ofte kjem an pa kva partane har gjort gjeldande og kor ein
enklast kan hoppe over gjerdet. Eg ser det difor som interessant a forsoke
a loyse lovtolkingsspersmalet uavhengig av kvar spersmalet kan kome
opp, spesielt sidan spersmélet er relevant for forvaltninga uansett. Dette
kan likevel vere utfordrande ettersom hovudfokuset i forvaltningsteorien
sentrerer rundt domstolspreving av forvaltningsspersmal.

8 T trad med Mehle sin definisjon, sja Mzhle (2004) s. 329.
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2.1.1 Ein eigen forvaltningsrettsleg metode?

Eit seerleg spersmal som oppstar nar ein skal ta stilling til eit rettsspors-
mal fré forvaltningsperspektivet, er om det er skilnad pa forvaltninga sin
metode og domstolane sin metode. Blant anna Erik Boe gjer gjeldande at
det gjeld ein viss polysentri i rettskjeldebruken, noko som etter hans syn
vil seie at forvaltninga sin metodebruk legitimt skil seg frd domstolane
sin metodebruk.® Det sentrale poenget til Boe er at forvaltninga har
heilt andre oppgéver enn domstolane; medan domstolane skal kon-
trollere forvaltninga, skal forvaltninga bringe ut politiske ynske etter
instruksar og vidarefere gjeldande praksis. Utgangspunktet hans er
rett nok at og forvaltninga ma folgje dei rettskjeldeprinsippa som gjeld
for alle rettsbrukarar, men han meiner at det er visse legitime nyansar.®
Nyansane gar blant anna ut pé at forvaltninga har sterre moglegheit
til & vektlegge mjuke kjelder som forvaltningspraksis, etterarbeid og
sivilombodsmannen sine uttalar.®

Etter mi meining er spersmalet eigentleg ikkje om forvaltninga ma
bruke den same metoden som domstolane, men om alle rettsbrukarar
ma bruke den same metodelara for a finne gjeldande rett. Gjeldande rett
gjeld etter mi forstaing uavhengig av korleis forvaltninga og domstolane
faktisk fungerer, sjolv om metoden til domstolane vil vere retningslei-
ande for korleis ein utformar rettskjeldeprinsippa som alle ma folgje.
At forvaltninga nokre gonger i realiteten vektlegg kjeldene annleis enn
kva som folgjer av metodelera, er eit anna poeng, som dreier seg om dei
politiske sidene av forvaltningsarbeidet.

Eit anna av Boe sine poeng er at det ofte er fa kjelder som gjer seg
gjeldande pa forvaltningsomradet. Denne framstillinga vil 0g vere prega
av fa kjelder, dd akvakulturlova § 9 forste ledd bokstav a ikkje vert nytta
i praksis og heller ikkje har vore oppe for domstolane. Isolert sett er fa

8 Boe (2021) s. 67. Det ser ut som Eriksen (2019) s. 303, jf. s. 306-307 og Sand (2019)
s. 691 er samde, sjolv om det er vanskeleg & vite om desse meiner forvaltninga faktisk
eller rettsleg har ein annan metode enn etter den allmenne metodelzra. Sja 0g ein viss
stgnad til Boe fra Graver (2019) s. 177.

85 Boe (2021) s. 63.
86 Ibid. s. 63-66.
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rettskjelder ei metodisk utfordring. Men dersom lovtolkingsspersma-
let hadde kome opp for domstolane, hadde domstolen hatt dei same
rettskjeldene a halde seg til som forvaltninga. Smith synest a ha ei slik
forstaing, da han skriv at sjelv om det foreligg ei viss «rettskildenod»
i forvaltningsrettslege spersmal, inneber ikkje det «<annet enn at vi pa
vanlig mate [...] ma argumentere med utgangspunkt i rettskilder som i
alle tilfeller er sentrale (sa som lovtekst og forarbeider)».*”

Bernt synest a erkjenne at det finst ein viss faktisk polysentri blant
anna pa grunn av «ulikhet i de faktiske rammer for rettsanvendelse ved
ulike organer», men eg forstdr han slik at han skildrar roynda i staden
for overordna rettskjeldeprinsipp.®® I trad med dette har Bernt uttala
folgjande om polysentri:

«en sentral oppgave for rettsvitenskapen méd veere & analysere
[rettslige] rammer og vurdere hvorvidt forvaltningen holder seg
innen disse. Uten en slik kritisk eller overprovende komponent,
kan et forskningsarbeid ikke anses & oppfylle vitenskapelighets-
kravene til et rettsdogmatisk arbeid».*

Problemstillingane i denne framstillinga er rettsvitskaplege fordi dei
dreier seg om & finne det rettslege rammeverket rundt akvakulturlova
§ 9 forste ledd bokstav a, for & undersokje nedslagsfeltet til proporsjona-
litetsprinsippet. I samsvar med Bernt sine krav til rettsvitskapleg arbeid,
gjev dette grunnlag for a tolke kompetanseheimelen ut ifra alminneleg
metodelere, uavhengig av perspektiv.

Likevel kan det oppsté serskilte utfordringar nar ein tolkar fra
forvaltningsperspektivet. Eit seerskilt usikkerheitsmoment ved loysinga
av lovtolkingsspersmaélet, er tilhovet mellom rett og skjonn i forvalt-
ningsretten. Mange vil seie dette tilhovet kjem an pd om domstolane
overprover spersmalet, og at ein difor lyt leggje an eit domstolsperspektiv
ved tolkinga uansett. Eg vil kome tilbake til dei problematiske sidene
ved eit slikt syn i kapittel 7. Der vil eg vurdere om ein ma sja det slik at

87 Eckhoff/Smith (2018) s. 37.
8 Bernt (2014a) s. 151.
8 Bernt (1989) s. 290.
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eventuelle proporsjonalitetskrav som folgjer av foresegna berre er ret-
ningslinjer for skjennet, sjolv om lovtolkinga fra forvaltningsperspektivet
skulle tilseie at proporsjonalitetskrava er materielle krav. Det er vidare
pé det reine at det gjer seg gjeldande seerskilte metodiske retningslinjer
i forvaltningsretten som rettsomrade. Forvaltningspraksis vil til demes
naturleg vere ei meir vektig rettskjelde pa forvaltningsrettens omrade
enn pa andre rettsomrade, av omsyn til likehandsaming. I tillegg gjer
legalitetsprinsippet seg gjeldande som rettskjeldeprinsipp ved inngrep.
Sidan denne framstillinga handlar om 4 tolke ein inngrepsheimel, vil eg
ga noko narmare inn pé relevansen av legalitetsprinsippet.

2.1.2 Legalitetsprinsippet som rettskjeldeprinsipp

Legalitetsprinsippet vil uansett ha ein viss relevans ved tolking av inn-
grepsheimlar, men eg vil i det folgjande forklare kvifor legalitetsprinsippet
ikkje kjem saerleg pa spissen for lovtolkingsspersmélet. Grunnlova § 113
gjev uttrykk for legalitetsprinsippet, og den seier at «styresmaktene mé
ha grunnlag i lov for a gripe inn overfor einskildmenneske». Det vil
utgjere eit inngrep overfor ein oppdrettar dersom forvaltninga gjer om
pa eit lokalitetslgyve eller eit selskapsloyve.”® Akvakulturlova § 9 forste
ledd bokstav a kan fungere som formell heimel i eit slikt tilfelle. Men
legalitetsprinsippet gjer seg 0g gjeldande som relativt tolkingsprinsipp
i konkrete saker.”! Det relative legalitetsprinsippet tilseier at Fiskeridi-
rektoratet nedvendigvis ma vurdere om lova dekker tilstrekkeleg over
faktum, dd domstolane elles kan kome til at tiltaket manglar materiell
heimel.”> Det kan tenkjast tilfelle der legalitetsprinsippet yt motstand
mot a la eit konkret tilfelle falle inn under akvakulturlova § 9 forste ledd
bokstav a. Serleg kan ein nok stille spersmal om lovteksten er presis

% Dette kan nok diskuterast etter ei noko uklar uttale i NOU 2019: 5 s. 407, men eg gér
ikkje inn pa denne diskusjonen her, sidan konkrete heimelssporsmal ikkje er i fokus
i denne framstillinga.

o1 Eckhoff/Smith (2018) s. 372, Boe (2021) s. 105-109, Graver (2019) s. 85.

%2 Dette vil 0g kome an pa om domstolane ser pa rettsbruken som fri for rettsleg proving,

sja kapittel 7.
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nok til at lovkravet er innfridd.”” Vurderinga vil, ifelgje den sakalla
fjordlaksformelen, dreie seg om «hvilket omréde en befinner seg pa,
arten av inngrepet, hvordan det rammer og hvor tyngende det er overfor
den som rammes».”* Dersom proporsjonalitetskrava gjer seg gjeldande
etter akvakulturlova § 9 forste ledd bokstav a, er det klart at fleire av dei
same vurderingsmomenta fra sitatet gjer seg gjeldande i den konkrete
proporsjonalitetsvurderinga.®

Legalitetsprinsippet som tolkingsprinsipp gjer seg etter dette gjeldande
ved heimelssporsmal i konkrete inngrepssaker. Det meir generelle tol-
kingsspersmalet om proporsjonalitetskrava gjeld etter ordlyden relaterer
seg ikkje til sporsmal om heimel i konkrete tilfelle. Difor er problemstil-
linga i denne framstillinga utanfor legalitetsprinsippet sitt kjerneomrade.
Dessutan vil eventuelle inntolka proporsjonalitetskrav utgjere ei tolking
til gunst for borgaren, noko legalitetsprinsippet neppe stér i vegen for.”®
Men det er likevel klart at omsyna som grunngjev legalitetsprinsippet
gjer seg gjeldande ved all rettskjeldebruk i forvaltningsretten. Og sidan
«hensynene bak legalitetsprinsippet tilsier et skjerpet kvalitativt krav til
rettskildefundament for inngripende tiltak», ma desse omsyna og sta
sentralt ved overordna utpensling av norma.”

2.2 Rettskjeldebilete

2.2.1 Lovarbeider

Som nemnt ovanfor, er rettskjeldebiletet rundt akvakulturlova § 9 forste
ledd bokstav a relativt snevert og nyansert. Dette inneber at det vert sen-
tralt & pensle ut kva som folgjer av mjukare rettskjelder som reelle omsyn,
juridisk teori og ulike typar lovarbeid. Eg vil no sarleg omtale dei ulike
typane lovarbeid, forst og fremst forearbeida til akvakulturlova, Ot.prp.

% Om krav til presis lovtekst, sja Skoghay (2018) s. 55 flg.
%% Fjordlaksdommen (Rt. 1995 s. 530) pa s. 537.

% §ja innhaldet i proporsjonalitetskrava i 3.3. Sj& liknande samanlikning i @stenstad
(2015) s. 144.

%  Eriksen (2019) s. 308.

7 Hopsnes/Solberg (2005) s. 133, mi utheving. Sjé 1.3.2. om rettstryggleiksomsynet.
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nr. 61 (2004-2005). Eit overordna trekk med desse forearbeida er at dei
er knappe og gjev fa retningslinjer kva gjeld rettslege vurderingsmoment.
Dette gjer forearbeida noko uklare, og vanskelege & trekke slutningar fra.
Til demes vert det sentralt & finne ut kva det har a seie at merknadane til
§ 14 viser til proporsjonalitetsvurderingar, medan det same ikkje folgjer
av merknadane til § 9.

Eit liknande problem gjeld og eldre forearbeid til tidlegare lover pé
omradet. Eg vil kome nerare inn pa relasjonen mellom lovene under
sjolve tolkinga. Men for 4 illustrere utfordringa kan eg peike pé at
oppdrettslova og havbeitelova, som akvakulturlova erstatta, og hadde
omgjeringsreglar.”” Forearbeida til desse eldre lovene gjev foringar som
tilseier at det skal gjerast ei proporsjonalitetsvurdering. Eit sporsmal
vert difor kva det har a seie at lovgjevar ikkje uttrykkeleg tok stilling
til ei vidareforing av rettstilstanden pa eit slikt dynamisk omrade som
akvakulturretten.

Ei anna relevant kjelde er Prop. 95. L, som er forearbeida til tredje
ledd i akvakulturlova § 9. Som nemnt i 1.1.3 vart tredje ledd endra for &
gje ein klarare heimel for nedjustering etter trafikklyssystemet. Som vi
skal sja i4.3.3, gjev desse lovarbeida feringar for om det gjeld propor-
sjonalitetsvurderingar etter forste ledd bokstav a. Av den grunn vil ein
intuitivt kalle lovarbeida for etterarbeid. Den metodiske utfordringa gar
ut pd at etterarbeid i utgangspunktet skal ha relativt lite rettskjeldemessig
vekt, samstundes som det kan skuldast formalitetar at endringa ikkje
omfatta forste ledd bokstav a.

2.2.2  Miljorettslege kjelder

I utvalet av sentrale rettskjelder vil eg vidare trekke fram miljorettslege
kjelder. Eit naturleg og talande utgangspunkt er Grunnlova § 112, som
stadfestar at «[a]lle har rett til eit helsesamt milje og ein natur der pro-
duksjonsevna og mangfaldet blir haldne ved lag» i forste ledd og gjev

% §ja 1.1.3. om akvakulturlova § 14.

% Lov 14. juni 1985 nr. 68 om oppdrett av fisk, skalldyr m.v (oppdrettslova) § 11 og Lov
21. desember 2000 nr. 118 om havbeite (havbeitelova) § 9.
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rett til kunnskap om miljeet i andre ledd. I tredje ledd far styresmaktene
ei tiltaksplikt til a «gjennomfor[e] desse grunnsetningane». Rekkevidda
av § 112 i konkret rettsleg samanheng har lenge vore eit tema i rettslege
diskusjonar.'” Det kom ei viss avklaring med Klimadommen (HR-
2020-2472-P), der spersmalet var om utvinningsleyvet til oljeleiting i
Barentshavet var ugyldig fordi den krenka retten til eit godt miljo etter
Grunnlova § 112. Hogsterett kom til at vedtaket var gyldig, men det vart
slatt fast at «Grunnlova § 112 fyrste ledd er tvillaust relevant for tolkinga
av lover og for skjennsuteving i forvaltninga».'”" Ifelgje Bugge inneber
dette at dersom det er tvil om innhaldet av ei foresegn, vil Grunnlova
§ 112 trekke i retning av den tolkinga som i sterst grad bidreg til at
miljoomsynet vert sikra.'”?

Som nemnt i 1.4.3 er naturmangfaldlova sine miljeprinsipp i natur-
mangfaldlova §§ 8-12 og relevante ved lovtolking.'”® Ut ifra ferearbeida til
naturmangfaldlova er det likevel tydeleg at hovudferemalet med prinsippa
er a paverke forvaltningspraksis i ei meir miljovenleg retning.'* Dette gjer
prinsippa vage, noko som inneber at det er ei utfordring a nytte dei i reine
lovtolkingsspersmal.'” Sjolv om det ikkje er sikkert at miljoprinsippa vil
kunne gje klare argument for eller mot om det gjeld proporsjonalitetskrav
etter lova, vil eg forsgke a nytte dei i lovtolkinga.

2.2.3  Tilhovet mellom spesialregulering og allmenne reglar

Ei anna metodisk utfordring dreier seg om tilhgvet mellom akvakultur-
lova § 9 forste ledd bokstav a som spesialregulering av omgjeringshovet
og dei allmenne forvaltningsrettslege omgjeringsreglane, supplert av
Grunnlova § 97 og EMK TP 1-1. Dersom det gjer seg gjeldande propor-

190" Sjd demesvis Thengs (2017) s. 31.
101 Avsnitt 138, sja 0g avsnitt 108, 112, 113. Det same folgjer allereie av forearbeida til den
forste grunnlovsforesegna om miljg, sja Innst. 163 S (1991-1992) s. 6.

12 Bugge (2019) s. 172.

135 Aulie, (2017) note 34, Bugge (2019) s. 147.

104 Ot.prp. nr. 52 (2008-2009) s. 378.

105

Ifolgje Sand er «begreper som for eksempel beerekraftig utvikling og fore var [...] ganske
sammensatt og krevende & anvende», jf. Sand (2019) s. 690.
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sjonalitetskrav etter desse allmenne kjeldene, kan dette etter omstenda
ha overforingsverdi til akvakulturlova § 9 forste ledd bokstav a. Den
metodiske relasjonen mellom spesialregulering og allmenne kjelder er
utfordrande fordi det er ulike matar & sji relasjonen pa. Dersom ein
forstar ei forvaltningsrettsleg seerlov som eit utslag av allmenne forvalt-
ningsrettslege reglar, kan det vere naturleg & nytte allmenne reglar som
eit utgangspunkt ved tolkinga. Motsetnadsvis kan ein meine at foremalet
med ha spesialreglar nettopp er a gje ein spesielt tilpassa, og dermed
annleis, regel. I sa fall bor ein vere varsam med & nytte allmenne kjelder
ved tolkinga. Kvar ein legg seg mellom desse ytterpunkta har relevans
for det metodiske utgangspunktet ved tolkinga av akvakulturlova § 9
forste ledd bokstav a.

Korleis spesielle omgjeringsreglar skal tolkast i lys av alminnelege
omgjeringsreglar har i liten grad vore tematisert spesifikt i juridisk
teori. Det har vore meir diskutert om allmenne omgjeringsreglar kjem
supplerande inn i saker der seerlova ikkje strekk til. Her meinte Frihagen
lenge at spesialreguleringa matte tolkast antitetisk.!”® Han endra dette
synspunktet etter kritikk fra Backer, som meinte at ein ma tolke den
aktuelle seerlova med det utgangspunkt at «de ulovfestede regler supplerer
de positive bestemmelser serloven gir», spesielt der tolkinga av spesi-
alregelen aleine gjev lite rettleiing.'”” Frihagen slutta seg til at det kjem
an pa ei tolking av saerlova.'®® Han heldt likevel fast ved at alle spesielle
omgjeringsheimlar forst og fremst ma tolkast i lys av tradisjonen pa det
aktuelle seeromradet.'”

Utgangspunktet er difor klart nok ei tolking av seerlova. Men den
isolerte lovtolkinga i lys av tradisjonen pa det aktuelle seeromréadet kan
gje fa sikre bidrag til rettsregelen. Det metodiske sporsmalet er difor
framleis i kva grad ein kan trekke pa allmenne reglar nar det er gitt
ei spesialforesegn. Til demes legg forvaltningslovutvalet til grunn at

1% Frihagen (1977) s. 63.
107" Backer (1986) s. 824.

108

Frihagen (1992) s. 48. Dette synest vere lagt til grunn elles 0g, sja til domes Eckhoff/
Smith (2018) s. 309.
19 Frihagen (1992) s. 51.

36



2 Metode
Sigrid Hamre

seerlover «gjerne gir en storre og sikrere adgang til tilbakekall enn det
som kan folge av ulovfestet rett»!® Vidare synest Bernt og Rasmussen
leggje til grunn at seerlovgjeving ofte vil «utvide forvaltningens adgang
til 4 omgjore vedtak».'" Slike utsegn tilseier at ein ikkje utan vidare kan
leggje til grunn lpysingar fra det ein kan kalle bakgrunnsretten.

Det er likevel nzrliggjande a trekke pé likskapsslutningar nir den
isolerte tolkinga ikkje gjev sikkert svar, dersom det er naturleg at same
regel gjeld.!? Om dette skriv Moen at den allmenne ulovfesta omgjerings-
regelen vil «ligge som et bakteppe og fungere som et tolkningsmoment»
ved tolking av spesialreglar.'”® Tossebro gjer gjeldande noko av det same
i si publiserte doktoravhandling om omgjering:

«Det kan selvfolgelig tenkes at spesiallovgivningen pa enkelte
punkter oppstiller lempeligere eller skjerpede vilkar sammenlignet
med de alminnelige omgjoringsreglene. Som et alminnelig ut-
gangspunkt vil det imidlertid foreligge en presumpsjon for at de

alminnelige reglene gjelder, og det ma foreligge klare holdepunkter

for at de alminnelige reglene ikke gis anvendelse.»"*

Tossebro systematiserte omgjeringsreglane pé eit overordna niva, og ho
nytta difor induksjonsanalogi fra serlover i stor grad. '"* Sjolv om eg i
staden skal nytte allmenne kjelder for & tolke ein spesialregel, gjer dei
same synspunkta seg gjeldande.

Likevel ma eg i den folgjande tolkinga vere forsiktig med a trekke
ukritiske slutningar fra det allmenne til det spesielle."'® For & unnga ukri-
tiske slutningar, vil eg trekke pé retningslinjene som gjeld ved analogisk
tolking. Dette er for a nytte ein framgangsmate som har forankring i
metodiske kriterium. Det er pa det reine at det ikkje vil vere snakk om

110 NOU 2019: 5. 401.

111 Bernt/Rasmussen (2010) s. 330.
112 Bernt/Mzhle (2007) s. 209.

113 Moen (2021) s. 355, note 1382.
14 Tgssebro (2021) s. 105.

115 Tgssebro (2021) s. 143.

16 Tossebro understrekar dg viktigheita av & vere kritisk til induksjon, jf. Tessebro (2021)

s. 105-106.
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rein analogi eller induksjonsanalogi, sidan rettsgrunnlaget klart nok er
akvakulturlova § 9 forste ledd bokstav a. Men metoden inneber a vurdere
om akvakulturlova § 9 forste ledd bokstav a og dei allmenne reglane i) er
eigna til & dekke same faktum, ii) tryggar dei same omsyna og iii) om det
vil utgjere ein god regel a trekke pa slike likskapsslutningar."” Ein kan
gjerne i staden sja det slik at eg vil nytte kvalifiserte reelle omsyn som
rettskjelde i tolkinga av akvakulturlova § 9 forste ledd bokstav a.'"® Nokre
vil kanskje seie at denne metodebruken eigentleg gar ut pa a undersokje
om det gjeld eit prinsipp om proporsjonalitet pa rettsomradet. Eg ser det
slik at dersom likskapsslutningane tilseier at den same regelen gjeld etter
akvakulturlova § 9 som etter reglane eg induserer frd, kan ein moglegvis
kalle det for eit prinsipp. Men uavhengig av kva ein vil kalle resultatet,
vert grunnleggjande koherens- og systemomsyn sikra gjennom a gravitere
argumentasjonen mot tilgrensande positivert rett.

117 Sj& om rein analogi i til demes Mestad (2019) s. 82, Monsen (2012) s. 99 og Askeland
(2004) 5. 502.

Kvalifiserte reelle omsyn er saksspesifikke omsyn som gjerne kan fa meir vekt enn
andre reelle omsyn etter ei neermare vurdering, jf. Monsen (2012) s. 186-187.

118
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3 Utgangspunkt om proporsjonalitet

3.1 Innleiing

I dette kapittelet vil eg kort gjere greie for kva eg meiner med propor-
sjonalitet. Kva syn ein har pa proporsjonalitet i norsk rett kan nemleg
vere utslagsgjevande for spersmalet om proporsjonalitetskrav gjeld etter
ei bestemt foresegn som akvakulturlova § 9 forste ledd bokstav a. Eg vil
kome til at det klart nok gjer seg gjeldande ulike proporsjonalitetssynma-
tar i forvaltningsretten, men det gjeld ikkje eit generelt ulovfesta materielt
krav om proporsjonale vedtak som er eigna, naudsynte og proporsjonale.
Droftinga vil likevel vise at det er ulike haldningar om proporsjonali-
tetsprinsippet. Eg vil difor stiller opp nokre teoretiske grunnposisjonar
som vert sentrale for tolkinga i neste kapittel. For & kunne identifisere
proporsjonalitetskrava i akvakulturlova § 9 forste ledd bokstav a, lyt eg
greie ut om innhaldet i krava. Dette vil eg gjere til sist i dette kapittelet.

3.2 Proporsjonalitetsskrankar i norsk rett

3.2.1 Ulike proporsjonalitetssynsmatar

Fenomenet proporsjonalitet har sitt opphav i filosofien, og dukka
opp som moderne rettsleg prinsipp i tysk rett pa 1800-talet."”” Sidan
har dette materielle proporsjonalitetsprinsippet hatt ei lang reise inn i
ulike rettssystem, fra tysk rett til europeisk, og derifra til mange statars
forvaltnings- og statsrett.'’* Men fenomenet proporsjonalitet eksisterer
0g i rettssfaeren som grunnleggjande universell rettesnor, ikkje berre
som materiell regel.”*! Dette gjeld 0g i norsk rett, sjolv om ein tradisjonelt
har nytta andre ord om proporsjonalitetssynmatar. Bade lovgjevar og
rettsbrukarar vil som regel sgkje det resultatet som er mest mogleg

19 Barak (2012) s. 181, jf. s. 175.
120 Thid. s. 182 jf. NOU 2019: 5 5. 157.
121 Eckhoft/Smith (2018) s. 46.
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proporsjonalt, sjolv om ein kallar vurderinga for ei rimelegvurdering
i staden. Det gjer seg 0g gjeldande proporsjonalitetssynsmatar nar ein
nyttar det relative legalitetsprinsippet i rettsbruksskjennet i ei konkret
sak.'?? Det har vidare vore forska pa om proporsjonalitetsprinsippet gjer
seg gjeldande som tolkingsprinsipp.'** I den nylege utgjevne doktorav-
handlinga si om domstolskontroll og forvaltningsskjenn, viser Moen at
nyare teori brukar proporsjonalitetsvurderingar som eit anna ord for det
frie hensikstmessigheitsskjonnet.'**

Basert pa desse observasjonane kan ein seie det pa eit meir overordna
plan gjer seg gjeldande proporsjonalitetssynsmatar ved all rettskjelde-
bruk."” Dette inkluderer tolking og bruk av akvakulturlova § 9 forste ledd
bokstav a. Det er altsa ikkje utenkjeleg at forvaltninga ville ha vurdert
proporsjonaliteten av eit omgjeringsvedtak uavhengig av om proporsjo-
nalitetskrava gjeld etter vilkara i lova. Proporsjonalitetssynsmétar kan
og vere ein del av grunnen til at omgjeringsheimelen sjeldan vert nytta.
Sporsmiélet i denne framstillinga handlar likevel ikkje om kva forvalt-
ninga faktisk ville ha tenkt, men om proporsjonalitetsprinsippet gjeld
materielt etter akvakulturlova § 9 forste ledd bokstav a. I det folgjande vil
eg undersgke om proporsjonalitetsprinsippet uansett gjer seg gjeldande
som sakshandsamingskrav eller etter ulovfesta materielle reglar.

3.2.2  Proporsjonalitetsprinsipp i sakshandsaminga

Det synest a vere semje om at det gjeld eit proporsjonalitetsprinsipp i
sakshandsaminga.'”® Det vert ofte vist til Isene-dommen (Rt. 1981 s. 745)
i denne samanhengen, som gjaldt eit vedtak om statens forkjopsrett
der Isene nytta den aktuelle eigedomen som del av si jordbruksdrift.
Hogsterett sa at «[n]ar det gjelder et vedtak sa inngripende som det

22 §j32.1.2.
12 Sovig (2019) s. 578-581, jf. s. 587, der han kjem til at det er & gé litt langt.
124 Moen (2019) s. 21. Sjd deme i Sovig (2015d) s. 292 flg.

125 At det er sveert ulike matar & forstd proporsjonalitetsprinsippet p4, kjem til uttrykk i

Sevig (2019) s. 568.
126 Sevig (2015¢) s. 331, Sevig (2019) s. 581-585, Eckhoff/Smith (2018) s. 409, Moen (2019)
s. 399, Graver (2019) s. 480.

40



3 Utgangspunkt om proporsjonalitet
Sigrid Hamre

foreliggende, skjerpes kravene til begrunnelsen».’”” Pa bakgrunn av
dette vart det stadfesta i Gausi-dommen (Rt. 2000 s. 1056) at «[k]ravet
[til begrunnelse] ma avpasses etter hvor inngripende vedtaket er».!*®
Hogsterett gjev altsa uttrykk for at ressurs- og tidsbruken til forvalt-
ninga skal sta i hove til saka, mykje likt proporsjonalitetsprinsippet i
tvistelova § 1-1 andre ledd fjerde strekpunkt.'” Nar det gjeld kravet til
grunngjeving, har forvaltningslovutvalet foreslatt a lovfeste at «omfanget
skal tilpasses vedtakets betydning».'*® Utover grunngjevingskravet og
utgreiingsplikta meinte utvalet det ikkje var naudsynt a lovfeste pro-
porsjonalitetskravet i sakshandsaminga, da dette allereie gjaldt etter dei
relevante sakshandsamingsreglane.'*!

Det er likevel ei kjent sak at slike skjerpa sakshandsamingskrav
utgjer indirekte kontroll med sjolve skjonnsavveginga.'** Ved dei mest
inngripande sakene ma domstolen nedvendigvis stille visse kvalitative
krav til den materielle vurderinga. Aulstad er inne pa at dette i realiteten
utgjer ein materiell kontroll."** Dette viser at det kan vere ein glidande
overgang mellom proporsjonalitetsprinsippet som gjeld i sakshandsa-
minga og det materielle proporsjonalitetsprinsippet. Etter mitt syn er det
uheldig dersom desse vert samanblanda, da det er prinsipielle skilnadar
mellom desse. Forstnemnde stiller opp eit optimaliseringspabod eller eit
innsatskrav, medan sistnemnde stiller opp fleire innhaldskrav.'*

Ei utfordring med at dei ulike proporsjonalitetssynsmatane vert
samanblanda, er at det kan vere vanskeleg & vite kva ein forfattar meiner
med at det gjeld eit prosessuelt proporsjonalitetskrav. Nokre gonger
kan det nemleg verke som at forfattaren meiner forvaltninga ma gjere

127 5. 748.

128 5. 1063, jf. 0g Skotta-dommen (Rt. 2000 s. 1066).
2" Lov 17. juni 2005 nr. 90 om mekling og rettergang i sivile tvister (tvistelova).
130 NOU 2019: 5 s. 604.

B Ibid. s. 157.

132 Moen (2019) s. 390.

133 Aulstad (2008) s. 270.

34 Sakshandsamingsreglane gjev dtferdsnormer, jf. Bernt (2014b) s. 55-56. Difor kan ein
kalle proporsjonalitetsprinsippet som sakshandsamingskrav for eit optimaliserings-
pébod. Sja 3.3 om dei materielle proporsjonalitetskrava.

41



Marlus No. 558
Proporsjonalitetskrav ved omgjering av akvakulturloyve

ei innhaldsmessig proporsjonalitetsvurdering, men at desse krava er
prosessuelle fordi domstolen ikkje kan prove dei materielt.”*> D4 er det
vanskeleg 4 vite om forfattaren viser til det proporsjonalitetskravet i
sakshandsaminga som er skildra ovanfor, eller om det vert vist til dei
materielle proporsjonalitetskrava.

3.2.3  Materielt proporsjonalitetsprinsipp

Diskusjonen om proporsjonalitetsprinsippet sin plass i norsk rett har
forst og fremst vore sentrert rundt spersmalet om det folgjer eit materielt
proporsjonalitetskrav av misbrukslara. Diskusjonen har vore i gang
lenge, og sjolv om den blussa opp pa 90-talet, vart det allereie pa 60- og
70- talet lagt fram tankar om proporsjonalitet som skranke for uteving
av mynde.”* I 1995 gav @rnulf Rasmussen uttrykk for at proporsjona-
litetsprinsippet gjeld som skranke etter misbruksleaera.”*” Synspunktet
om at forbodet mot kvalifisert urimelege vedtak kan omformulerast til
eit proporsjonalitetskrav med heg terskel, har vore gjenteke av fleire.*®

Graver har og sidan 90-talet vore positiv til at proporsjonalitetsprin-
sippet gjeld som ein sjolvstendig materiell skranke for forvaltnings-
vedtak, da han blant anna skriv at det er «holdepunkter for a si at et
krav om forholdsmessighet gjelder generelt som et ulovfestet krav, hvor
forvaltningen fatter inngripende vedtak i form av pabud og forbod»."*
Utsegna tilseier at proporsjonalitetselementa gjeld som materielle krav
til innhaldet av vedtaket, 0g uavhengig av misbruksleera."*” Smith er av
motsett oppfatning, da han tydeleg legg til grunn at det no «neppe [er]
grunnlag for & anta at norsk rett generelt krever at forvaltningsvedtak etter

1% Kva det har a seie at domstolen eventuelt ikkje kan overprove den materielle propor-

sjonalitetskrava, vil eg kome tilbake i kapittel 7.
136 Sja allereie Eckhoff (1969) s. 269, og Bernt (1978) s. 258-264.
%7 Rasmussen (1995) side 317, jf. s. 322.
138 Moen (2019) s. 485, Tassebro (2021) s. 294, Bernt (2015) s. 42.
% Graver (2019) s. 139, Frihagen har nokre av dei same synspunkta, sja Frihagen (1991)
s. 196.

Sovig forstar og Graver slik, sjd Sevig (2019) s. 575.
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sitt innhold ma veere forholdsmessige»."! Han finn stenad i to dommar
eg skal ga naerare inn pa.

Sporsmalet i Rt. 2008 s. 560 var om det gjaldt eit krav om proporsjo-
nalitet for eit innreiseforbod nar lova stilte opp proporsjonalitetskrav
ved utvising. Dommar Skoghey meinte at misbruksleera i sa fall matte
gjere seg gjeldande og «[e]tter denne gjelder det ikke noen generell
forholdsmessighetsbegrensning. Riktignok kan et forvaltningsvedtak
blant annet kjennes ugyldig dersom det er apenbart urimelig, og i denne
vurderingen vil det inngd forholdsmessighetsbetraktninger», men ellers
er det ikkje grunnlag for a preve proporsjonaliteten.'** I Rt. 2011 s. 304
la dommar Skoghey det same til grunn.'*?

Til trass for at det foreligg hogsterettsdommar som er relativt klare pa
at det ikkje gjeld eit alminneleg ulovfesta proporsjonalitetsprinsipp etter
misbrukslera, har diskusjonen ikkje stogga der."** Graver peiker pa at
dommane er spesifikke innan sitt saksomrade, og verkar dessutan meine
at proporsjonalitetsprinsippet med sine materielle krav gjeld uavhengig av
misbruksleera.'*® P4 bakgrunn av dommane ser han at Hogsterett nokre
gonger ikkje vil overprove proporsjonalitetsvurderinga, men held fast
ved at det gjeld materielle proporsjonalitetskrav overfor forvaltninga.'*s
Dette viser at det er rom for tvil sjolv om Hegsterett klart nok har avgjort
at misbruksleera ikkje inneber proporsjonalitetskrav. 4/

Det er likevel klart at det kan gjelde materielle proporsjonalitetskrav
pa enkelte rettsomrade, som i EQS-retten og EMK-retten. Det er 0g
klart at det kan folgje proporsjonalitetskrav uttrykkeleg av lova, som

141 Eckhoff/Smith (2018) s. 409.

2 Avsnitt 48, mi utheving.

3 Avsnitt 56. I ein nyare lagmannsrettsdom pé akvakulturrettens omréde, LG-2021-

31955, viser lagmannsretten til Hogsterettsdommane for 4 slé fast at det ikkje gjeld

eit allment proporsjonalitetsprinsipp. Sja meir om dommen i punkt 4.4.2.

Sja seerleg Sevig (2015a).

15 Graver (2019) s. 142, der han skriv om Rt. 2008 s. 560 i ein utlendingsrettsleg kontekst,
og s. 140.

16 Graver (2019) s. 142.

147

144

Proporsjonalitetsprinsippet har vore eit sentralt tema i nyare doktoravhandlingar,
sja demesvis Harbo (2015a) s. 174-192, Moen (2019) s. 453-486 og Tassebro (2021)
s. 282-289.
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til demes utlendingslova § 70 og straffeprosesslova § 170 a."** I tilfelle
akvakulturlova § 9 forste ledd bokstav a, er det pa det reine at det ikkje
gjeld uttrykkelege proporsjonalitetskrav. Men lovtolkingsspersmalet gar
ut pd om dei tre proporsjonalitetskrava likevel gjer seg gjeldande.

Det same sporsmélet kom opp i ein dom av nyare dato innan utlen-
dingsretten, HR-2018-572-A. Saka handla om ei mor og ei dotter som
hadde fatt flyktningstatusen sin omgjort etter utlendingslova § 37 forste
ledd bokstav e. Lagmannsretten hadde kome til at det gjaldt eit propor-
sjonalitetsprinsipp etter foresegna, og Hogsterett vurderte difor dette
sporsmalet relativt grundig i eit obiter dictum. Hogsterett tolka lova slik at
den ikkje innebar proporsjonalitetskrav. Nokre av dei sentrale argumenta
var at ordlyden ikkje gav tilvising til proporsjonalitet, at forearbeida heller
ikkje la opp til det og at det ikkje var avgjerande for tolkinga at overordna
skrankar innebar proporsjonalitetskrav.'* At Hogsterett gjorde ei konkret
vurdering av om proporsjonalitetsprinsippet gjaldt etter ei spesifikk
foresegn, tilseier at det kan gjelde materielle proporsjonalitetskrav etter
enkeltforesegner sjolv om dei ikkje gar uttrykkeleg fram.

3.24 Grunnposisjonar

Sjelv om proporsjonalitetskrava kan gjelde etter ei spesifikk foresegn
uavhengig av proporsjonalitetsprinsippet sin plass i norsk rett, vil synet
ein har pa proporsjonalitet kunne paverke tolkinga. Dette inneber at
det vert vanskeleg & operere med eitt utgangspunkt for tolkinga. Eg
vil i staden setje opp nokre grunnposisjonar som skal felgje tolkinga
vidare i framstillinga. Eg utleier desse grunnposisjonane fré dei ulike
haldningane som har kome fram i den systematiserte teorien skildra
ovanfor. Feremalet er at desse grunnposisjonane kan vere eigna til &
illustrere kva val lovgjevar eller Hogsterett har ved vidare utvikling av
proporsjonalitetsprinsippet i norsk rett.

18 Lov 15. mai 2008 nr. 35 om utlendingers adgang til riket og deres opphold her
(utlendingslova), Lov 22. mai 1981 nr. 25 om rettergangsmaéten i straffesaker (straffe-
prosesslova).

149 Avsnitt 47-50.
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Den forste grunnposisjonen eg vil nytte i tolkinga kan ein kalle den
generelle posisjonen. Tilhoyrarar av denne vil seie at det gjeld eit allment
proporsjonalitetsprinsipp om at alle tiltak ma vere proporsjonale, med
mindre lovgjevar har tatt stilling pa overordna niva. Den andre grunn-
posisjonen kan ein kalle den spesielle posisjonen. Denne gér ut pa at det
ikkje gjeld eit allment proporsjonalitetsprinsipp, men at det kan gjelde
etter bestemte foresegner dersom gode rettskjeldemessige grunnar tilseier
det. Utgangspunktet er det same for den tredje grunnposisjonen, der
ein og vil seie at det ikkje gjeld noko allment proporsjonalitetsprinsipp.
Skilnaden ligg i at tilhgyrarar av den tredje grunnposisjonen vil meine at
proporsjonalitetsprinsippet berre gjeld dersom lova uttrykkeleg tilseier
det. Denne tredje grunnposisjonen kallar eg den eksklusive.

3.3 Innhaldet i proporsjonalitetskrava

Til no har eg lagt til grunn at det folgjer tre proporsjonalitetskrav av det
materielle proporsjonalitetsprinsippet, som inneber at eit tiltak mé vere
«egnet, nodvendig og rimelig, eller forholdsmessig i snever forstand».'
Desse krava skal eg skildre innhaldet i, men forst vil eg ta stilling til ei
mogleg utfordring med denne ovinga. Proporsjonalitetsprinsippet si
utbreiing til ulike rettssystem i Europa har gitt utslag i nokre variasjonar.
Til demes opererer fleire rettssystem med fire proporsjonalitetskrav i
staden for tre, der det i tillegg vert stilt opp eit foremélskrav."”! Ein annan
skilnad er at proporsjonalitetskrava vert forstatt meir som sjolvstendige
vilkar i EU-retten enn i EMK-retten, der det vert handsama meir som

vurderingsmoment i ei heilskapsvurdering.'*

I tillegg kan det variere om
ein rettskultur opnar for generelle proporsjonalitetsvurderingar.”** Som

eg skal kome til i 4.3.1, er individualitet utgangspunktet i norsk rett, men

150 Sitatet er henta fré Graver (2019) s. 137 men den same forstdinga gar fram av blant

anna Eckhoftf/Smith (2018) s. 407, NOU 2019: 5 s. 157, Sevig (2015b) s. 38.

Barak (2012) s. 132. Dette er ikkje vanleg i norsk omtale av proporsjonalitetsprinsippet,
og eg held meg difor til det tre krava. Det er uansett klart at det gjeld reglar om
saklegheit i forvaltningsretten.

152 Moen (2019) s. 445.

13 Om til demes dansk rett, sji Stausholm (2015) s. 217.
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det vil kome an p4 ei tolking av lova. Til trass for desse skilnadane er det
likevel ikkje tvil om at det er ei kjerne i proporsjonalitetsprinsippet, som
gjeld med mindre anna er bestemt.”** Det er kjernen eg tar utgangspunkt
i ndr eg skal forklare innhaldet i krava.

Det forste kravet gar ut pa at inngrepet ma vere eigna, noko som
inneber at tiltaket ma kunne tene som middel til 4 nd mélet. Dette kan
omtalast som eit minimumskrav til tiltaket. Vurderinga vil ifolgje Graver
«i forste rekke vere av faktisk, faglig karakter»."> Moen skildrar det slik at
det ma vere eit visst sannsyn for ein grad av mélrealisering, og vurderinga
far dermed karakter av ein prognose pa vedtakstidspunktet.'* Sann sett er
det tale om ei empirisk vurdering, sidan det er mogleg a erkjenne om eit
tiltak er eigna eller ikkje eigna.'”” Motsetnaden til ei empirisk vurdering
er ei normativ vurdering, der svaret ikkje kjem an p& madlbare faktorar,
men kva verdiar ein vil fremje.”*®

Det andre kravet gar ut pa at tiltaket ma vere naudsynt. Her spor
ein om det finst eit mindre inngripande alternativ som likevel kan na
same malrealisering.”® I norsk rett omtalar ein gjerne dette kravet som
minste middels prinsipp.'®® Vurderinga er av samanliknande karakter, i
motsetnad til vurderinga av om tiltaket er eigna, som omhandlar tiltaket
isolert. Graver skildrar kravet slik at «[h]vis formélet kan nas pa mindre
inngripende mate, sa er tiltaket uforholdsmessig»."! Ein kan sperje om
ikkje denne formuleringa er vel krass, da realiteten er at fleire tiltak
kan vere meir eller mindre inngripande, men ha ulike kostnadar for
forvaltninga.'® Det er likevel klart at vurderinga etter dette nedvendig-
heitskravet og er empirisk, da det enten foreligg alternative tiltak som er
mindre inngripande, eller ikkje.

134 Barak (2012) s. 131, jf. 5.181 og Billis m.fl. (2021) s. 24.
155 Graver (2019) s. 137.

156 Ibid. 459.

57 Ibid. s. 96.

158 Ibid. s. 96. Sja 0g om tankeskiljet mellom viljesakt og erkjennelse i Graver (2019) s. 255.
159 Moen (2019) s. 467-468.

160 Bernt (2015) s. 38.

161 Graver (2019) s. 137.

162 Bernt (2015) s. 38.
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Det tredje kravet vert kalla proporsjonalitet i streng forstand.'s* Kravet
gar ut pa at fordelane med eller nytten av inngrepet mé overstige dei
ulempene den private opplever.'** Dette er 0g formulert som eit krav
om at resultatet ikkje mé sta i misheove til malsettinga.'®> Graver legg
til grunn at kravet til interesseovervekt vil kunne variere frd omrade
til omrade.*® Vidare peiker Moen pé at vurderinga omfattar bade em-
piriske og normative vurderingar.'” Den empiriske sida av vurderinga
gar ut pé objektiv malrealisering, altsa kor sannsynleg det er at malet
vert realisert og i sa fall i kor stor grad. Den normative sida kjenner
vi att som interesseavveginga, altsa der ein mé vekte dei motstridande
omsyna mot einannan. Men sjolv om denne vurderinga er normativ
pé den maten at forvaltninga ma gjere eit skjonnsmessig verdival, kan
rettslege retningslinjer stillast opp etter europeisk rett. I vurderinga er
det blant anna sentralt kor vektig det offentlege omsynet er, og kor intenst
inngrepet er.'® Desse retningslinjene gjentar mykje av det som allereie ligg
i vurderingstemaet til interesseavveginga. Skilnaden ligg at bruk av slike
retningslinjer vitnar om rettsbruk som ikkje i prinsippet er fri. Eg gar
ikkje her lengre i rettsfilosofisk retning angaande proporsjonalitetsprin-
sippet som generell norm, men det vert relevant for previngsspersmalet
at proporsjonalitetskrava har rettslege karakteristikkar.’® I det vidare vil
eg leggje til grunn den kjernen som er skildra ovanfor. Eg ser det slik at
loysinga pa lovtolkingsspersmalet og provingsspersmalet samla sett vil
vere eigna til & gje eit rettsdogmatisk svar pa kva norm som gjeld etter
akvakulturlova § 9 forste ledd bokstav a.

163 Barak (2012) s. 340.
164 Graver (2019) s. 138.
15 Sevig (2015c¢) s. 342.
166 Graver (2019) s. 138.
17" Moen (2019) s. 474 jf. s. 94-98, spesielt s. 96. Sjd provingsspersmalet i kapittel 7.
168 Barak (2012) s. 357-361.

199 §ja litteratur av meir rettsfilosofisk art om proporsjonalitetsprinsippet i blant anna
Alexy (2010) s. 397-402 og Froberg (2014) s. 151-156.
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4 Gjeld det krav om proporsjonalitet etter
vilkara i akvakulturlova § 9 forste ledd
bokstav a?

4.1 Innleiing

I dette kapittelet skal eg byrje a grave djupare i lovtolkingsspersmalet.
Som nemnt, gar lovtolkingsspersmélet ut pd om proporsjonalitetskrava
gjer seg gjeldande etter akvakulturlova § 9 forste ledd bokstav a. Dersom
alle proporsjonalitetskrava gjer seg gjeldande, inneber det at oppdrettaren
har rett pa at vedtaket er innhaldsmessig proporsjonalt. Pa den andre
sida av mynten inneber det ei plikt for Fiskeridirektoratet til a gjere ei
proporsjonalitetsvurdering ved omgjering av selskapsloyve eller lokali-
tetsloyve av omsynet til miljoet.

Kjeldene vil gje sprikande svar. Eit samla bilete av kjeldene nert knytt
til lova vil likevel overordna sett gje inntrykk av at miljpomsynet har fatt
ein slik overordna plass i akvakulturretten, at det 0g skal vere styrande for
omgjeringshevet. Nokre av kjeldene som tilseier dette er likevel uklare,
og andre er isolert sett av 1dg rettskjeldemessig vekt. Blant anna difor
vert det naudsynt & undersokje i kapittel 5 og 6 om ein ma supplere
tolkinga med bidrag fra tilgrensande allmenne rettskjelder. Gjennom
heile tolkinga i kapittel 4, 5 og 6, vil grunnposisjonane fra kapittel 3 vere
indirekte bestemmande for forstiinga av rettskjeldebiletet.'”

Eg vil fokusere pa vilkarssida av akvakulturlova § 9 ferste ledd bokstav
a, i motsetnad til verknadssida.””* P4 verknadssida av foresegna gar det
fram at Fiskeridirektoratet «<kan» omgjere. Moen omtalar «kan»-skjonnet
som eit modalitetsskjonn i motsetnad til modaliteten «skal». Han er
inne pa at eit «kan»-skjonn generelt sett vil leggje opp til ei heilskaplege
vurdering av om noko er foremalstenleg.'”” Dette kallar ein gjerne det

170 §ja 3.2.3. om grunnposisjonane.

71 Dette i trad med blant anna Tvedt sitt syn pa lovanalyse i forvaltningsretten, sja Tvedt
(2012) s. 44.
172 Moen (2019) s. 59 og 74, jf. s. 310, sja 0g til demes Tossebro (2019) s. 196.
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frie hensiktsmessigheitsskjonnet. Men omfanget av denne kompetansen
kan forst og fremst vere naerare bestemt av vilkara i lova. Slik sett ma ein
lese vilkdrssida og verknadssida i samanheng.'” Det er naturleg a forsta
ordlyden i akvakulturlova § 9 forste ledd bokstav a sann at Fiskeridirek-
toratet vil ha kompetanse pé verknadssida dersom vilkira «<nedvendig»
«ut fra» «hensynet til miljoet» er innfridd. For Fiskeridirektoratet er det
difor naudsynt & finne ut om lovgjevar har avgrensa kompetansen deira
til & omgjere ut ifra miljpomsynet gjennom ei proporsjonalitetsskranke
ilova. Slik avgrensing eller presisering vil nedvendigvis innebere at det
er lite igjen til det reine «kan»-skjonnet.'”

Dersom det foreligg kompetanse etter bade vilkarssida og verk-
nadssida, kan det oppsta spersmal om Fiskeridirektoratet har ei plikt
til a treffe vedtak. Dette sereigne pliktspersmalet har eg ikkje rom til
drofte."”” Det er heller ikkje avgjerande for a svare pa problemstillingane
om proporsjonalitetskrava, sidan vilkarssida vert avgjerande for & loyse
dette. Nar det er sagt, vil visse aspekt av pliktspersmalet vere relevante
i tolkinga fordi det vil kome fram synspunkt om at miljpomsynet er eit
tvingande omsyn.'”

4.2  Gjeld proporsjonalitetskrava etter ordlyden?

Overordna sett gjev ordlyden «nodvendig ut fra hensynet til miljoet»
uttrykk for at Fiskeridirektoratet kan omgjere eit selskapsloyve eller
lokalitetslgyve for & bote pa ein miljeskade. I utgangspunktet opnar
ordlyden for at Fiskeridirektoratet kan gjere ei rein miljofagleg vurdering.

17 Sja Tvedt (2012) s. 44 og Eckhoff/Smith (2018) s. 378, som skriv at «kan» nokre gonger
«markerer [...] frihet til 4 vedta noe eller la det veere, i andre tilfeller angir det bare at
forvaltningen har kompetansen til 4 treffe vedtak av vedkommende type» og at « [i]
alle tilfeller mé ordet ‘kan’ tolkes som ledd i den samlede angivelsen av forvaltningens
kompetanse». Moen (2019) s. 66, definerer sjolv rommet for kan-skjonnet slik at «det
avgjorende er om forvaltningen har en valgfrihet med hensyn til rettsfolgen».

17 §j4 ei liknande forstding i Moen (2019) s. 64.

17> Tossebro skriv generelt om plikt til & treffe endra vedtak, sja Tossebro (2021) s. 350-357.
Sja 0g NOU 2019: 5 5. 617, der det er foreslatt & lovfeste plikt til & omgjere ugyldige
vedtak.

176 Sja 4.4. om dette.
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Dette inneber at det ikkje gar fram uttrykkelege proporsjonalitetskrav av
«nedvendig ut fra hensynet til miljoet» etter akvakulturlova § 9 forste
ledd bokstav a. Dersom ein tilhgyrer den eksklusive grunnposisjonen,
vil ein allereie her kunne avsla at proporsjonalitetskrava gjer seg gjeldan-
de. For tilhengjarar av den generelle grunnposisjonen og den spesielle
grunnposisjonen, er det aktuelt & undersekje ordlyden vidare.

Det er forst og fremst ordlyden «ngdvendig» som tilseier at det skal
gjerast ei proporsjonalitetsvurdering. Ei naturleg sprakleg forstaing av
«nedvendig» er at vilkaret viser til at Fiskeridirektoratet ma gjere det
som passar og er tilstrekkeleg for a loyse det konkrete problemet. Ein
kan til demes ikkje na foremalet om & hindre virussmitte ved a endre
forvilkara til fisken, da eit slikt tiltak ikkje vil vere treffande eller passande
for & hindre vidare smitte. Dette tilseier klart at «nedvendig» viser til
proporsjonalitetselementet om at tiltaket mé vere eigna.

Isolert sett kan «nedvendig» tilseie at Fiskeridirektoratet ikkje skal
utgve meir makt enn det som er tilstrekkeleg for & loyse det konkrete
problemet. Dersom det viser seg at slam fra anlegget oydelegg sjobotnen,
kan det til demes vere tilstrekkeleg & fastsetje vilkar om best mogleg
pumpeutstyr for tilbaketrekking av lokalitetsloyve er aktuelt. Ei slik
forstaing peiker tydeleg til proporsjonalitetselementet om at tiltaket mé
vere naudsynt.

Det kan etter dette ikkje vere tvilsamt at ein kan lokalisere dei to
forste proporsjonalitetskrava om at tiltaket mé vere eigna og naudsynt i
ordlyden «nedvendig». Dette inneber klart nok at det ligg ein viss terskel
for & omgjere akvakulturlgyve i ordlyden. Det er ikkje like opplagt a
lokalisere kravet om proporsjonalitet i streng forstand. Dermed vert lov-
tolkingssporsmalet spissa til eit spersmal om «nedvendig ut fra hensynet
til miljoet» krev proporsjonalitet i streng forstand."”” Det vert naudsynt
a handsame ei rekke ulike kjelder for & svare pa dette spersmélet, men
forst og fremst vil eg undersekje ordlyden grundigare.

77 $ja 3.3,
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4.3 Ma omgjeringa vere proporsjonal i streng
forstand?

4.3.1 Legg ordlyden opp til ei streng
proporsjonalitetsvurdering?

Den samla ordlyden tilseier at vurderinga gar ut pa om tiltaket kan
sjaast som eigna og tilstrekkeleg «ut fra» berre «hensynet til miljoet».
Tatt pd ordet legg ordlyden opp til ei fagleg evaluering av den aktuelle
miljeskaden og av kva tiltak som eventuelt kan loyse det. Ei slik fagleg
vurdering treng ikkje innebere ei interesseavveging opp mot omsynet
til oppdrettaren. Ordlyden «ut fra» tilseier dermed med mykje vekt at
det ikkje gjeld eit strengt proporsjonalitetskrav etter akvakulturlova § 9
forste ledd bokstav a.

Det same tilseier ei tolking i trad med foremalet til akvakulturlova
om & fremje «lonnsomhet og konkurransekraft innenfor rammene av
en baerekraftig utvikling», jf. § 1. Ordlyden tilseier at miljpomsynet er
ein foresetnad for akvakulturproduksjon- og vekst, ikkje berre eitt av
fleire vurderingsmoment. I akvakultursamanheng gar ikkje dette direkte
mot omsynet til oppdrettarane - ei betring av miljoet i sjgen inneber til
sjuande og sist at alle oppdrettarar kan drive lengre. Det vil verke mot
foremalet dersom lova opnar for at omsynet til den enkelte oppdrettar
kan setje til side det som er best for miljeet. Ordlyden lest i lys av fore-
malet tilseier difor med ytterlegare tyngde at foresegna opnar for reine
miljevurderingar, som ikkje inneber det strenge proporsjonalitetskravet.

Ein kan likevel sporje om omsynet til den private er relevant i og
med at det allereie er slatt fast at minste middels prinsipp gjeld. Minste
middels prinsipp tilseier at Fiskeridirektoratet har ei plikt til & velje det
tiltaket som er minst inngripande, men som framleis er eigna til & na
maélet. Prinsippet tilseier likevel ikkje at Fiskeridirektoratet ma vurdere
rettstryggleiken til den enkelte oppdrettar. Synspunktet kan illustrerast
gjennom eit tenkt dome. Det vert fatta to enkeltvedtak om tilbaketrekking
grunna forsuring i fjorden pa to lokalitetar. Den eine lokaliteten er eigd
av eit stort selskap med mange loyve i ulike fjordar, som har sveert god
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inntening uavhengig av denne lokaliteten. Den andre lokaliteten er eigd
av ei familiebedrift som er avhengig av fa lokalitetar. Kva tiltak som er
minst mogleg inngripande, men som likevel loyser miljoutfordringa,
treng ikkje kome an pa desse individuelle forholda, men pé kva loysing
som er teknisk mogleg miljomessig sett.

Det er likevel naerliggjande at dei okonomiske interessene til den
private parten er den moglege grunnen til at tiltaket ikkje vil vere «ned-
vendig» nok. Utan motomsyn vert rommet for kva som er «nedvendig»
nerast uavgrensa. Slik er det ikkje nedvendigvis naturleg & forsta
vilkaret. Dette tilseier at ordlyden ikkje stengjer for a lokalisere det siste
proporsjonalitetselementet om at det ma gjennomforast ei proporsjona-
litetsvurdering i streng forstand.

I teorien er det fleire som har kome til at det gjeld eit visst propor-
sjonalitetsprinsipp etter «ngdvendig» i akvakulturlova § 9 forste ledd
bokstav a. Haagensen skriv at «'[n]edvendig’ vil veere en formulering
som nettopp indikerer en forholdsmessighetsvurdering»."”® Men det er
noko uklart om ho viser til dei materielle krava eller om ho siktar til
proporsjonalitetsprinsippet i sakshandsaminga som eg skildra i 3.2.1.
Sidan ho finn stenad i teori som handlar om sistnemnde, er det truleg
eit slikt sakshandsamingsprinsipp ho meiner ordlyden gjev tilvising til.
Det same gjeld Gjelsvik og Dale, som legg til grunn at det kan gjelde eit
proporsjonalitetsprinsipp etter foresegna, men at domstolane ikkje ville
ha overprovd vurderinga.'”® Det er dermed uklart kva for proporsjonali-
tetsnorm forfattarane viser til. Difor far ikkje desse bidraga nemneverdig
vekt for forstainga av ordlyden.

Kontekstuell tolking med andre delar av foresegna kan tilseie at Fis-
keridirektoratet skal leggje vekt pa omsynet til oppdrettaren. Det folgjer
nemleg av andre ledd at omgjeringa kan gjerast tidsbestemt, og at «(t]
idsbegrenset endring og tilbaketrekking kan gjores betinget av at bestemte
forhold utbedres eller endres». Dette viser nok forst og fremst til minste
middels prinsipp, som uansett gjeld etter ordlyden. Men andre ledd peiker
moglegvis meir direkte til forhold pa oppdrettarens hand. Det er likevel

178 Haagensen (2019) s. 347.
179 Gjelsvik/Dale (2010) s. 71-72.
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pa det reine at ein 0g kan vurdere vilkarsstilling og tidsavgrensing ut
ifra miljpomsynet aleine.

At eit visst proporsjonalitetsprinsipp kjem til uttrykk i akvakulturlova
§ 9 andre ledd, far stotte av Tessebro."® Ho nyttar foresegna som eit av
fleire dome pa at seerlover viser at «forholdsmessighetsvurderinger er
serlig relevante i omgjoringssammenheng». Ho viser likevel ikkje direkte
til omsynet til den private. Ein kan dermed ikkje seie at ho meiner at alle
proporsjonalitetskrava gjer seg gjeldande.

Ein kan og tolke ordlyden i lys av tredje ledd, som gjev heimel for
nedjustering etter trafikklyssystemet. Denne gjev presis heimel til eit
spesifikt omgjeringsheve, og her er det pa det reine at lovgjevar opnar for
reine miljovurderingar utan omsyn til den enkelte. Sidan tredje ledd har
same ordlyd som forste ledd, kan ei kontekstuell tolking tilseie at det same
bor gjelde forste ledd bokstav a. Vekta av dette argumentet kjem likevel an
pa om lovgjevar har meint at det skal vere ein realitetsskilnad. Eg vil difor
kome tilbake til dette momentet under dreftinga av etterarbeida i 4.3.3.

Blant anna pé grunnlag av etterarbeida, meiner Marcussen at det ikkje
gjeld eit krav om proporsjonalitet i streng forstand etter akvakulturlova
§ 9 forste ledd bokstav a.'®! Etter ei utforleg drofting kjem ho til at «[v]
erken ordlyden eller forarbeidene gir holdepunkter for en slik tolkning.
Dette innebaerer at forvaltingen ikke har en plikt til a veie fordelene ved
omgjering opp mot ulempene.»'®* Dette illustrerer at problemstillinga er
uavklart, men at det er haldepunkt for at akvakulturlova § 9 forste ledd
bokstav a opnar for at miljpomsynet er styrande for vurderinga. Dette
vil i sa fall tilseie at det er mogleg a standardisere etter foresegna og at
ein ikkje treng gjere individuelle proporsjonalitetsvurderingar.

Det talar likevel mot standardisering at objektet som kan omgjerast
er «akvakulturleyvet» i bestemt form. Utgangspunktet etter norsk
rett er dessutan at forvaltninga skal gjere ei individuell vurdering av
alle relevante omsyn, med mindre det er rettskjeldemessig grunnlag

180 Tgssebro (2021) s. 392.

181 Marcussen (2021) s. 64, under publisering. Eg droftar kva forearbeida tilseier i neste
punkt.
182 Ibid.
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for noko anna.'® Eg forstar dette slik at dersom lova legg opp til ei fri
hensiktsmessigheitsvurdering, er foresetnaden at forvaltninga vurderer
alle relevante sider av saka. Men og her er det pa det reine at vilkara kan
vere bestemmande for kompetansen til forvaltninga, og bade utvide og
snevre inn omgjeringshevet. Lovgjevar kan ha lagt foringar for at alle
inngrep grunna miljpomsynet er proporsjonale etter akvakulturlova
§ 9 forste ledd bokstav a. Ordlyden vitnar nok forst og fremst om ei slik
forstaing, sidan ein skal vurdere nodvendigheita «ut fra» miljpomsynet.
Det er vidare usikkert kor langt plikta til individualisering rekk, sidan
dette tradisjonelt sett er tematisert i liten grad i juridisk teori.'®* Dette kan
moglegvis skuldast at spersmélet sjeldan vert aktuelt for domstolen, sidan
domstolen anten vil gjere ei ny skjennsvurdering eller prove skjonnet
opp mot misbrukslera.'®> Dette kan likevel 0g skuldast at det uansett
vil vere opp til ei tolking av lova om det er rettskjeldemessig grunnlag
for standardisering.

Berntzen synest 4 meine at foresegna opnar for standardisering, til
trass for at han kjem til at det strenge proporsjonalitetskravet gjeld etter ei
grundig tolking av foresegna.'*® Han peiker spesielt pa akvakulturlova § 9
flerde ledd, som seier at forvaltninga i form av forskrift kan «gi neermere
bestemmelser om endring og tilbaketrekking av akvakulturtillatelser».
Etter mitt syn er det pa det reine at eventuelle forskrifter 0g ma halde
seg innanfor ordlyden i forste ledd bokstav a."” Feresegna opnar ikkje
for derogasjon, som gar ut pa at lova seier at forskrifter kan ga utanfor
rammene av lova."®® Dette inneber at forstainga av forste ledd bokstav a
vil vere forande for kva forskrifter ein kan gje. Dersom forste ledd bokstav

18 §ja til demes nyare litteratur i Tossebro (2021) s. 196-199, Tvedt (2012) s. 41-42 og
Moen (2019) s. 310, jf. s. 540. Moen droftar 0g individualiseringskrav utforleg opp mot
behovet for standardisering, jf. Moen (2019) s. 515-545.

181 Tgssebro (2021) s. 196.

185 §ja likevel Drosjeloyve I (Rt. 2010 s. 376), der Hogsterett tolka lova slik at «kan» la
opp til eit breitt hensikstmessigheitsskjonn, og sidan «vedtaket gjelder tilbakekall av
et gode, tilsier rettssikkerhetshensyn at det skjer en slik [individuell] vurdering for
vedtak blir truffet», jf. avsnitt 40.

186 Berntzen (2019) s. 63.

187 Sja og Eckhoff/Smith (2018) s. 317.

18 Sja meir om derogasjon i Moen (2019) s. 539 og Smith (2015) s. 227.
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a gjev krav om individuelle proporsjonalitetsvurderingar, inneber det at
forskriftene til domes kan presisere kriteria for omgjering innan ordlyden
av «hensynet til miljoet». At det er opna for forskriftsbruk i fjerde ledd har
likevel relevans for kva rettkomne forventningane oppdrettaren kan ha.'®

Usemja i teorien viser at sporsmélet om det gjeld eit strengt proporsjo-
nalitetskrav etter «<ngdvendig ut fra hensynet til miljoet» er uavklart. Det
mest neerliggjande tolkingsalternativet etter ordlyden er at lova legg opp
til ei fagleg vurdering «ut fra» kva som er «nodvendig» av miljomessige
tiltak for a loyse problemet som oppdrettsdrifta har skapt. Dette inneber i
sé fall at ein ikkje md gjere ei proporsjonalitetsvurdering i streng forstand.
Som vi skal sja, ser det ut som nyare lovarbeid ster opp under ei slik
forstaing av ordlyden. Men forst vert det sentralt & avklare kva lovgjevar
meinte dé lova vart vedteken.

4.3.2  Sarleg om uklare forearbeid, men klare eldre
forearbeid

Utgangspunktet er at forearbeid skal fa stor vekt ved tolking i norsk rett."”
Men vekta av forearbeida varierer etter kor tydelege dei er pa kva som
er lovgjevars meining. Merknadane til forste ledd bokstav a er sparsame
og seier ikkje noko uttrykkeleg om proporsjonalitetskrav. Merknadane
avgrensar seg til & gje eit relativt vidt rom for tilbaketrekking dersom
eit akvakulturloyve «vise[r] seg & ha slike negative effekter pa miljoet at
det er nodvendig a trekke den tilbake eller endre den»."” Det er vidare
presisert at akvakulturlgyvet kan omgjerast uansett korleis oppdrettar
har drive verksemda. Isolert sett tilseier desse uttalane med ein del vekt
opp at foresegna opnar for ei rein miljofagleg vurdering av kva tiltak
som er eigna og tilstrekkeleg.

Ein kan likevel ikkje tolke sitat fra forearbeida i eit vakuum, da mélet
er a finne ut kva lovgjevar heilskapleg sett har meint. Som ein kommentar
til bruken av heile § 9 seier forearbeida at «[f]ullstendig tilbaketrekking

19 Gja6.3.2.
190 Dgmesvis Rt. 2009 s. 1412.
¥ Ot.prp. nr. 61 (2004-2005) s. 62.
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er et sveert inngripende tiltak, som ma brukes med varsomhet».'”? Pa
den eine sida kan desse uttalane tilseie at omsynet til oppdrettaren si
innretting 0g skal ha vekt i vurderinga. P4 den andre sida kan ein forsta
uttalane som ei tilvising til minste middels prinsipp, noko som allereie
folgjer av ordlyden sjolv. I tillegg ber utsegna preg av & vere ei ordenspa-
minning til bruk av alle omgjeringsheimlane i § 9. Difor far ikkje desse
uttalane stor vekt i vurdering av om det gjeld eit krav om proporsjonalitet
i streng forstand, spesielt sett i samanheng med at merknadane knytt til
bokstav a er tause.

Motsetnadsvis er merknadane til bokstav c ikkje tause nar det gjeld
proporsjonalitetskrava. Bokstav ¢ heimlar omgjering «ved grov eller
gjentatt overtredelse av bestemmelser gitt i eller i medhold av denne
loven». Det folgjer av merknadane til bokstav c at det «ogsd» her «tolkes
inn et krav om at det er bare de endringer eller den tilbaketrekking som
er nodvendig som loven apner for»."”* Vidare er det forklart kva nedvendig
inneber i tilknyting til bokstav c:

«Hvilke virkemidler som ber benyttes ma avgjores etter en vurde-
ring av hva som er mest effektivt vurdert opp mot interessene til
innehavere av tillatelsen».'**

I og med at ei slik interesseavveging skal gjerast og etter bokstav c, vert
sporsmalet om forearbeidsuttala viser til bokstav a. Ei naturleg forstaing
av forearbeidsuttala er at den same type interesseavveginga som er skildra
for bokstav c, gjeld for alle dei alternative omgjeringsheimlane i akvakul-
turlova § 9 forste ledd. Den alternative tolkinga er at «ogsé» berre viser til
bokstav b om tilbaketrekking eller endring grunna endra foresetnadar.
Dette kan vere neerliggjande av den grunn at bade bokstav b og bokstav
¢ heimlar omgjering grunna individuelle forhold pa oppdrettars hand.**
Det er pa det reine at omgjeringsgrunnen etter bokstav a ikkje treng ha

92 Ibid.

193

Ibid. s. 63, mi utheving.

194 Ibid. mi utheving.

195 Bokstav b dreier seg om omgjering for «tillatelser som etableres under spesielle

forutsetninger eller vilkdr» etter Ot.prp. nr. 61 (2004-2005) s. 63.
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tilknyting til individuelle forhold. Dette gjer det mindre nerliggjande
at uttalane om bokstav c 0g gjeld bokstav a. Dersom det var meininga &
vise til alle omgjeringsheimlane i foresegna, burde det vore overordna
presisert. Dermed verkar dette forearbeidsbidraget uklart.

Den same uklarleiken gjeld tilhgvet til merknadane til akvakulturlova
§ 14, der det gar uttrykkeleg fram at det gjeld proporsjonalitetskrav
ved vernetiltak etter foresegna.'”® Som nemnt innleiingsvis regulerer
akvakulturlova § 14 forbod mot drift i seerskilt verneverdige omréde.
Det er pafallande at ein har kommentert proporsjonalitet kva gjeld §$ 14
og 9 forste ledd bokstav ¢, men ikkje § 9 forste ledd bokstav a. Teiing
kan i utgangspunktet tyde pa at lovgjevar meinte det generelt vil gjelde
proporsjonalitetskrav etter inngrepsforesegn i akvakulturlova. Men
teiinga gjev likevel inntrykk av at ein har unnlate & leggje opp til ei streng
proporsjonalitetsvurdering etter akvakulturlova § 9 ferste ledd bokstav a.

Samla sett gjev peiker bidrag frd Ot.prp. nr. 61 (2004-2005) i bae
retningar, noko som gjer det vanskeleg & trekke ei slutning om kva
lovgjevar har meint. Det verkar som at lovgjevar ikkje hadde serskilt
fokus pa proporsjonalitetskrav, noko som kan tilseie at lovgjevar legg
til grunn det allmenne utgangspunktet i forvaltningsretten pa dette
punktet. Som nemnt innleiingsvis, verkar det likevel vere mest neerlig-
gjande at «<nodvendig» relaterer seg til tilhove pa miljpomsynet si side
aleine. Omgjeringshovet synest dermed vere meir vidtrekkande etter
forste ledd bokstav a, enn etter dei omgjeringsheimlane som inneber
proporsjonalitetskrav etter forearbeida. Slutninga frd forearbeida ma difor
vere at dei gjev eit visst uttrykk for at lova opnar for ei rein miljofagleg
vurdering. Men uklarleiken og teiinga tilseier at forearbeida far mindre
vekt enn dei elles ville fatt."”

Ein kan likevel tenkje seg at bakgrunnen for at forearbeida til akva-
kulturlova § 9 er relativt tause kva gjeld proporsjonalitetskrava, er at
lova skulle vidarefore tidlegare gjeldande rett. Akvakulturlova erstatta
den tidlegare oppdrettslova og den tidlegare havbeitelova, og ferearbeida
knytt til desse er difor eldre forearbeid i relasjon til akvakulturlova. Bée

196 Ibid. s. 67.
7 Om kvalitet pa forearbeid, sja domesvis Mestad (2019) s. 86.
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desse eldre lovene hadde foresegner om omgjering, der akvakulturlova § 9
liknar havbeitelova sin ordlyd."*® Til vilkaret «nedvendig» i havbeitelova
star det folgjande i forearbeida fra 2000:

«Inngrepet i loyvet ma ikkje vere uforholdsmessig i hove til sannsy-
net for skade».!””

Det kan ikkje vere tvilsamt at det ligg tydelege proporsjonalitetskrav i
denne utsegna. Dette peiker i utgangspunktet i retning av at omsynet
til den private skal vektleggijast i ei omgjeringsvurdering pa akvakultur-
rettens omrade. Det er likevel skilnad pa miljoeffektane av havbeite og
kommersielt lakseoppdrett, da havbeite dreier seg om at ein set kamskjel
og hummar ut i sjgen, for ein fiskar dei opp att nir dei er slakteklare. At
det er ein realitetsskilnad angaande kva lovene regulerer, tilseier at ein
ma vere forsiktig med a trekke slutningar fra desse eldre forearbeida.
Forearbeida til den eldre oppdrettslova tilseier likevel noko av det same,
der folgjande géar fram:

«Hensynet til konsesjonshaver som har investert i henhold til til-
latelsen, tilsier at det ma stilles strengere krav for 4 kunne trekke en
gitt tillatelse tilbake enn for 4 avsla en seknad [...] Myndighetene
ma foreta en vurdering og avveining av de ulike hensyn».2*°

Det er klart at da desse forearbeida til oppdrettslova vart skrivne pa 80-
talet, hadde ikkje lovgjevar konkrete proporsjonalitetskrav i tankane.?”
Det vert likevel gitt uttrykk for at omsynet til den enkelte oppdrettar skal
vere ein sentral del av ei heilskapleg vurdering. Den rettskjeldemessige
vekta av dette kjem an pa om den omgjeringsrettslege rettstilstanden var
meint vidarefort i akvakulturlova. Og om dette er forearbeida til akva-
kulturlova tause. I utgangspunktet kan teiing i forearbeid gje uttrykk for
at den eldre rettstilstanden vert vidarefort. Men ein kan ifolgje Andences

19 Sja oppdrettslova § 11 og havbeitelova § 9.
199 Ot.prp. nr. 63 (1999-2000) s. 30, mi utheving.
200 Ot.prp. nr. 53 (1984-1985) s. 13.

201 Proporsjonalitetsdiskusjonen har forst og fremst blussa opp i seinare tid, sjé 3.2.2.
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ikkje stille opp nokon generell presumpsjon om dette.?”> Meahle og Aarli
gjev uttrykk det same, og peiker pd at seerlege omstende pé rettsfeltet kan
tilseie at teiing i forearbeid heller peiker mot rettsendring.?”

Det einaste som star i forearbeida til akvakulturlova om vidarefering
av tidlegare rett generelt er at «[v]iktige mal i nevnte lover [oppdrettslova
og havbeitelova] viderefores, men fokuset pa hvordan mdlene bor oppnds
er endret».** Eit av dei sentrale méla med akvakulturlova er berekraftig
utvikling, og omgjering av omsyn til miljeet er klart nok ein mate & oppna
dette mélet. At lovgjevar meinte & endre fokus pé korleis méla skulle
oppnaast, tilseier at ein ikkje kan leggje til grunn same rettstilstand etter
akvakulturlova som etter havbeitelova og oppdrettslova.

Vidare er det pa det reine at akvakulturnaeringa har endra seg drastisk
sidan 70- og 80-talet.?” Gjennomgangen i 1.3 viste at akvakultur har gatt
fra & vere ei attatneering for sma familieeigde verksemder med fokus pa
marknadsomsyn, til & vere ei hogprofesjonell naering med mange store
akterar innan eit komplisert og fleksibelt layvesystem.? Det er dessutan
klart at det har skjedd ei sterk utvikling i miljeretten sidan 80-talet, bade
i og utanfor akvakulturretten. Denne dynamiske utviklinga pa rettsfeltet
tilseier at teiinga i forearbeida til akvakulturlova ikkje kan leggjast til
grunn som samtykke til vidareforing av tidlegare rett. Snarare tvert
om, tilseier utviklinga at det burde vore kommentert om ein ynskte a
vidarefore den same rettstilstanden. Sidan det er urad a trekke klare
slutningar fra dei eldre forearbeida, far argument som gjeld oppdrettslova
og havbeitelova relativt lite vekt i tolkinga av akvakulturlova § 9 forste
ledd bokstav a.

202 Andenzes (2009) s. 49-50.

203 Sja Meehle/Aarli (2019) s. 130. Forfattarane drefter sporsmélet med tilvising til
hogsterettspraksis pa strafferettsfeltet, som i og for seg har lite overforingsverdi til
akvakulturretten, men poenget star seg likevel.

204 Ot.prp. nr. 61 (2004-2005) s. 10 og s. 55, mi utheving.
25 Dette er 0g understreka i Ot.prp. nr. 61 (2004-2005) s. 9.
206 NOU 2019: 18, s. 28.
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4.3.3  Etterarbeid fra innforinga av trafikklyssystemet

Som vi har sett, taler ordlyden og moglegvis forearbeida i hovudsak
for at «<nedvendig ut fra hensynet til miljoet» ikkje legg opp til ei pro-
porsjonalitetsvurdering i streng forstand. Som vi no skal sj, var dette
0g det radande synet pa ordlyden da ein innforte det standardiserte
trafikklyssystemet. Dette er serleg relevant fordi forslaget om nedjuste-
ring i raude soner opphaveleg hadde heimel i forste ledd bokstav a.>” I
lopet av den tida trafikklyssystemet hadde heimel i forste ledd bokstav a,
vart ikkje det raude lyset skrudd pa. Likevel byrja oppdrettarane tidleg
a kritisere nedjusteringsplanane for manglande materiell heimel.?%® Av
den grunn bestemte styresmaktene seg for a gje ein klarare heimel for
systemet i akvakulturlova § 9 tredje ledd. Det er likevel tydeleg ut ifra
lovarbeida til lovendringa at ein meinte trafikklyssystemet allereie hadde
tilstrekkeleg heimel i forste ledd bokstav a. Dette gdr demesvis fram av
folgjande utsegner i Prop. 95 L:

«Departementet er fremdeles av den oppfatning at akvakulturloven
gir klar hjemmel til & justere ned produksjonskapasiteten i «rode»
produksjonsomréder, og at dette kan gjores i forskrift. Nar hjem-
melsgrunnlaget likevel er omdiskutert i offentligheten og det vil
kunne komme rettslige prosesser, ser departementet det som hen-
siktsmessig & foresld enkelte endringer i akvakulturloven».2%

I den etterfolgjande Innst. 350 L er bade fleirtalet og mindretalet samde
om at rettstilstanden ikkje vart endra sjolv om heimelen vart klarare.*"’
Same oppfatninga hadde og stortingsrepresentantane som uttala seg om

dette under stortingsforhandlingane.””! Samla sett var det dermed brei

27 Havbruksmeldinga s. 11.

28 §ja1.1.3.

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

20 Tnnst. 350 L (2018-2019) s. 3-4.

211 Sja representantane Bengt Rune Strifeldt (25:00), Tom Christer Nilssen (31:10) og
Steinar Reiten (41:55), https://www.stortinget.no/no/Hva-skjer-pa-Stortinget/
Videoarkiv/Arkiv-TV-sendinger/?mbid=/2019/H264-full/Storting/06/13/Stortin-
get-20190613-155505.mp4&msid=1332&meid=10286 [sett 09.10.2020].
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semje under lovarbeidet om at nedjusteringa under trafikklyssystemet
allereie hadde tilstrekkeleg heimel i akvakulturlova § 9 forste ledd bokstav
a. Implisitt inneber dette ei oppfatning om at det ikkje gjeld eit strengt
proporsjonalitetskrav etter forste ledd bokstav a, noko eg skal underbyggje
i det vidare. Forst vil eg stadfeste relevansen av lovarbeidet.

Lovarbeida fell inn under Bernt og Maehle sin definisjon av etterarbeid
som «standpunkter og vedtak fra lovgiverhold om lovens forstéelse eller
anvendelse etter at loven er vedtatt».”? I metodisk teori har det vore dis-
kusjonar om relevansen til etterarbeid. Ein av hovudgrunnane til tvilen
er at lovgjevar ikkje kan forseke & regulere og kontrollere forvaltninga
gjennom etterfolgjande uttalar.””* Men det er likevel ikkje tvilsamt at Prop
.95 L og Innst. 350 L er relevante rettskjelder i hove til akvakulturlova
§ 9 forste ledd bokstav a.?"* For a finne ut kva vekt etterarbeida skal fa,
ma ein sja nerare pa kva som folgjer av etterarbeida.

Tredje ledd er meir spesifikk om kva handlingar forvaltninga kan
utfore under «kan»-kompetansen, men har den same ordlyden «nedven-
dig ut fra hensynet til miljoet» pa vilkdrssida. Ifelgje Prop. 95 L inneber
ordlyden «nedvendig» at «andre tiltak ma veere vurdert, og at det ikke
er andre og mindre inngripende tiltak tilgjengelig for & oppna formalet
med reguleringen».?’” Det er altsa ikkje tvilsamt at departementet meinte
at tiltak under lova ma vere eigna og naudsynte.

Like klart er det at departementet meinte lova ikkje krev proporsjo-
nalitet i streng forstand etter desse konsise uttalane:

«[I] vilkédret ‘nedvendig ut fra hensynet til miljoet’ ligger det folge-
lig ikke en tradisjonell forholdsmessighetsvurdering, hvor byrde og
gevinst skal vurderes opp mot hverandre [...] individuelle tilpasnin-
ger av hensyn til eksempelvis gkonomi vil undergrave formalet

med bestemmelsen».?'¢

212 Bernt/Mehle (2007) s. 258.

23 T samsvar med mindretalet sitt poeng i Rt. 2012 s. 820. Eckhoff/Smith (2018) s. 367,
Nygaard (2004) s. 202, Bernt/Machle (2007) s. 258 Graver (2019) s. 174, Monsen (2012)
s. 35.

24 Tbid.

25 Prop. 95 L (2018-2019) s. 10.

26 Ibid. s. 24, mi utheving.
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Fleirtalet i innstillinga gjev uttrykk for det same, og synet har dermed
stor oppslutnad i etterarbeida.?”” Grunngjevinga ser ut til & vere at det
alltid er heimel for inngrep dersom miljgomsynet tilseier det, sa lenge
det er vurdert om andre og mindre inngripande tiltak kan brukast i
staden. Som tidlegare nemnt, gjeld det likevel eit snevert unntak for
nedjustering i dei raude sonene dersom ein oppdrettar kan vise til sveert
gode lusetal.?’® Men 0g dette er grunngitt ut ifrd miljpomsynet éleine, og
det inneber ikkje at ein skal gjere individuelle vurderingar av gkonomisk
eller samfunnsmessig art. Samla sett avskjer etterarbeida omsynet til den
individuelle parten som eit relevant omsyn.

Det er likevel pa det reine at etterarbeid ikkje kan fa avgjerande vekt
isolert sett, sidan det konstitusjonelle utgangspunktet er at lovgjevar ma
endre lovteksten dersom dei meiner at rettstilstanden skal endrast. Ein
kan likevel sporje om dette synspunktet er vel formalistisk sidan det
ikkje nedvendigvis er naturleg a endre sjolve lovteksten nar ein berre vil
presisere vurderingstemaet. Dersom lovgjevar samstundes hadde lagt til
eit komma i forste ledd bokstav a, hadde Prop. 95 L vore eit forearbeid
med avleia demokratisk legitimitet. Sdnn sett er linja tynn mellom
forearbeid og etterarbeid néar det er tale om lovendring i same foresegn
med same ordlyd.

Sidan dei foreliggjande etterarbeida er grundige, tydelege og skrive av
kyndige fagfolk, er det klart at etterarbeida ma fa noko vekt i tolkinga.
Dersom ein ser etterarbeida i samanheng med mi ordlydstolking og
dei uklare forearbeida, tilseier rettskjeldebiletet samla sett at omgje-
ringsvurderinga skal gjerast av omsyn til miljoet aleine. Synspunktet i
etterarbeida synest nemleg a vere at miljpomsynet utelukkar den strenge
proporsjonalitetsvurderinga. Dersom dette stemmer, er det ikkje berre
etterarbeida som tilseier at proporsjonalitetskravet ikkje gjeld, men og
akvakulturrettens miljpomsyn i seg sjolv. Dette gjer det naudsynt &
undersokje etterarbeida sin argumentasjon naerare.

27 Innst. 350 L (2018-2019) s. 3-4.
218 Produksjonsomréideforskrifta § 12.
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4.4 Eirein miljofagleg vurdering?

4.4.1 Er kravet om miljomessig forsvarleg drift og
prinsippet om samla belastning uforeinleg med
individuelle vurderingar?

Ut ifrd etterarbeida synest det vere to hovudgrunnar til at ein meinte at
ordlyden «nedvendig ut fra hensynet til miljoet» ikkje gjer gjeldande det
strenge proporsjonalitetskravet. For det forste folgjer det av etterarbeida at
det er hove til 4 omgjere dersom miljoeffektane er uforsvarlege etter den
rettslege standarden i akvakulturlova § 10. For det andre folgjer det av
etterarbeida at prinsippet om «saml[et] belastning» fra naturmangfaldlova
§ 10 ikkje er foreinleg med individuelle vurderingar av einskilde layve. I
det vidare vil eg gjere sjolvstendige vurderingar av denne argumentasjo-
nen, for eg underseokjer om miljoomsynet elles stengjer for individuelle
proporsjonalitetsvurderingar.

Kravet om «miljemessig forsvarlig[het]» kjem til uttrykk i bade § 10,
som ein rettsleg standard for akvakulturverksemd, og i § 6 som vilkar for
tildeling av lokalitetsloyve. Det er naturleg a lese kravet til «miljomessig
forsvarlig» drifti § 10 som eit innsatskrav til den enkelte oppdrettar, og
vilkdret om «miljemessig forsvarlig» tildeling i § 6 som eit uttrykk for at
kvar enkelt lokalitet og oppdrettar ma vere eigna til a sikre miljpomsynet.
Den rettslege standarden tilseier at sjolv om akvakulturverksemd nyttar
naturressursane, skal ikkje paverknaden kome i konflikt med naturen si
tolegrense. Departementet nyttar den rettslege standarden for & grunngje
behov for omgjering pé folgjande mate:

«Dersom det blir vurdert at pavirkningen fra akvakulturneringen
innenfor et geografisk omrade ikke er miljomessig forsvarlig etter
akvakulturloven § 10, vil det alltid veere hjemmel til 4 foreta tilpas-
ninger i produksjonen etter lovforslaget, gitt at det er vurdert om
det finnes andre egnede og mindre inngripende tiltak som heller

kan settes inn».?"

29 Prop. 95 L (2018-2019) s. 24, mi utheving.
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Det kan vere problematisk a setje likskapsteikn mellom kva som er
«miljemessig forsvarlig» og kva som er «ngdvendig ut fra hensynet til
miljeet» pa denne maten. Det vil nedvendigvis innebere at det ikkje skal
noko meir til for & trekkje tilbake eit akvakulturleyve enn det som skal
til for a avsla ein akvakulturseknad. Drift som ikkje er «miljomessig
forsvarlig» kan etter ei slik forstaing ikkje fortsetje, noko som tilseier at
vurderinga av miljpomsynet er av absolutt karakter.

Dette synet far vidare ein viss stenad i utkast til ny forvaltningslov. Der
droeftar forvaltningslovutvalet legalitetsprinsippet sitt krav til heimel i lov
ved inngrep i omgjeringssaker. Dei uttalar at det ikkje er naerliggjande at
det vil vere snakk om eit inngrep dersom det gjeld «en tillatelse til & drive
en potensielt skadevoldende virksomhet pa visse vilkar og tillatelsen trekkes
tilbake eller vilkarene skjerpes for a sikre mot skadevirkninger».??* Desse
legalitetsprinsippsynsmatane tilseier at karakteren av omsynet bak om-
gjeringa kan vere sapass absolutt at den private vert stilt som om han ikkje
hadde loyve i det heile, sidan det ikkje eingong vil vere tale om eit inngrep.

Etter forearbeida til § 10 skal den rettslege standarden «miljemessig
forsvarlig» gjelde generelt for all akvakulturdrift. Det er dermed i ut-
gangspunktet naerliggjande at denne er styrande og for kva tiltak som
er «nodvendig ut fra hensynet til miljoet» etter akvakulturlova § 9 forste
ledd bokstav a. Det gjer seg likevel gjeldande nokre argument som gjer
det vanskeleg 4 forsta at ein kan erstatte vurderinga «nedvendig ut fra
hensynet til miljoet» med «miljomessig forsvarlig». Vilkara er av forskjellig
karakter fordi forstnemnde regulerer endringar av inngripande karakter,
medan sistnemnde gjev innsatskrav til laupande drift. At drifta ma vere
«miljomessig forsvarlig» tilseier at den enkelte oppdrettar har ansvar for at
eiga drift sikrar miljpomsynet. Ordlyden rettar seg mot handlingane til den
konkrete oppdrettaren og kva vedkomande har moglegheit til & kontrollere.
Forearbeida til § 10 tilseier det same.?*' Foresegna dreier seg dermed om
tilfelle der det er ein arsakssamanheng mellom tilhgve p4 oppdrettarens
hand og miljeskaden. Dersom oppdrettaren ikkje har innfridd kravet om
«miljomessig forsvarlig» drift, kan vedkomande vente eventuelle sanksjonar.

220 NOU 2019: 5 s. 407.
221 §ja Ot.prp. nr. 61 (2004-2005) s. 64 og Prop.103 L (2012-2013) s. 98.
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Motsetnadsvis treng ikkje den konkrete miljoskaden stamme fra
oppdrettaren ved omgjering etter § 9 forste ledd bokstav a, og kravet
til arsakssamanheng er dermed avleia. Rettstryggleiksomsynet tilseier
at det skal noko meir til for & omgjere dersom det ikkje foreligg direkte
arsakssamanheng til miljeskaden, medan ein ma kunne vente inngrep
i storre grad dersom ein har handla i strid med driftsplikta i § 10. Vur-
deringstemaa er i prinsippet ulike. Overforingsverdien frd § 10 til § 9 er av
den grunn svekka. I det store biletet er det likevel klart at tilvisinga til den
rettslege standarden er uttrykk for at den faglege miljovurderinga er av
absolutt karakter. At det kan vere problematisk a leggje same vurderings-
tema til grunn er likevel eigna til & svekke argumentasjonsverdien noko.

Vidare kan ein problematisere argumentasjonen i etterarbeida som
dreier seg om korleis prinsippet om samla belastning i naturmangfaldlova
§ 10 paverkar tolkinga av ordlyden «nodvendig ut fra hensynet til miljget».
Det folgjer av naturmangfaldlova § 10 at «[e]n pavirkning av et gkosystem
skal vurderes ut fra den samlede belastning som gkosystemet er eller vil
bli utsatt for». Dette vert forstétt slik i innstillinga til stortinget:

«[PJrinsippet bak trafikklyssystemet, som Stortinget har sluttet seg
til, [er at] neeringens samlede pavirkning pa miljeet [...] skal styre
produksjonskapasiteten. Nedtrekk av produksjonskapasitet
gjennom enkeltvedtak, der forvaltningen foretar en konkret vur-
dering av om et slikt inngrep er forholdsmessig overfor den enkelte
innehaver av tillatelse, vil [...] veere i strid med dette prinsippet.»**

Etter denne forstdinga er omsynet til den enkelte oppdrettar utelukka
i og med at ein skal vurdere miljgomsynet fré eit generelt perspektiv.
Synspunktet synest & vere at nar ein skal vurdere malet generelt, ma og
middelet vurderast generelt. Ordlyden i naturmangfaldlova § 10 tilseier
rett nok at ein mé vurdere miljoutfordringa i sin heilskap nar forvaltninga
skal vurdere arten og graden av miljeskaden. Det folgjer og av forearbeida
til naturmangfaldlova §10 at det er «effekten pa naturmangfoldet som
vurderes i prinsippet om samlet belastning, ikke det enkelte tiltaket som

222 Innst. 350 L (2018-2019) s. 3, mi utheving.
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sadan».?*’ Prinsippet inneber at forvaltninga 6g ma vurdere forureining
som kan stamme frd andre aktivitetar, eller naturen sjolv, nar ein skal
vurdere kva miljoomsynet tilseier.** Men etter mitt syn tilseier ikkje
prinsippet om samla belastning i seg sjolv at det ikkje kan vere eit indi-
viduelt omsyn i den andre vektskéla.

Prinsippet om samla belastning er likevel berre eitt av det samla settet
av miljerettslege prinsipp, og det ber ikkje vurderast isolert. Eg vil difor
undersokje om dei miljorettslege prinsippa i naturmangfaldlova generelt
taler mot proporsjonalitetsvurderingar i miljgsaker. Fore-var-prinsippet
kan moglegvis ste opp forstainga i etterarbeida. Dette prinsippet, etter
naturmangfaldlova § 9, skal brukast for & handtere den usikkerheita
som til ei kvar tid finst om miljekonsekvensar.?* Ein sentral del av det
strenge proporsjonalitetskravet handlar om a vurdere kor sannsynleg
det er at malet vil realiserast og i kor stor grad mélet vert realisert opp
mot omsynet til den private.” Dersom det er tvil om malrealiseringa, vil
moglegvis miljpomsynet ikkje fa stor vekt i proporsjonalitetsvurderinga,
noko som strir mot fore-var-prinsippet. Som Bugge papeiker, kan likevel
ikkje fore-var-prinsippet tolkast for vidt.”” Det er mogleg & harmonisere
proporsjonalitetskrava og fere-var-prinsippet, slik at fore-var-prinsippet
dempar sannsynskravet som ein naturleg del av proporsjonalitetsvur-
deringa.

Det er dessutan andre foresegner i naturmangfaldlova som meir eller
mindre uttrykkeleg opnar for proporsjonalitetsvurderingar i miljosaker.
Av § 14 folgjer det at «[t]iltak etter loven her skal avveies mot andre viktige
samfunnsinteresser». Omsynet til den enkelte oppdrettar er rett nok ikkje
ei viktig samfunnsinteresse. Samstundes kan viktige samfunnsinteresser
som konkurranse- og marknadsomsyn vanskeleg sikrast utan at ein
samstundes sikrar interessene til den enkelte. Det er under alle omstende

223 Ot.prp. nr. 52 (2008-2009) s. 381.

2% Det er ikkje tvil om at prinsippet tilseier dette, sja blant anna nyare hogsterettspraksis

der dette er nemnt i Mortensrud-dommen (HR-2019-953-A) avsnitt 61, jf. 75.
22> Bugge (2019) s. 157.
26 §ja 3.3,
27 Bugge (2019) s. 162.
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ikkje naturleg 4 forsta ordlyden antitetisk, slik at den utelukkar anna enn
reine samfunnsmessige interesser.

Vidare gar det fram av malet om mangfald av naturtypari § 4 at «gko-
syste[m]» skal «ivaretas sa langt det anses rimelig». Ordlyden av «sa langt
det anses rimelig» legg opp til at det ma gjerast ei vurdering av malet opp
mot middelet. Det same gar fram av ei eiga foresegn om omgjering i natur-
mangfaldlova § 67, der det er uttrykkeleg bestemt at det skal «tas hensyn
til kostnadene en endring eller omgjoring vil medfere for tiltakshaveren
og de fordeler og ulemper endring eller omgjoring for gvrig vil medfere».
At den lova som er meint a sikre miljoomsynet si sektorovergripande
karakter opnar for proporsjonalitetsvurderingar, tilseier etter mitt syn at
miljgomsynet i seg sjolv ikkje avskjer omsynet til den private.

Etter dette verkar det ikkje som miljgomsynet etter dei miljorettslege
prinsippa, slik dei er formulert i naturmangfaldlova, star i eit direkte
motsetnadsforhold til proporsjonalitetsvurderingar. Dermed er argumen-
tasjonsverdien fra etterarbeida moglegvis noko svekka. Samstundes er det
opp til departementet & avgjere korleis tredje ledd skal forstaast. Poenget
fra etterarbeida i den foreliggjande lovtolkinga mé vere at miljpomsynet
vart sett som overordna uansett situasjonen til oppdrettar. I det vidare vil
eg undersokje om dette og gjeld etter andre foresegner innan akvakultur-
retten, blant anna ved omgjering etter tilgrensande omgjeringsheimlar,
som akvakulturlova § 14, forureiningslova § 18 og etableringsforskrifta § 8.

4.4.2 Gjeld proporsjonalitetsvurderingar etter
nzrliggjande foresegner innan akvakulturretten?

I punkt 3.2.3 gjorde eg greie for at det kan gjelde eit proporsjonalitetsprin-
sipp innan visse rettsomrade. Kjeldene eg har drefta med neer tilknyting til
akvakulturlova § 9 tilseier at det er uklart om dette gjeld for akvakulturret-
ten. I ein nyare lagmannsrettsdom (LG-2021-31955) kom lagmannsretten til
at det ikkje gjaldt noko proporsjonalitetskrav ved Mattilsynet si vurdering
av ein seknad om auka MTB ved ein lokalitet. Mattilsynet hadde gjort
ei konkret vurdering og kome til at auka MTB ville fore til «uakseptabel
risiko for smittespredning» etter etableringsforskrifta § 7. Det var etter
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lagmannsretten si vurdering ikkje rom for proporsjonalitetskrav etter
ei slik vurdering, noko som tilseier at miljpomsynet skal ha avgjerande
vekt p& akvakulturrettens omréade. Saka gjaldt likevel tildeling av eit
gode, noko som var ein sentral del av lagmannsretten si grunngjeving.
Spersmélet er om andre inngrepsheimlar innan akvakulturretten likevel
tilseier at proporsjonalitetsprinsippet gjeld innan akvakulturretten, eller
om miljeomsynet far ei like avgjerande rolle og for desse foresegna.

Som vi allereie har sett, opnar omgjeringsheimelen i naturmang-
faldlova § 67 openbert for proporsjonalitetsvurderingar. I likskap med
omgjeringsheimlane i akvakulturlova § 14, forureiningslova § 18 og
etableringsforskrifta § 8, inneber 0g naturmangfaldlova sin omgje-
ringsheimel ein uttrykkeleg terskel i «vesentlige skadevirkninger».??®
At det ikkje gar fram ein slik terskel av akvakulturlova § 9, kan kome
av at meininga er at hovet til 4 omgjere skal vere opnare enn elles pa
miljorettens omrade. Dette svekker eventuell overforingsverdi frd andre
nearliggjande heimlar. Eg ser likevel grunn til & sja naermare pa kjelder
av relevans fra forureiningslova § 18 og etableringsforskrifta § 8.

Ein vesentleg skilnad mellom forureiningslova § 18 og akvakulturlova
§ 9 at forstnemnde seier det skal «tas hensyn til kostnadene en endring
eller omgjoring vil pafere forurenseren og de fordeler og ulemper endring
eller omgjoring for evrig vil medfere».?”” Ordlyden gjev dermed ei plikt
til & gjere ei proporsjonalitetsvurdering i streng forstand dersom ein
vurderer & omgjere eit utsleppsloyve. Slik vart foresegna og forstatt i Fett-
og lim-dommen (Rt. 1995 s. 738), der eit sentralt sporsmal for Hogsteretts
kjeeremalsutval var om proporsjonalitetskravet og gjaldt omgjering «i
alle tilfeller [...] nar det har gatt 10 ar».**° Denne omgjeringsgrunnen gar
fram av tredje ledd, og er klart nok sveert vid sidan den nemnte terskelen
ikkje gjeld her. Likevel kom Hogsterett til at kravet om proporsjonalitet

0g gjaldt denne tilsynelatande frie moglegheita til & omgjere etter 10 ar.>*

228 Terskelskilnaden er omtalai1.1.3.

229

Forureiningslova § 18 fjerde ledd.
20 Rt. 1995 s. 738 pé s. 742.

#1 Det same gar fram av forvaltningspraksis, sja demesvis Klima- og forurensingsdirektoratet
ref. 2017/8801, kommentert av Tossebro (2021) s. 334 Klima og forurensingsdirektoratet

ref. 2011/684.1, kommentert av Tassebro (2021) s. 393. Sja 0g Backer (1991) s. 627-632.
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Dette tilseier at skilnadar i terskelspersmalet ikkje nodvendigvis inneber
at det ikkje gjeld proporsjonalitetskrav.

Eit anna deme p4d at forvaltninga gjer proporsjonalitetsvurderingar og
ved miljeinngrep pa akvakulturrettens omrade finst i etableringsforskrifta
§ 8. Inngrepsheimelen gjeld tilfelle der den enkelte oppdrettar sjolv har
brote med Mattilsynet si lusegrense fleire gonger. Det er altsa snakk om
tekniske krav til lusemengd og lusestorleik. I Mattilsynet si eiga rettleiing
til sakshandsaminga er det pépeika at ein skal ta omsyn til ulempene for
oppdrettaren og den samfunnsmessige vinsten i omgjeringsvurderinga.**
Ein skilnad til akvakulturlova § 9 er likevel at det er tale om individuelle
forhold pé lokalitetsniva. Foresegna er dermed av individuell karakter, i
motsetnad til den generelle karakteren av akvakulturlova § 9 forste ledd
bokstav a. Det er meir naturleg med individuelle vurderingar dersom det
er individuelle tilhove som grunngjev inngrepet.

4.4.3  Bindande miljorettslege plikter

Det kan verke kunstig & tale om proporsjonalitetsvurderingar dersom ein
har eit ansvar for at miljpomsynet skal fa gjennomslag. Noreg er bunde
av internasjonale konvensjonar som forvaltninga har plikt til & etterleve,
og som kan innebere at det foreligg plikt til 4 omgjere i konkrete tilfelle.
Til demes er Noreg bunden av NASCO, som inneber at Noreg er sarskilt
forplikta til & ta vare pa villaksen, og av OSPAR, som inneber at Noreg
er forplikta til & sikre det marine miljoet.”

Eit anna dome er vassdirektivet frd EQS-retten, som stiller opp
ufrévikelege strenge miljokvalitetsnormer for vatn. Eg har ikkje rom til

22 Mattilsynet, 09.06.2016 «Midlertidig reduksjon av godkjent lokalitetsbiomasse pé
grunn av vesentlige overskridelser av lusegrensen», https://www.mattilsynet.no/
fisk_og_akvakultur/fiskehelse/fiske_og_skjellsykdommer/lakselus/retningslin-
je_midlertidig_reduksjon_av_produksjon_paa_grunn_av_vesentlige_overskridel-
ser_av_lusegrensen.23019/binary/Retningslinje%20Midlertidig%20reduksjon%20
av%20produksjon%20p%C3%A5%20grunn%20av%20vesentlige%20overskridelser%20
av%20lusegrensen [sist bespkt 20.07.2021] Sja 0g Mellbye (2018) s. 187.

233 Convention For The Conservation Of Salmon In The North Atlantic Ocean (NASCO),
1. Oktober 1983, s. 7, Convention for the Protection of the Marine Environment of the
North-East Atlantic (OSPAR) 22. september 1992.

69



Marlus No. 558
Proporsjonalitetskrav ved omgjering av akvakulturloyve

4 handsame vassdirektivet til det fulle, men vil halde meg til a konstatere
at det vert stilt krav til vasskvaliteten, som ma gjennomferast i norsk rett.
Det vert ikkje stilt krav til sjolve gjennomferinga, og forvaltninga kan
dermed nytte dei heimlane som hever seg.** Sann sett er det ikkje mogleg
a seie at vassdirektivet gjev ei plikt til 4 omgjere etter akvakulturlova § 9
forste ledd bokstav a, sidan forvaltninga kan nytte andre verkemiddel.
Men det er klart at dersom akvakulturlova § 9 forste ledd bokstav a er
heimel i ei gitt sak, eller dersom det er den einaste heimelen som strekk
til, vert det kunstig a stille opp eit proporsjonalitetsprinsipp. Ein kan séleis
seie det i slike tilfelle kan dreie seg om ei indirekte plikt for forvaltninga
til & omgjere av miljpomsynet, noko som ster opp under at det er eit tvin-
gande omsyn som stengjer for individuelle proporsjonalitetsvurderingar.

Forvaltninga er 6g bunden av Grunnlova § 112 tredje ledd, som seier
at «[d]ei statlege styresmaktene skal setje i verk tiltak som gjennom-
forer» grunnsetningane i forste og andre ledd. Som nemnt i 2.2.2 gar
grunnsetninga i forste ledd ut pa at alle har «rett» til ein «natur der
produksjonsevna og mangfaldet blir haldne ved lag». Dersom det er
usikkerheit rundt ein mogleg miljoskade i sjoen, tilseier § 112 at det
gjeld ei viss plikt til & endre det enkelte lokalitetsloyve. I eit slikt scenario
passar ikkje proporsjonalitetsvurderingar inn, fordi spersmalet i sin
natur gar ut pa korleis plikta best kan gjennomforast. Dette tilseier at
miljpomsynet, og pliktene forvaltninga har til a sikre det, er uforeinleg
med det strenge proporsjonalitetskravet. At noko ikkje passar i lag, er
likevel ikkje eit argument med avgjerande rettskjeldemessig vekt. Det gjev
likevel god stenad til synspunkta fra etterarbeida om at miljgomsynet
ikkje er eit av fleire vurderingsmoment i omgjeringsvurderinga, men ein
foresetnad for vidare drift.

4.4.4  Rettsutvikling i synet pa korleis ein sikrar
miljoomsynet i akvakulturretten?

I tillegg til at plikta etter tredje ledd i Grunnlova § 112 talar for reine
miljevurderingar etter akvakulturlova § 9 forste ledd bokstav a, fungerer

234 Gabrielsen (2020) s. 110.
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grunnlovsferesegna 0g som tolkingsprinsipp.** Som tolkingsprinsipp
vil Grunnlova § 112 ste opp under tolkingsalternativet som i storst grad
realiserer miljpomsynet. Vidare er dynamisk tolking eit seerleg trekk ved
grunnlovstolking. Det er dermed neerliggjande at tolkingsbidraget Grunn-
lova § 112 ster opp under, vert tolka i trad med samfunnsutviklinga.>*

Av dei argumenta fra miljorettslege kjelder eg no har vore gjennom,
er det dei nyaste rettskjeldene som tilseier reine miljgvurderingar. Dei
miljorettslege kjeldene som tilseier at det gjeld eit strengt proporsjonali-
tetskrav, er typisk av eldre dato. Dette gjeld blant anna opninga for pro-
porsjonalitetsvurderingar etter naturmangfaldlova og andre neerliggjande
omgjeringsheimlar. Etter mitt syn er det pa det reine at forstainga av
miljoomsynet i omgjeringsvurderingar i akvakulturretten har endra seg
relativt drastisk fra forearbeida til oppdrettslova og fram til Prop. 95 L.
Som vi sdg i ferearbeida til oppdrettslova, vart det der lagt trykk pa at det
«stilles strengere krav for & kunne trekke en gitt tillatelse tilbake enn for
a avsla en seknad».”” Etter mi forstaing tilseier Prop. 95 L motsetnadsvis
at det ikkje skal meir til fordi miljpomsynet i seg sjolv er av tvingande
karakter. Det same tilseier lagmannsrettsdommen LG-2021-31955, som
illustrerer miljpomsynet si gjennomslagskraft, og som far ein del retts-
kjeldemessig vekt i tolkinga sett opp mot det samla rettskjeldebiletet.?**

At eit omsyn kan vere av tvingande karakter pa denne maten, far til
ei viss grad stonad i uttalar fra forvaltningslovutvalet. Dermed kan synet
i Prop. 95 L moglegvis sjaast som eit utslag av ei rettsutvikling nar det
gjeld synet pa miljgpomsynet i akvakulturretten. Nygaard skriv at sjolv om
etterarbeid ofte ma fa lite rettskjeldemessig vekt isolert, vil «lovgjevarens
utsegner ofte svara til samfunnssynet».”** Av den grunn gjev Prop. 95 L
uttrykk for ei samfunns- og rettsutvikling. I lys av Grunnlova § 112 vil ei
slik rettsutvikling tilseie at det ikkje gjeld eit strengt proporsjonalitetskrav
etter akvakulturlova § 9 forste ledd bokstav a.

35 8j42.2.2.

¢ Hoegberg/Hogberg (2019) s. 243.

7 Ot.prp. nr. 53 (1984-1985) s. 13.

8 Anke til Hogsterett vart ikkje fremja i saka, jf. HR-2022-228-U.
2% Nygaard (2004) s. 204.
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4.5 Oppsummering og vegen vidare

I dette kapittelet har eg funne at vilkédra i akvakulturlova § 9 forste
ledd bokstav a legg opp til ei vurdering av om omgjeringa er eigna og
naudsynt, men at det er hogst usikkert om det gjeld eit krav om strengt
proporsjonale vedtak. Ordlyden «ut fra» tilseier med ein del vekt at det
skal gjerast ei rein miljorettsleg vurdering, men ordlyden avskjer ikkje
omsynet til den enkelte oppdrettar heller. Eldre forearbeid taler klart i
retning av at den enkelte oppdrettar er relevant, og dette vert stadfesta i
andre tilgrensande omgjeringsheimlar. Men dette synet moter motstand
i forearbeida til lova som gjev tilvising til reint generelle miljovurde-
ringar, og synet vert uttrykkeleg avslatt i etterarbeida. Sjelv om noko
av argumentasjonen i etterarbeida slar sprekker, er hovudbodskapen
at det ikkje er rom for omsynet til den enkelte oppdrettar i dagens
akvakulturrettslege miljovurderingar. Sett i lys av Grunnlova § 112, er
det mest nerliggjande tolkingsalternativet ut ifré vilkdra i lova at kravet
om streng proporsjonalitet ikkje gjeld.

Som nemnt ovanfor, vil ein tilhengjar av den eksklusive grunnposisjo-
nen dermed seie det ikkje gjeld proporsjonalitetskrav etter akvakulturlova
§ 9 forste ledd bokstav a. Dersom ein er tilhengjar av den generelle
grunnposisjonen, er det likevel klart at ingen positive kjelder avviser
proporsjonalitetskrava og at det dermed gjeld etter foresegna.?® Dora er
heller ikkje heilt lukka for tilhengjarar av den spesielle grunnposisjonen.
Kjeldene eg har nytta til no gjev i hovudsak berre reint akvakulturmil-
jorettslege tolkingsbidrag. Sidan ingen av dei autoritative kjeldene gjev
avgjerande tolkingsbidrag, kan det framleis vere gode rettskjeldemessige
grunnar for at det gjeld proporsjonalitetskrav etter ei tolking i lys av
vilkérsleera, den ulovfesta omgjeringsregelen, Grunnlova § 97 og EMK TP
1-1. Eg byrjar med & undersekje faktisk likskap til vilkarsleera i kapittel 5.

240 §jd 3.2.3 om grunnposisjonane.
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5 Proporsjonalitetskrav med grunnlag i
vilkarslera?

5.1 Innleiing

I dette kapittelet vil eg byrje a underseokje kva kjeldene fra den almin-
nelege forvaltningsretten har & seie for tolkinga av ein spesiell forvalt-
ningsrettsheimel. Vilkarsleera er ei ulovfesta forvaltningsrettsleg laere som
gar ut pa at forvaltninga kan stille tyngande vilkar til eit elles gunstig
vedtak dersom vilkéret er foremalstenleg, sakleg og proporsjonalt.**!
Leera gjer seg gjeldande dersom sjolve vedtaket er gjort pa bakgrunn av
forvaltningsskjenn og dersom lova ikkje allereie har regulert innhaldet
av vilkaret fullt ut. Det er pé det reine at vilkarslaera gjeld ved tildeling
av akvakulturleyve.*** Sporsmalet er om vilkarslera, grunna likskap til
omgjering, har slik overforingsverdi til akvakulturlova § 9 forste ledd
bokstav a at det gjeld proporsjonalitetskrav ved omgjering og. Eg droftar
altsé ikkje om vilkarslera gjer seg direkte gjeldande, men om koherens-
og likskapsomsyn tilseier at den ulovfesta vilkarsleera ma sjaast som ein
slags bakgrunnsrett ved tolkinga.

For a loyse dette spersmaélet, lyt eg forst klargjere om det gjer seg
gjeldande faktiske realitetsskilnadar mellom vilkarsstilling og omgjering.
Her vil eg serleg vurdere om vilkérslera regulerer etterfolgjande vilkars-
stilling. Deretter vil eg drofte det noko spesielle tilfellet at omgjeringsat-
gangen er bestemt som eit atterhald i loyvet. Eit slikt atterhald kan nemleg
sjaast som eit vilkar, og i sa fall kan vil det vere meir naerliggjande at dei
same krava skal gjelde for omgjering.

241 Eckhoff/Smith (2018) s. 417-418, Graver (2019) s. 281.

22 Ot.prp.nr 61 (2004-2005) s. 33 for selskapsloyve, det same gjeld lokalitetslayve, sjd
same forearbeid s. 60.
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5.2  Skilnadar mellom vilkarsstilling, etterfolgjande
vilkarsstilling og omgjering

I konsesjonsrettsleg samanheng er det ofte stort behov for utstrekt bruk
av vilkar ved tildeling, for & sikre ressursen konsesjonshavar far utnytte.
Som Myklebust peiker pa, er det difor i «norsk rett [...] lang tradisjon
for at det offentlege gjennom konsesjonsvilkar [...] i stor grad kan setje
tyngjande vilkdar som kan vere med & gjenopprette ein balanse mellom
bruk og vern eller mellom eksklusiv bruk og allemannsrett eller annan
allmenn bruk».>** Vilkarsstilling vert legitimert ved tanken; fra det meir
til det mindre. Nér forvaltninga like greitt kan gje fullstendig avslag
pé eit vedtak, ber dei i staden kunne velje & gje vedtak med tyngande
foresetnadar.>*

Omgjering kjem i ei anna rettsleg stilling, dd omgjering kan vere ei
rekke typar tiltak som kjem i tida etter tildelinga. Ved sidan av fullstendig
tilbaketrekking, kan det 0g dreie seg om 4 til demes stille ytterlegare
vilkdr om miljoovervaking, eller endre driftsvilkar. >** I akvakultursa-
manheng vil omgjering i dei fleste tilfelle dreie seg om & endre vilkar,
sidan vilkéra i loyva regulerer den konkrete verksemda ved sida av
gjeldande lover og forskrifter.

Ein vesentleg skilnad mellom opphavelege vilkar og omgjering er
at den private veit om dei opphavelege vilkara ved tildeling, medan
omgjering kan kome bratt pa. Skilnadane tilseier at det ikkje er grunn
til at vilkédrsleera i utgangspunktet kan ha slik overforingsverdi til ein
omgjeringsheimel som akvakulturlova § 9, og at reglane séleis ikkje bor
innehalde same krav. Men det har vist seg at vilkarslera ikkje berre gjer
seg gjeldande ved opphaveleg vilkarsstilling, den har 0g kome til bruk
ved etterfolgjande vilkarsstilling pa ulovfesta grunnlag.

Dommen Glacier blue (Rt. 1961 s. 297) tilseier at vilkarslera gjer seg
gjeldande og ved etterfolgjande vilkarsstilling. Ein person hadde fatt
kjopelayve pa «en stk. begravelsesbil», som han nytta til & kjepe ein bil i

243 Myklebust (2013) s. 123, mi utheving.
244 Eckhoff/Smith (2018) s. 417.

25 Det gar uttrykkeleg fram av Ot.prp.nr. 61 (2004-2005) s. 62 at akvakulturlova § 9
regulerer etterfolgjande vilkarsstilling.
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targen glacier blue. Ei stund etter kjopet gav Vegdirektoratet pdlegg om
at bilen skulle svartlakkerast. Sjolv om dette vilkdret om svartlakkering
kom ei tid etter det gunstige vedtaket, vart det stilt innhaldsmessige krav
til vilkaret. Tossebro forstir dommen som «et eksempel pé forvaltningens
adgang til & stille etterfolgende krav», der ho handsamar vilkarslera.*
Det er likevel mogleg at Hogsterett heller forstod vilkaret som ein un-
derliggjande foresetnad ved tildelinga av kjopeloyvet.?*” At det kan vere
vanskeleg a skilje mellom stillteiande foresetnadar og etterfelgjande
vilkar, tilseier at vilkarslaera prinsipielt sett og gjeld ved etterfelgjande
vilkar.

Eit liknande problem finn ein i Huttiheita (Rt. 1961 s. 1049). Der
fekk ein drosjesjafor palegg om a flytte haldeplassen sin til ein stad der
inntekta ikkje ville vore leveleg. Dé sjaferen fekk drosjeloyvet vart det
samstundes bestemt at forvaltninga kunne «pélegge de vilkar» som var
naudsynte i lopet av perioden loyvet gjaldt. ** Men Hogsterett kom til at
dette atterhaldet ikkje kunne omfatte eit sa inngripande pélegg. Vilkaret
vart difor vurdert ugyldig, sjelv om vilkaret vart stilt etter at drosjeloyvet
vart gitt. Dermed talar hegsterettspraksis for at vilkarslera regulerer
etterfolgjande vilkarsstilling.

Etter mitt syn taler uansett dei beste grunnar for at vilkarsleera etter
omstenda kan gjere seg gjeldande ved etterfolgjande vilkarsstilling. Det
ville vore inkonsekvent om vilkarsleera skulle ha gjort seg gjeldande ved
tildeling av konsesjonar, men ikkje ved etterfolgjande vilkarsstilling.
Det vert som nemnt gitt omfattande vilkér i konsesjonen, og det bor
ikkje vere opning for at forvaltninga kan vente med 4 stille ytterlegare
vilkar til proporsjonalitetskravet ikkje gjeld. Etter dette m4 vilkarslera
i prinsippet gjelde etterfolgjande vilkér.

Dei nemnde dommane er likevel gamle. Dersom sakene hadde
kome opp i dag, ville nok forvaltninga ha nytta ein omgjeringsheimel
som rettsleg grunnlag for etterfelgjande vilkarsstilling. Men dreftinga
ovanfor skulle tilseie at vilkarslara kan gjere seg gjeldande ved sidan

246 Tegssebro (2021) s. 391.
247 Mestad (1986) s. 40-41.
248 Pas. 1053.
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av omgjeringsheimelen, dersom vilkérsstillinga ikkje er fullt ut rettsleg
styrt. Dei meir problematiske sidene av denne overlappinga mellom
vilkérslaera og omgjeringsreglane er ikkje drofta inngaande i teorien.
Sannsynlegvis kjem dette av at omgjeringsreglane ofte gjev ein hegare
terskel for & akseptere inngrep enn vilkarslera, og det vert dermed ikkje
tale om kva vilkarslera tilseier i dei tilfella. Smith viser til den relativt
strenge ulovfesta omgjeringsregelen, og uttalar at den «innebzerer at det
neppe noen gang vil veere adgang til etterfolgende a skjerpe eller fastsette
nye vilkér for visse ytelser som allerede er tilstatt, f.eks. sosialhjelp». **°
Vilkérsleera sine innhaldskrav kjem ikkje til bruk sidan den allmenne
omgjeringsregelen uansett er strengare. Men tolkinga i kapittel 4 viste at
terskelen for & omgjere eit akvakulturlgyve etter akvakulturlova § 9 forste
ledd bokstav a, ikkje nedvendigvis er hogare enn at Fiskeridirektoratet
vurderer ei miljoutfordring som uforsvarleg. Dersom vilkarslera gjeld
ved sidan av omgjeringsreglar i den allmenne forvaltningsretten, vert
den ein slags bakgrunnsrett for akvakulturlova § 9 forste ledd bokstav
a, som tilseier at det gjeld eit klart krav om proporsjonalitet.

5.3  Atterhald om omgjering ved tildeling

Ein annan faktor som gjer vilkarslera sitt proporsjonalitetskrav neer-
liggjande ved tolkinga av akvakulturlova § 9 forste ledd bokstav a, er at
det nokre gonger vert stilt atterhald om omgjering i akvakulturlgyva.>°
Dette opnar forvaltningslova § 35 for, der det gar fram at «<adgangen til
4 omgjore» kan folgje av «vedtaket sjolv». Til domes vart eit slikt vilkér
stilt i eit forvaltningsvedtak fra Troms Fylkeskommune. I lokalitetsloyvet

tok forvaltninga «forbehold om & kunne kreve reduksjon av anleggets

29 Eckhoff/Smith (2018) s. 421. Graver (2019) s. 286 skriv 0g om nokre ulike omgje-
ringsheimlar i samband med etterfolgjande vilkar. Sja 6.2.1. om den ulovfesta
omgjeringsregelen.

250 Mestad (1986) s. 56.
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storrelse, eventuelt fjerning av anlegget ved mislighold av vilkarene gitt
i tillatelsen eller dersom forholdene skulle tilsi det».?*!

Slike atterhald er i realiteten vilkar for det gunstige akvakulturlgyve,
som er gitt pa bakgrunn av forvaltningsskjenn. Dette skulle tilseie at
vilkérsleera gjer seg direkte gjeldande for slike atterhald.”*? Fleire har tatt
til orde for at sjolve omgjeringa ma vere proporsjonal dersom det er stilt
atterhald om omgjering i loyvet.”> Det verkar 0g som forvaltningslovut-
valet meiner at vilkarslera gjer seg gjeldande ved bruk av atterhald, sidan
«[e]t spesifisert forbehold kan klargjere og utvide omgjeringsadgangen,
men en omgjoring som skjer i medhold av forbeholdet, ma likevel ikke
fremsta som et klart uforholdsmessig tiltak».** Dette gjev uttrykk for at
sjolve omgjeringa ma vere proporsjonal dersom det er stilt atterhald om
omgjering i loyvet. Dersom ei omgjering ma vere proporsjonal fordi det
er stilt atterhald i akvakulturloyvet, ber det same kravet gjelde for andre
omgjeringsgrunnlag og.

Ein kan sperje om det rettspolitisk sett er foremalstenleg at forvalt-
ninga kan spesifisere hovet til omgjering i loyvet, nar omgjeringshevet
elles er lovregulert. I til demes LG-1994-313 tok lagmannsretten opp
sporsmalet om eit atterhald om omgjering i eit utsleppsloyve utvida
omgjeringsatgangen i hove til oppdrettaren. Dette viser at slike atterhald
potensielt kan fore til forskjellshandsaming, sjolv om forvaltninga har stilt
atterhaldet av pedagogiske grunnar. Etter mitt syn talar gode grunnar
for at denne rettstilstanden ikkje ber vidareferast i ny forvaltningslov,
sjolv om det er foreslatt vidarefort i NOU 2019: 5.%%°

#1 Troms fylkeskommune 02.10.2015, Karvika i Kveenangen kommune, s. 11. Sja eit anna

deme i Fiskeridirektoratet, 04.10.2018, Seiskjera i Afjord kommune, s. 8: «Fiskeridi-

rektoratets regionkontor kan treffe vedtak om a endre eller trekke tilbake tillatelsen

pa grunnlag av observasjoner i overvakingsprogrammet, jf. akvakulturloven § 9 forste

ledd bokstav a.»

Sja i same retning Bernt/Rasmussen (2010) s. 332.

253 Graver (2019) s. 519, Backer (1986) s. 630, Woxholt (2011) s. 580, Taessebro (2018)
s. 657-662 og Frihagen (1992) s. 50.

1 NOU 2019: 5s. 403, jf. s. 413.

25 INOU 2019: 5 s. 617 er hovet til 4 stille vilkir om omgjering vidarefort.
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5.4  Fra det mindre til det meir?

Det er fleire grunnar til at likskapen til vilkarsstilling tilseier at det ber
vere ein presumpsjon for proporsjonalitetskrav 0g etter spesialregulerin-
gar som akvakulturlova § 9 forste ledd bokstav a. Koherens- og syste-
momsyn tilseier at dei same krava som gjeld etterfolgjande vilkarsstilling
og omgjering etter atterhald ber gjelde for dei lovregulerte omgjeringane
etter akvakulturlova § 9 forste ledd bokstav a. Terminologiske og juri-
disk-tekniske skilnadar pa fenomen ber ikkje fa realitetsskilnad for den
enkelte oppdrettar som opplever myndigheitsutevinga.

Omgjering vil ofte vere meir inngripande enn etterfolgjande vil-
kérsstilling, dersom det er tale om fullstendig tilbaketrekking. Kravet
om proporsjonalitet handlar om 4 trygge at forvaltninga har sikra
rettstryggleiken, og det vil vere storre grunn til a sikre rettstryggleiken
til den private ved omgjering enn ved vilkérsstilling. Dette argumentet
kan skrivast om til ein tanke om at proporsjonalitetskravet ber overforast
fra det mindre (vilkérsstilling) til det meir (omgjering). Det gjer det
dess meir naturleg med eit proporsjonalitetskrav etter akvakulturlova
§ 9 forste ledd bokstav a.

Rettskjeldemessig er det reelle omsyn som ster opp under overfo-
ringsverdien fra vilkarslera til akvakulturlova § 9 forste ledd bokstav
a. Sett opp mot at ordlyden og lovarbeid talar i motsett retning, kan
ikkje slik overforingsverdi fa avgjerande vekt. I forvaltningsretten er
likevel rettstryggleiksomsynet serleg sentralt. Dette er difor eit relativt
tungtvegande argument for at det gjeld eit proporsjonalitetsprinsipp
etter akvakulturlova § 9.

Noko som kunne ha & svekka overferingsverdien til ein viss grad,
er det rettskjeldemessige grunnlaget for proporsjonalitetskravet etter
vilkarsleaera. Dette vart forst drofta av Bernt i 1977, der han sag det som
naudsynt & supplere vilkarslera sitt foremalskrav med «en ‘forholds-
messighetsgrunnsetning».>** Men Harbo gjev uttrykk for at det ikkje
er sikkert domstolane meinte & innfore ei kvalitativanna norm enn

26 Bernt (1977) s. 75.
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norma etter misbruksleera.?” Det kan rett nok verke som at vilkarslera
sitt proporsjonalitetskrav kom inn i norsk rett noko tilfeldig. Det kan
likevel ikkje vere tvilsamt at proporsjonalitetskravet gjeld med det innhald
eg har skildra i 3.2. Pa bakgrunn av hegsterettspraksis er proporsjona-
litetskrava etter vilkarsleera skildra slik i teorien, og rettstilstanden er
foreslatt lovfesta i ny forvaltningslov.>*®

257 Harbo (2015b) s. 520.

28 Sja demesvis Sykkelveg (Rt. 2003 s. 764, avsnitt 83), Rt. 2008 s. 1110, Rt. 2010 s. 612
(avsnitt 31) og demesvis NOU 2019: 5 s. 545, Tossebro (2018) s. 661, Ostenstad (2015)
s. 115, Eckhoff/Smith (2018) s. 416, Graver (2019) s. 281 og Frihagen (1991) s. 316.
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6 Proporsjonalitetskrav med grunnlag i
allmenne reglar

6.1 Innleiing

Dei allmenne forvaltningsrettslege omgjeringsreglane, Grunnlova § 97
og EMK TP 1-1 er alle meir allmenne reglar enn akvakulturlova § 9 forste
ledd bokstav a, som pa sine matar sikrar omsynet til den private part sine
rettkomne forventningar. Den meir isolerte tolkinga av akvakulturlova
§ 9 forste ledd bokstav a tyda motsetnadsvis pa at omgjeringa kjem an
pa ei rein miljefagleg vurdering, der miljoomsynet tilseier at oppdret-
taren star stilt som om akvakulturleyva ikkje er gitt. I dette kapittelet
er spersmalet om ein, til trass for ei slik tolking, m4 falle tilbake pa dei
allmenne forvaltningsrettslege reglane med tolkingsbidrag fra statsretten
og menneskerettane. Koherens- og systemomsyn kan tilseie at ein ber
tolke i trad med det ein kan kalle bakgrunnsretten, fordi det er naturleg
at akvakulturlova § 9 forste ledd bokstav a tryggar same omsyn som dei
allmenne reglane. Eg vil byrje med a greie ut om dei allmenne reglane eg
vil nytte i tolkinga, der det sentrale spersmalet er kva omsyn dei tryggar
og om det gjeld proporsjonalitetskrav etter reglane. Deretter droftar eg
samla kva overforingsverdi reglane har til akvakulturlova § 9 forste ledd
bokstav a.

6.2 Allmenne reglar som tryggar etablerte posisjonar

6.2.1 Den ulovfesta allmenne omgjeringsregelen

Som tidlegare nemnt, er akvakulturlova § 9 forste ledd bokstav a ei spe-
sialregulering av omgjeringshevet. Dei alminnelege omgjeringsreglane
folgjer av forvaltningslova § 35. Fra forste til fjerde ledd er det gitt ulike
omgjeringsheimlar. Eit dome er tredje ledd, som sikrar omsynet til in-
ternkontroll i forvaltninga. Eg gar ikkje lengre inn p& omgjeringsreglar
som sikrar andre omsyn, da dei ikkje vil ha overferingsverdi. Det er femte
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ledd i forvaltningslova § 35 som vert serleg interessant for tolkinga av
akvakulturlova § 9. Det folgjer av denne at forvaltninga kan omgjere i
medhald av «alminnelige forvaltningsrettslige regler». Sistnemnde viser
til den ulovfesta omgjeringsregelen, som gar ut pa at ein kan omgjere
dersom omsyna som talar for omgjering veg vesentleg tyngre enn omsyna
som talar mot.*> Regelen har grunnlaget sitt i sedvanerett som eksisterte
for forvaltningslova § 35 vart kodifisert,*® og det er difor neerliggjande
a sja til den ulovfesta regelen ved tolkinga av spesialreglar som akvakul-
turlova § 9. Forvaltningslovutvalet har foreslatt a lovfeste den ulovfesta
omgjeringsregelen etter sitt innhald.*"

Sjolv om det foreligg ein viss praksis som handlar om ulovfesta
omgjering, er i alle fall hogsterettspraksis knapp.** Generelt sett kan lite
rettspraksis pa eit ulovfesta omrade ga utover ei sikker rettsoppfatning om
kva regelen gar ut pa. Innhaldet av regelen har likevel vorte samanfatta og
systematisert i teorien pa ein slik mate at innhaldet vert sett som fastna. I
korte trekk vil eg no gjere greie for dei sentrale vurderingsmomenta i den
heilskaplege interesseavveginga. Som Tessebro peiker pa, er momenta
graduelle, og vurderinga er heilt konkret i kvar enkelt sak.?*’

Pa den eine sida star det offentlege omsynet som grunngjev om-
gjeringa. Kva som kan reknast som tungtvegande offentleg omsyn, vil
variere over tid, og det kan lettare sjdast som tungtvegande dersom
forvaltninga har stort styringsbehov pd omradet.?** Det aktuelle omsynet
i denne framstillinga er miljpomsynet, som er eit sektorovergripande,
grunnlovstrygga omsyn som klart nok ofte vil vege tungt i slike konkrete
heilskaplege interesseavvegingar. Nar ein skal vurdere det tungtvegande
omsynet sin relative verdi i interesseavveginga, er 0g arten av grunnlaget

2% Frihagen (1992) s. 51, Tessebro (2021) s. 146, Eckhoff/Smith (2018) s. 314, Graver (2019)
s. 521 og Bernt/Rasmussen (2010) s. 335.

Sja Graver (2019) som viser til sedvanerett pa s. 421, men s seinare til «rettspraksis,
forvaltningspraksis og den alminnelige rettsoppfatning» pa side 521. Frihagen (1992)
viser til sedvane, slik eg forstar han, pas. 24.

261 NOU 2019: 5 s. 618.

262 Tessebro (2021) s. 146-147.

263 Ibid. s. 370.

264 Eckhoff/Smith (2018) s. 314, Graver (2019) s. 521 og Frihagen (1992) s. 53.
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for omgjering av relevans.?®® Det skal til domes meir til for & omgjere
dersom forvaltninga berre har gjort ei ny skjennsmessig vurdering enn
dersom det er kome nye fakta pa bordet som tilseier at det opphavelege
vedtaket ikkje lenger har heimel.?*¢

P& den andre sida star omsynet til den private parten som har fatt eit
enkeltvedtak & halde seg til. Forst og fremst vil grad av innretting i det
konkrete tilfellet spele ei sentral rolle.?” Innrettingsomsynet star ikkje
like sterkt dersom den private har avslutta verksemda eller ikkje fatt
byrja. I denne samanhengen vil det 0g vere sentralt kor store endringar
det er snakk om.**® Omgjeringa vil berre vere problematisk i den grad det
paforer den private part tap. Dersom sentrale offentlege omsyn kan sikrast
gjennom sma endringar som ikkje gar utover den private i nemneverdig
grad, vil det ikkje sjaast som like inngripande.

I den heilskaplege interesseavveginga etter den ulovfesta regelen kan
det og vere relevant om forvaltninga har gitt ei seerleg tilsegn som kan gje
den private part ei styrka rettkomen forventning.*® Dette er ikkje berre
fordi den private i mindre grad vil kunne vente ei endring, men og fordi
det rettsleg sett skal meir til for & gjere om pa avtalte plikter enn for a gjere
om pa eit enkeltvedtak.?” Slike tilsegner kan og gé ut pé at den private
far erstatning ved omgjering. Ved omgjering av akvakulturlgyve er det
ikkje neerliggjande at den private far erstatning.””! Vurderingsmomentet
er heller ikkje elles saerleg praktisk, med mindre det offentlege har gitt
uttrykkelege og konkrete lovnadar om erstatning ved omgjering.

265 Tossebro (2021) s. 375.

266 Graver (2019) s. 521, Frihagen (1992) s. 53, Woxholt (2011) s. 582 og i den retning
Tassebro (2021) s. 336 sml. s. 376.

27 Gja NUT 1958: 3 5. 236, jf. 241, Eckhoff/Smith (2018) s. 315 og Graver (2019) s. 522.

268 Graver (2019) s. 522.

269 Graver (2019) s. 522.

270 Eckhoff/Smith (2018) s. 316.

Det folgjer av forearbeida til akvakulturlova at «[e]tter departementets vurdering bor

det ikke ytes erstatning for tap som folge av slike forbud eller pilegg», jf. Ot.prp. nr.

61 (2004-2005) s. 25, i tillegg til at den relative nye dommen i HR-2019-2396-A tilseier

at det skal mykje til for staten vert objektivt ansvarleg. Sja 0g Eckhoff/Smith (2018)

s. 320.
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Denne korte gjennomgangen av dei sentrale momenta i interesseavve-
ginga viser at det er tale om ei brei vurdering, med ein relativt hog terskel
for & akseptere omgjering. Med tanke pa problemstillinga om proporsjo-
nalitet etter akvakulturlova § 9 forste ledd bokstav a, er det sarleg sentralt
om denne interesseavveginga er ei proporsjonalitetsvurdering med dei tre
proporsjonalitetskrava om at tiltaket ma vere eigna, naudsynt og strengt
proporsjonalt. I sa fall vil eventuelle likskapssynsmatar fra den ulovfesta
allmenne omgjeringsregelen kunne tilseie at proporsjonalitetskrava
gjeld etter akvakulturlova § 9 forste ledd bokstav a og. Eg vil gjere ei
sjolvstendig vurdering av om proporsjonalitetskrava gjer seg gjeldande
etter den ulovfesta regelen, for eg undersekjer eventuell praksis og teori.
I droftinga nyttar eg dome frd akvakulturens omrade, sjolv om dette
klart nok er spesialregulert i akvakulturlova § 9 forste ledd bokstav a.

Det offentlege omsynet bak omgjeringa vil ikkje vere tungtvegande
nok for omgjering etter den ulovfesta regelen dersom omgjeringa ikkje er
eigna til & realisere omsynet. Dersom problemet ved ein fjord demesvis
er darleg luftkvalitet, vil ikkje omgjering av til demes eit lokalitetslay-
ve oppna foremélet med god luftkvalitet, sjolv om det er eit aldri sa
tungtvegande omsyn i seg sjolv. Innrettingsomsynet tilseier det same,
da oppdrettaren kan vere forebudd pa omgjering ut ifré tilheve i sjoen,
men ikkje i lufta. Det ligg klart implisitt i vurderingsmomenta at tiltaket
ma vere eigna.

Vidare tilseier vurderingsmomenta at det er sentralt om andre mindre
inngripande tiltak er eigna til & realisere det offentlege omsynet etter den
ulovfesta omgjeringsregelen. Spesielt vurderingsmomentet om kor store
endringar det er snakk om, synar dette aspektet. Dersom miljeskaden
demesvis er forureining pa sjgbotnen, ber forvaltninga forst stille vilkar
om reinsking for lokalitetsloyvet vert omgjort. Omsyna som talar for total
omgjering vil neppe vege vesentleg tyngre enn omsyna til den private
parten dersom foremalet kan sikrast med mindre inngripande tiltak.
Dermed er det heller ikkje tvilsamt at proporsjonalitetskravet om at
tiltaket mé vere naudsynt ligg implisitt i omgjeringsvurderinga.

Det tredje proporsjonalitetskravet ligg i kjernen av sjolve vurderinga
etter den ulovfesta regelen. Vurderingstemaet etter den ulovfesta omgje-
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ringsregelen om at omsyna for omgjering ma vege vesentleg tyngre enn
omsyna mot, har ingen kjent realitetsskilnad til det tredje proporsjona-
litetskravet. Det vil vere tale om den same interesseavveginga, sjolv om
det er pa det reine at det er ein hog terskel etter den ulovfesta regelen.

I ein lagmannsrettsdom som dreia seg om ulovfesta omgjering seier
retten folgjande:

«det skal foretas en interesseavveining eller forholdsmessighetsvur-
dering, der de hensyn som taler for omgjoring mé veie vesentlig

tyngre enn de hensyn som taler mot, for at en omgjoring skal sta

Seg>>.272

Lagmannsrettsdommen stor opp under forstdinga mi ovanfor, og det
finst ikkje Hogsterettspraksis som tilseier noko anna.””? Tessebro viser til
lagmannsrettsdommen under ei utgreiing om proporsjonalitetsprinsippet
sin plass i forvaltningsretten.””* Sjolv om ho viser til dommen, skriv ho
ikkje eksplisitt at ho meiner omgjeringregelen inneber proporsjonali-
tetskrava. Ein mad likevel lese dette i lys av hennar utferlege argumentasjon
for at proporsjonalitetsprinsippet gjeld generelt i forvaltningsretten, da
dette standpunktet inneber at det ikkje er naudsynt a ta stilling til om
proporsjonalitetskrava folgjer av den ulovfesta omgjeringsregelen i tillegg.
?7 Sidan ho seinare i same verk skriv at «forholdsmessighetsvurderinger
er saerlig relevante i omgjeringssammenheng», forstar eg Tossebro slik
at det er grunnlag for at proporsjonalitetskrava gjer seg gjeldande etter
allmenne omgjeringsreglar.?”®

Fleire andre teoretikarar gjev uttrykk for at den ulovfesta omgje-
ringsregelen legg opp til ei proporsjonalitetsvurdering. Wallevik legg
til grunn at interesseavveginga etter omgjeringsregelen «er etter sin

772 LB-2012-106104, mi utheving.

73 Det er lite hogsterettspraksis som dreier seg om den ulovfesta omgjeringsregelen, og

ingen kjende hogsterettsdommar der ein ikkje og har drofta forvaltningslova § 35
tredje ledd, jf. Tossebro (2021) s. 146.

274 Tessebro (2021) s. 29.

75 Ibid. s. 288-289.

76 Ibid. s. 392.
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art en forholdsmessighetsvurdering» i ein artikkel som handlar om
proporsjonalitetsvurderingar i omgjeringsreglane.?”” Graver skriv at
«den ulovfestede omgjoringsadgangen forutsetter en vurdering av for-
holdsmessigheten».””® Backer og Frihagen la det same til grunn i hovesvis
1986 0g 1992.” Smith er som tidlegare nemnt tilbakehalden nér det gjeld
proporsjonalitet, men han skriv at forvaltninga vil vurdere om «midlet
alt i alt [er] for tyngende i forhold til det mal som skal realiseres» ved
ulovfesta omgjering.?*® Smith er vidare inne pa at mindre inngripande
tiltak enn omgjering lettare vil kunne aksepterast i den heilskaplege
interessevurderinga.®®' Sjolv om han ikkje kallar det for proporsjonalitet,
nyttar han her andre ord som har same meiningsinnhald som innhaldet
i proporsjonalitetskrava.

Etter dette er dei tre elementa i proporsjonalitetskravet lokalisert i
regelen om ulovfesta omgjering, samstundes som det finst avgjerande
stonad for det i juridisk teori og noko praksis. Samanfatningsvis kan ei
omgjering, etter den hege terskelen pa ulovfesta grunnlag, vanskeleg ak-
septerast dersom den ikkje 0g er eigna, naudsynt og strengt proporsjonal.
Etter alt & dome er hovudomsynet bak regelen innrettingsomsynet til den
private part. Difor vert det seerleg sentralt om det same innrettingsomsy-
net gjer seg gjeldande for akvakulturlgyve etter akvakulturlova § 9 forste
ledd bokstav a, da det i sa fall er neerliggjande a trekke pa den allmenne
regelen. Men forst vil eg vurdere om Grunnlova § 97 og EMK TP 1-1 og
kan gje stonad til tolkinga.

6.2.2 Grunnlova § 97

Ei anna overordna skranke finn ein i den grunnleggjande rettsstatsga-
rantien om forbod mot retroaktive lover i Grunnlova § 97. Det folgjer
av denne at «[ijnga lov ma gjevast tilbakeverkande kraft», noko som

77 Wallevik (2015) s. 149.

78 Graver (2019) s. 139, 140-141, og 241, men sja 3.2.2 om Graver sine utgangspunkt om
proporsjonalitet.

279 Backer (1986) s. 836, Frihagen (1992) s. 78.

280 Eckhoff/Smith (2018) s. 407.

L Ibid. s. 315.
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inneber at borgarar skal kunne innrette seg etter gjeldande regelverk.
Hovudferemalet er & finne ut kva overferingsverdi Grunnlova § 97
kan ha til akvakulturlova § 9 forste ledd bokstav a. Det inneber a bade
vurdere om slik omgjering kan seiast a ha tilbakeverkande kraft, og i sa
fall om Grunnlova § 97 gjer seg gjeldande overfor enkeltvedtak som har
tilbakeverkande kraft.

Rettsregelen etter Grl. § 97 er grundig utpensla i rettspraksis og
systematisert i teorien. Hovudtrekka gar fram av Reiarlagsskatt (Rt. 2010
s. 143), der Hogsterett kom til at ei omlegging av ei skatteordning var i
strid med Grunnlova § 97. Ifelgje dommen gar vurderinga av om ei lov
strir mot Grunnlova § 97 ut pa kor sterkt tilbakeverknadselementet er.
Det er snakk om sédkalla eigentleg tilbakeverknad «[d]ersom lova direkte
knyter tyngjande rettsverknader til eldre hendingar», og da er lova «<som
hovudregel grunnlovsstridig» med mindre sterke samfunnsmessige
omsyn gjer seg gjeldande.?®* Det er snakk om ueigentleg tilbakeverknad
dersom «lova derimot berre gir reglar om korleis ein etablert rettsposisjon
skal utevast for framtida,» og da «er hovudregelen den motsette».?** I
desse tilfella strir regelen berre mot Grunnlova dersom inngrepet er
saerleg eller klart urimeleg eller urettferdig.”*

Spersmalet er om omgjeringar etter akvakulturlova § 9 forste ledd
bokstav a vil ha tilbakeverkande kraft. Utgangspunktet for vurderinga
er forvaltningslova § 2, som seier at eit vedtak er «bestemmende for
rettigheter eller plikter». Sidan bade selskapsloyve og lokalitetsloyve
i utgangspunktet er tidsuavgrensa og gitt i form av enkeltvedtak,
etablerer dei ein «bestemmende» situasjon. Dersom forvaltninga gjer
om pa situasjonen, vil det i realiteten ha meir eller mindre tilbakever-

282 Avsnitt 153.

% Ibid.

284 Strukturkvote (Rt. 2013 s. 1345), avsnitt 97. Dette skiljet mellom eigentleg og ueigentleg
tilbakeverknad har vore omdiskutert i teorien. Fleischer innforte skiljet i Fleischer
(1975) s. 190-192, og skiljet har saerleg vorte kritisert av Bugge (1999) s. 70. For
ein grundigare gjennomgang av skiljet og diskusjonen om det, sja Hogberg (2010)
s. 265-278. Skiljet ma sjaast som etablert etter omfattande rettspraksis, sja demesvis
nyare dommar i Strukturkvotedommen (Rt. 2015 s. 1345) avsnitt 81 og Hagen-dommen
(HR-2016-389-A) avsnitt 73-76. Som dommane viser, og som Smith (2015) s. 424
stadfestar, treng ikkje skiljet vere skarpt.
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kande kraft i hove til det opphavelege vedtaket.?® Det kan til domes
vere snakk om ueigentleg tilbakeverknad dersom Fiskeridirektoratet
avgjer at oppdrettaren ma redusere MTB-en i lokalitetslgyvet i neste
produksjonssyklus. Men etter omstenda kan ein og stille spersmal om
det er snakk om eigentleg tilbakeverknad. Dersom Fiskeridirektoratet
gjer inngrepet midt i ein produksjonssyklus, kan ein moglegvis sja det
slik at utslaktinga knyt tyngande verknadar til konkrete investeringar
ved starten av syklusen.?® At ei omgjering har tilbakeverkande kraft,
inneber ikkje nedvendigvis at oppdrettaren har grunn til a innrette seg
pé at loyva ikkje kan endrast. Eg vil drefte rettkomne forventningar
etter akvakulturloyva i 6.3. Spersmalet her er i kva grad Grunnlova § 97
gjev tolkingsbidrag til lovtolkingsspersmalet, i og med at omgjeringar i
utgangspunktet har tilbakeverkande kraft.

Ei sentral avgrensing i ordlyden av Grunnlova § 97 er at foresegna
berre gjeld «lov», det vil seie rettsreglar som lov og forskrift.?®” Som eit
utgangspunkt kan ein difor ikkje gjere gjeldande Grunnlova § 97 dersom
ein har fatt eit enkeltvedtak mot seg, med mindre ein 0g meiner at sjolve
lova har tilbakeverkande kraft.”*® Hogberg har vore inne pa tanken om
at Grunnlova § 97 og gjeld enkeltvedtak.”® Synspunktet hennar synest
ga ut pa at dei same problemstillingane i prinsippet gjer seg gjeldande
uavhengig av vedtaksform, men at Grunnlova § 97 gjev den mest presise
skranken for alle tilbakeverknadstilfelle.** Etter mitt syn er ordlyden

2% Sja Tossebro (2021) s. 393.

286 Det ser ut som dette var eit tema i Sogn og fjordane tingrett,17.03.2020, 20-109859TVI-
SOFT, da det ser ut som oppdrettarane vart varsla om nedjusteringsvedtaket slik at
dei vart noydde til a slakte ut for tida. Men tingretten gjekk ikkje inn pa om det var
tale om eigentleg tilbakeverknad.

27 Sja demesvis Rt. 2005 s. 855, Eckhoff/Smith (2018) s. 310.

288 Sja til demes NOU 2019: 5 s. 406, Smith (2015) s. 419, som skriv at § 97 gjeld for
«enhver generell regel med retroaktiv effekt», noko som ikkje vil gjelde enkeltvedtak.
Til illustrasjon er saka i LA-2015-197645, der den private meinte at eit enkeltvedtak
om omgjering av ei byggeloyve til bryggje var i strid med Grl. § 97. Lagmannsretten
kom fram til at «[s]a lenge den strengere praksis ligger innenfor lovhjemmelen, vil den
endrede og skjerpede praksis falle utenfor hva som rammes av Grl. § 97».

2 Hoegberg (2010) s. 154.

20 Ibid. s. 154-159, sjd spesielt s. 158.
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likevel klar pa at enkeltvedtak fell utanfor, og det er elles ikkje noko
tradisjon for & nytte Grunnlova § 97 i enkeltvedtakssaker.?"

Omsynet til rettstryggleiken ber likevel ikkje variere alt etter kva ved-
taksform som vert nytta. Dermed mé foresetnaden for at ein kan akseptere
at Grunnlova § 97 ikkje gjeld enkeltvedtak, vere at dei same omsyna vert
sikra gjennom omgjeringsreglane.”* Difor ma omgjeringsreglane og sikre
innrettingsomsynet, som tilbakeverknadsforbodet er meint & trygge om.
Tossebro understrekar av dei same grunnane «at det ma oppstilles regler
av tilnermet samme innhold som Grl. § 97» for enkeltvedtak.”* Dette
kan vidare sjaast som eit utslag av tilbakeverknadssynsmatar som eit
tolkingsprinsipp. Hogberg forklarar at tolkingsprinsippet etter tilbakever-
knadsforbodet vil «vare trukket inn som ett av flere tolkningsmomenter
i saker der domstolene star overfor flere tolkningsalternativer».**I tilfelle
der Fiskeridirektoratet ma ta tak i ein risiko for miljoskade, vil nok tol-
kingsprinsippet tilseie at Fiskeridirektoratet ventar med omgjeringa til
produksjonssyklusen er over, dersom det er mogleg. Under alle omstende
tilseier dette at Grunnlova § 97 kan ha overferingsverdi til tolkinga av
akvakulturlova § 9 forste ledd bokstav a.

For den vidare analysen er det sentralt om Grunnlova § 97 legg opp
til ei proporsjonalitetsvurdering. Om dette vert det uttala av fleirtalet i
Strukturkvotedommen at «den konkrete forholdsmessighetsvurderingen
[...] naturlig inngar i avgjerelsen av om inngrepet er serlig urimelig eller
urettferdig».”® Dette viste Hogsterett til i den i nyare Hagen-dommen
om tilbakeverknadsforbodet, og det vart dermed lagt til grunn at det
skal gjerast ei «konkret forholdsmessighetsvurdering».*® Dermed legg

L Ibid. s. 154, sjd elles Tossebro (2021) s. 299 og NOU 2019: 5 s. 406-407.
2 Hogberg understrekar «at hensynene bak tilbakevirkningsforbudet og omgjoringsre-
glene langt pa vei er ssmmenfallende», jf. Hogberg (2010) s. 155.

293 Tossebro (2021) s. 299.

4 Hogberg (2010) s. 457.

%5 Avsnitt 99, jf. og Skoghey i det eine mindretalet, som uttalar at «[d]et er sikker tolking
av Grunnloven § 97 at den ikke bare forbyr & knytte nye byrder til eldre handlinger
eller begivenheter, men ogsa beskytter mot uforholdsmessig inngripende eller tyngende
inngrep i etablerte rettsposisjoner, jf. avsnitt 232.

2% HR-2016-389-A, avsnitt 87.
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Grunnlova § 97 opp til ei proporsjonalitetsvurdering, sjelv om dette
ikkje gar fram av ordlyden.?”

Sidan lovtolkingsspersmélet gar ut pa om akvakulturlova § 9 forste
ledd bokstav a legg opp til ei individuell proporsjonalitetsvurdering, er eit
serleg sporsmal om Grunnlova § 97 sitt proporsjonalitetskrav krev indivi-
duelle vurderingar fra forvaltninga si side. Nar domstolane skal ta stilling
til brot pd Grunnlova § 97, ma dei gjere ei «konkret», altsa individuell,
proporsjonalitetsvurdering. Nér forvaltninga vedtek forskrifter, er det eit
ris bak spegelen at domstolen kan kome til & overpreve proporsjonaliteten
av vedtaket opp mot enkeltpersonar. Sidan Grunnlova § 97 gjeld for for-
skrifter som i sin natur er generelle, kan ein likevel ikkje seie at Grunnlova
§ 97 stiller krav om at forvaltninga skal gjere individuelle vurderingar
pa vedtakstidspunktet. Nar ei lov opnar for inngrep direkte gjennom
forskrifter, er det nettopp fordi vilkara i lova ikkje krev individuelle pro-
porsjonalitetsvurderingar. Det sentrale i det vidare er uansett at regelen
inneber proporsjonalitetskrav, og at denne regelen kan ha overferingsverdi
til akvakulturlova § 9 forste ledd bokstav a etter ei neerare vurdering.

6.2.3 EMK TP 1-1

EMK TP 1-1 gjev 0g ei allmenn skranke med mogleg overforingsverdi
til akvakulturlova § 9 forste ledd bokstav a. Pa lik linje med Grunnlova
§ 97 kan ein oppdrettar gjere gjeldande EMK TP 1-1 ved omgjering
av eit akvakulturleyve, men ein skilnad ligg i at EMK TP 1-1 gjeld alle
vedtaksformer. EMK TP 1-1 vernar nemleg generelt om «eiendom»
gjennom tre reglar, der den sakalla kontrollregelen er seerskilt relevant
i akvakultursamanheng.?® Kontrollregelen gér fram av EMK TP 1-1
andre ledd, som lyder slik i norsk omsetjing:

«Bestemmelsene ovenfor [eiendomsvernet] skal imidlertid ikke pa
noen mate svekke en stats rett til & handheve slike lover som den
anser ngdvendige for & kontrollere at eiendom blir brukt i samsvar

»7 - Av same oppfatning er Sovig (2015c¢) s. 329 og Hogberg (2010) s. 309-313.
2% Solheim (2010) s. 65.
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med allmennhetens interesse eller for 4 sikre betaling av skatter
eller andre avgifter eller boter».

Dersom domstolen skal vurdere EMK TP 1-1 i ei sak om omgjering
av akvakulturloyve, mé dei forst og fremst ta stilling til om lokalitets-
loyvet eller selskapsloyvet utgjer «eiendomy». Vilkéret er autonomt, og
terskelen for kva som vert rekna som «eiendom» er ikkje heg.*® Aall
skriv at «[d]et er uten betydning hva eiendomsretten refererer seg til; fast
eigedom, losere eller andre formuesgoder», og at det kan vere tale om
meir avgrensa rettar.’*® Vidare gjev Myklebust uttrykk for at akvakul-
turloyve, som tidsubestemt offentleg konsesjon, nok vil falle inn under
eigedomsomgrepet i EMK TP 1-1.°! Det sentrale synest & vere at den
private har innretta seg etter formuesgode pa ein slik mate at det har eit
eigedomspreg. Denne vurderinga kan moglegvis stille seg noko annleis
alt etter om omgjeringa gjeld selskapsloyvet eller lokalitetslayvet.*> Eg
gjer ei liknande vurdering som «eiendom»-vurderinga i 6.3.4, men ser det
ikkje som naudsynt & avklare om eit akvakulturleyve kan vere «eiendom»
her. Det sentrale for & loyse hovudproblemstillinga er at EMK stiller ei
overordna skranke som kan gjere seg gjeldande, og som difor kan ha
overforingsverdi til akvakulturlova § 9 forste ledd bokstav a. Av same
grunn gér eg ikkje inn pa EMK-rettslege lovkravet, men fokuserer i det
vidare pa proporsjonalitetsprinsippet etter EMK TP 1-1.
Proporsjonalitetsvurderinga etter EMK TP 1-1 gar ut pd om klagaren,
etter ei heilskapleg vurdering, ber ei «individual and excessive burden»
som ikkje er naudsynt, jf. til demes Evaldsson m.fl. mot Sverige.’* Det
er dermed klart at vurderinga for EMD inneber & vurdere fordelane med
inngrepet opp mot ulempene den enkelte private far med omgjeringa.
Like tydeleg er det at terskelen for at eit inngrep vert uproporsjonalt er
hog, da det mé vere tale om ei overdriven byrde etter sitatet ovanfor.

29 Ibid. s. 149.
300 Aall (2015) s. 321.
01 Myklebust (2010) s. 167.

2 Innhaldsmessig gjer eg ei liknande vurdering i 6.3.4, sjolv om vurderinga mi ikkje er

med sikte pA EMK TP 1-1 isolert.
Evaldsson m.fl. mot Sverige [J], 2007, avsnitt 55.
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Solheim understrekar i si doktoravhandling om EMK TP 1-1 at propor-
sjonalitetstesten ikkje vil vere like streng ved inngrep i eigedomsretten
som ved inngrep i rettar som ligg i menneskerettskjernen.*** Av denne
grunn, samt at staten er betre eigna enn EMD til & vurdere enkelttilfelle,
har staten vid skjonnsmargin i denne proporsjonalitetsvurderinga.*®

I likskap med dreftinga ovanfor om Grunnlova § 97, oppstar det og
spersmal om EMK TP 1-1 krev individuelle proporsjonalitetsvurderingar.
Det er pé det reine at EMD gjer individuelle proporsjonalitetsvurderingar
nar ei sak kjem inn for domstolen. Men EMK TP 1-1 stiller berre opp eit
krav om at resultatet i den konkrete saka ma vere vurdert proporsjonalt.
Den bakanforliggande vurderinga kan ha vore gjort av forvaltninga, men
den kan og ha vore gjort avlovgjevar pa horisontalt niva. Dette kan ein og
forklare slik at EMK gjev minimumsrettar som er foresett & gje rom for
nasjonal gjennomforing, anten horisontalt eller vertikalt.’*® Det vil seie at
det er akseptabelt etter EMK TP 1-1 dersom ein tolkar akvakulturlova § 9
forste ledd bokstav a slik at lovgjevar har gitt miljpomsynet gjennomslag
uansett konkrete tilhove. Men omsyna bak EMK TP 1-1 kan likevel tilseie
at same proporsjonalitetskrav ber gjelde for akvakulturlova § 9 forste ledd
bokstav a. Nar eg no har lagt fram dei allmenne skrankane og slatt fast at
desse inneber proporsjonalitetskrav, vil eg i det vidare gjere den konkrete lik-
skapsvurderinga som viser overforingsverdien fra dei allmenne skrankane.

6.3  Er dei etablerte posisjonane trygga pa same mate
etter akvakulturlova § 9 forste ledd bokstav a som
etter dei allmenne reglane?

6.3.1 Overordna om vurderinga

I det folgjande skal eg vurdere om rettsleg likskap med dei allmenne
skrankane tilseier at det gjeld proporsjonalitetskrav etter akvakulturlova

34 Solheim (2010) s. 82.
35 Ibid. s. 82-84.

3% Sja Moen (2019) s. 447, med tilvising til Christoffersen (2009) s. 69 flg. Sja 0g Sevig om
horisontale proporsjonalitetsprinsipp i (2015¢) s. 349.
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§ 9 forste ledd bokstav a. Dei metodiske retningslinjene eg la fram for
denne tolkingsmaten i 2.2.3 gér i korte trekk ut pd at ein kan trekkje
analogiliknande slutningar fré neerliggjande overordna reglar dersom
i) reglane kan dekke same faktum, ii) dei same omsyna bak reglane gjer
seg gjeldande og iii) dette vil utgjere ein god regel. Utgreiinga i 6.2 har
vist at dei overordna skrankane grovt sett kan vere eigna til & dekke
same faktum, dé alle reglane tryggar inngrep i etablerte posisjonar. Det
sentrale vert difor om dei same omsyna bak reglane gjer seg gjeldande
og om dette vil utgjere ein god regel.

Som vi har sett, la alle dei allmenne skrankane opp til konkrete
proporsjonalitetsvurderingar. Det som grunngjev desse proporsjona-
litetskrava etter allmenne omgjeringsreglar, Grunnlova § 97 og EMK
TP 1-1, er omsynet til at den private parten skal kunne innrette seg
hovesvis etter gjeldande vedtak, lov eller rettigheit. Hovudgrunnen
til at innrettingsomsynet er sentralt, er at det tryggar den materielle
forehandsvissa i den forstand eg skildra i 1.4.2. I sistnemnde punkt la eg
o0g fram ein hypotese om at rettstryggleiksomsynet i akvakulturretten
handlar om & oppna stabile rammevilkar i eit driftsskonomisk perspektiv.
Sett i samanheng med at akvakultursystemet i utprega grad er fleksibelt
for oppdrettar, og i lys av at tolkinga ovanfor isolert opnar for ei rein
miljefagleg vurdering, er det i utgangspunktet ikkje neerliggjande at
det same innrettingsomsynet gjeld etter akvakulturlova § 9 forste ledd
bokstav a, som etter dei allmenne reglane.

Nar eg skal droefte kva for rettkomne forventningar oppdrettaren far
av akvakulturleyve, er det ei utfordring at det ikkje vil vere tale om éin
konsesjon. Det er tale om bade lokalitetsloyvet og selskapsloyvet, sidan
akvakulturlova § 9 forste ledd bokstav a regulerer bée. Eg vil difor skilje
mellom desse i den grad det er naturleg, sjolv om eit skilje 0g kan verte
noko kunstig, sidan leyva er knytt saman pa den maten eg skildrai1.2.2.
Men dersom innrettingsomsynet gjer seg gjeldande for eitt av loyva, ma
eventuelle likskapsslutningar til lovtolkinga gjelde heile foresegna i forste
ledd bokstav a. Dette kan vere eigna til seie noko om det ber gjelde ulike
regelsett for dei ulike loyva.
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For a undersekje i kva grad innrettingsomsynet gjer seg gjeldande i
tilknyting til akvakulturleyve, vil eg forseke & systematisere eventuelle
opphav for dei rettkomne forventningane. Eg vil byrje med a undersokje
kva rettkomne forventningar oppdrettaren far ut ifra akvakulturlova og
akvakulturreguleringa generelt. Grunna dei konsesjonsrettslege sidene av
akvakulturretten, vil eg 0g undersokje om hevesvis dei avtalerettslege og
eigedomsliknande sidene av akvakulturlgyve gjev opphav for rettkomne
forventningar.

6.3.2  Gjev akvakulturlova grunnlag for innretting etter
selskapsloyvet og lokalitetsloyvet?

Omsynet til forehandsvisse tilseier at lova er utgangspunktet nar ein
skal vurdere kva for rettkomne forventningar akvakulturloyva gjev
oppdrettaren. Eit sikkert utgangspunkt er at ein uansett ikkje kan ha ei
rettkomen forventning om at ei lov ikkje kan endre seg.*” I den folgjande
droftinga vil eg forsgke & finne ut om akvakulturlova i meir eller mindre
grad enn elles gjev grunnlag for rettkomne forventningar.

Det er naturleg & byrje dreftinga i akvakulturlova § 5. Denne seier
at loyvet gjev rett til produksjon «med de til enhver tid fastsatte be-
grensninger av tillatelsens omfang». Ordlyden gjev for det forste ein
peikepinn pd at det er tale om omfattande reguleringar, for det andre at
desse reguleringane kan endre seg nar som helst. Skildringa i 1.3 viste at
akvakulturreguleringa er fragmentert, komplisert og i hyppig endring.
Oppdrettarar mé vente skiftingar i fré fleire regelhald, demesvis kva
gjeld tillate luseniva og standardkrav til maskiner og utstyr. I tillegg
legg akvakulturlova opp til regelmessige tilsyn pa lokalitetar, som kan
fore med seg behov for justeringar. Til domes ma ein oppdrettar etter
akvakulturdriftsforskrifta § 36 rekne med at ein lokalitet ma brakkleggjast
i ein viss periode dersom fleire malingar viser at vasskvaliteten er for
darleg. Sidan utgangspunktet etter lova er at regelverket er i stadig endring,
tilseier dette med mykje vekt at lova ikkje gjev opphav for innretting.

7 Det er allmenn semje rundt dette, sja til domes Smith (2015) s. 458.
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Samstundes er brakkleggingsperiodar meir venta enn andre endringar
som kan verke meir inngripande for oppdrettaren.

Dei stadige skiftingane i regelverket gjeld forst og fremst lokalitets-
nivaet, da det er tale om krav til drift pa anlegga. Trafikklyssystemet
viser likevel at ein 0g ber vente reguleringsendringar pa selskapsniva.
Sjolv da gjer endringane seg likevel utslag pa lokalitetsnivé. Dette tilseier
at utgangspunktet om eit relativt svekka innrettingsomsyn etter lova i
storre grad gjeld lokalitetsloyvet. Det er og klart nok pa lokalitetsnivaet
det fleste konkrete miljoskadane kan oppstd. Dette kan vere eigna til &
vise at ein ber vurdere eigne omgjeringsreglar for loyva.

Eit anna poeng som kan gje oppdrettaren svakare rettkomne for-
ventningar ut ifrd lova, er det faktum at akvakulturlova § 9 fierde ledd
gjev heimel til & gje forskrifter som utfyller omgjeringsmoglegheitene
for forvaltninga. Sjolv om forskrifta ikkje kan ga utanfor rammene av
vilkara i lova elles, gjev forskriftsatgangen signal om at endringsheve er
endé vidare enn forste ledd bokstav a skulle tilseie. I Fredin mot Sverige
tekk det stor vekt for EMD at Fredin var klar over at endringar i loyvet
hans til grusuttak kunne kome nar som helst.**® Fredin hadde fatt meir
konkrete signal om endringar enn kva oppdrettar vanlegvis vil ha etter
akvakulturlova. Ettersom saka gjaldt eit neeringsforvaltningsrettsomréade
der den private utnyttar naturressursar, har dette synspunktet likevel
o0g relevans for kva rettkomne forventningar ein kan ha pa akvakultur-
omradet.

Det same gar fram av Strukturkvotedommen, der spersmalet var
om ei tidsavgrensing i strukturkvoter i fiskerineeringa utgjorde tilbake-
verknad i strid med Grunnlova § 97. Ferstvoterande verka pa den eine
sida 4 meine at det forelag ei sterk objektiv forventning hja den private
part. Samstundes peika han pa at ein ma vente seg hyppige endringar
pé omradet fordi «fiskeriforvaltningen [er] et omrade med en serdeles
aktiv myndighetsutgvelse og med vidtgaende virkemidler».’* Det er
store likskapstrekk mellom fiskerinaeringa og akvakulturnaeringa nar

% Fredin mot Sverige (No 1), 1991, sja seerleg avsnitt 53-54.
39 Avsnitt 126-131.
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det gjeld regelverket pé systemnivd, og dei same synspunkta gjer seg
difor gjeldande.

Synspunktet om at ein er pd eit rettsomrade der ein ma vente hyppige
reguleringar kjem og til uttrykk i Havbruksmeldinga fra 2015, der det
vart uttala felgjande:

«Sa langt forventningen om vern bygger pa de offentlige tillatelser,
pé et omrade med lopende reguleringer og behov for a ivareta fel-

lesskapets miljointeresser, kan den enkeltes forventninger ikke ha

noen sterk rettsbeskyttelse mot senere regelendringer».*"

Desse uttalane gjeld akvakulturlova direkte, og er eigna til & vise korleis
styresmaktene ser dei rettkomne forventningane oppdrettaren far. Det
er likevel tale om ei stortingsmelding, som ikkje i seg sjolv har stor vekt.
Men uttala er illustrerande for synspunktet om at hyppige reguleringar
svekker innrettingsomsynet. Dette stottar 0g opp under hypotesen om
at rettstryggleiksomsynet i akvakulturretten handlar om stabile ram-
mevilkdr for & fa mest mogleg effektiv produksjon. Sidan rammevilkara
legg opp til fleksibilitet gjennom at ein kan ha fleire loyve og drive i ulike
produksjonsomréde, vil denne type forehandsvisse vere sikra sjolv om
oppdrettarane ma kunne vente seg hyppige regelendringar. Dette gjeld
spesielt pé lokalitetsnivaet.

Eit liknande syn, som ster opp under hypotesen, kjem til uttrykk i
Gassled-dommen (HR-2018-1258-A). I denne saka drofta Hogsterett om
det i det heile foreldg eit inngrep etter EMK TP 1-1. Eit av undersporsméla
var om saksekarane kunne ha rettkomne forventningar om at prisane for
transport av gass ikkje skulle endre seg etter ei tariff-forskrift. Hogsterett
gav uttrykk for at ein er pa eit omrade der ein veit at reguleringar skjer
hyppig, og at dette ma vere styrande for kva rettkomne forventningar den
enkelte kan ha.*" Ein sentral del av grunngjevinga for kvifor det ikkje var
tale om eit uproporsjonalt inngrep, var at saksekarane uansett ville fa hog
avkastning til trass for at det ekonomiske tapet isolert sett var stort. Dette

310 Havbruksmeldinga s. 67.
3 Avsnitt 124-125.
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kan moglegvis tilseie at dersom ein er pa eit neringsforvaltningsrettsleg
omride med moglegheit for stabil heg inntening, vil ein ikkje legitimt
kunne ha sterke rettkomne forventningar om at det offentlege er forsiktige
med reguleringsendringar.

Vidare er oppdrettaren klar over at ein del av premissen for akvakul-
turloyvet er at verksemda mé vere «miljomessig forsvarlig», jf. akvakul-
turlova § 6 og § 10. Oppdrettaren ber ut ifra denne ordlyden innrette
seg pa at drift som ikkje lengre er miljomessig forsvarleg, i realiteten
ikkje kan fortsetje. Som nemnt i kapittel 4, kan § 9 heimle omgjering og
grunna miljeskadar oppdrettaren ikkje sjolv er ansvarleg for. Dersom
det er ein arsakssamanheng mellom miljeskaden og oppdrettaren
sine eigne handlingar, vil vedkomande i alle fall kunne vente inngrep.
Sidan konkrete miljeskadar oppstar pa lokalitetsniva, tilseier og dette
argumentet at innrettingsomsynet star svakare for lokalitetsloyve enn
selskapsloyve. Samstundes kan ein oppdrettar gjennomgaande drive
anlegga sine pé ein miljomessig uforsvarleg mate, sd argumentet gjer
seg og gjeldande for selskapsloyvet.

Likevel har oppdrettarane grunn til & tru at nar forvaltninga har
gitt denne retten til ei vedvarande verksemd, er det fordi forvaltninga
har sett verksemda som forsvarleg miljomessig. Sa lenge ein har gjort
grundige undersekingar pa forehand, er det ikkje slik at det er stor fare
for omgjering nar som helst i byrjinga av utnyttinga. I alle fall dei forste
driftsara vil det ut ifra dette ikkje vere ein del av forretningsplanen,
investeringsplanen eller budsjettet at forvaltninga skal ombestemme seg.

Ut ifra delar av regelverket vil det heller ikkje seinare vere s& naturleg
at forvaltninga ombestemmer seg. Det folgjer nemleg av akvakultur-
driftsforskrifta § 40 forste ledd at «[d]et skal til enhver tid foreligge en
driftsplan for akvakulturanlegg i sjgvann», og denne driftsplanen gjeld
for to ar. Det folgjer av femte ledd at driftsplanen ma verte godkjent av det
aktuelle regionkontoret i Fiskeridirektoratet. Dei stadige godkjenningane
kan forstaast som nye stadfestingar pa at drifta er «<miljomessig forsvarlig»
etter akvakulturlova § 10. Tilbakeverknadsforbodet som tolkingsprinsipp
tilseier difor at innrettingsomsynet star relativt sterkt i periodar som
forvaltninga har godkjent.
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I det lange lop er det likevel ei kjensgjerning at aktivitet som gér utover
naturen ma ta slutt pd eit tidspunkt. At oppdrett kan vere skadeleg for
naturen, tilseier at risikoen etter akvakulturlova er lagt pa oppdrettaren.
Av same tankegangen er blant anna Tessebro, da ho skriv at «[d]er det er
tale om en personuavhengig avgjorelse som gjelder til evig tid, har det
presumpsjonen mot seg at rettigheten vil vare evig, og innrettelseshen-
synet vil tillegges mindre vekt».*'?

Det gar fram av Prop. 95 L at den private har risikoen i akvakultur-
retten. At oppdrettar har risikoen, inneber at «man ma veere forberedt
pa at utviklingen ikke blir som forutsatt, og man kan ikke ha den
samme trygge forventningen til en posisjonen som en som baserer sin
forventning pa en posisjon uten risiko».** Det vert vidare vist til Pine
Valley Developments Ltd med fleire mot Irland, der klagaren hadde fatt
eit irsk «outline planning permission», som ein kan samanlikne med eit
norsk byggjeloyve, berre av mellombels karakter.’’* EMD meinte at det
forelag eit inngrep i loyvet, og la i proporsjonalitetsvurderinga vekt pa
at klagaren «were engaged on a commercial venture which, by its very
nature, involved an element of risk».*"* Sjelv om eit akvakulturlgyve ikkje
er av slik mellombels karakter, gjeld sitatet og for akvakulturverksemd
sidan det er tale om liknande «commercial venture», der risikoen er
plassert hja den private.

Ei sentral side av denne risikofordelinga, er fleksibiliteten akvakul-
turretten legg opp til. Systemet inneber at risikoen ved enkeltlayve ikkje
treng vere stor, og legg saleis opp til fleksibilitet i staden for innretting.
Dette gjeld spesielt lokalitetsloyvet. Fleksibiliteten gjeld pé bae sider;
sjolv om oppdrettaren far fordelt ein stor risiko etter regelverket, legg
systemet opp til at vedkomande vil ha fleire strengar a spele pa nar
dei hyppige endringane kjem. Dette tilseier samstundes at konkrete
rettkomne forventningar til det aktuelle loyvet ikkje er openberre etter

312 Tossebro (2021) s. 374. Backer er inne pé det same, sjd Backer (1986) s. 809.

313 Prop. 95 L (2018-2019) s. 34.

34 Office of the Planning Regulator, Irland, jan, 2021, https://www.opr.ie/wp-content/
uploads/2021/01/Planning-Leaflet-4-A-Guide-to-Making-a-Planning-Application.
pdf [sett 19.07.2021].

35 Pine Valley Developments Ltd m.fl. mot Irland [J], 1991, avsnitt 59.
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lova. Snarare tvert om ma oppdrettaren i staden innrette seg pa hyppige
endringar etter akvakulturlova med tilhgyrande regelverk. Sjolv om
regelverket kanskje ikkje gjev grunn til innretting, er det grunn til &
vurdere om akvakulturloyva i seg sjolve har slikt avtaleliknande eller
eigedomsliknande preg at oppdrettaren far rettkomne forventningar.

6.3.3 Gjev avtalepreg grunnlag for rettkomne
forventningar til selskapsloyvet og lokalitetslayvet?

Ein kan forsta ordet lgyve, eller konsesjon, som ei tilvising til eit lofte,
i staden for ei rein godkjenning. Eit avtaleliknande preg pa konsesjo-
nar i neeringsforvaltningsretten kan kome av at staten 0g dreg nytte
av konsesjonane. Slik er det for akvakulturlgyva, da samfunnet som
heilskap far ein vinst gjennom lensemda i naeringa, levande lokalmilje
og matsikkerheit. Eg vil difor undersekje kva eit eventuelt avtalerettsleg
preg har & seie for innrettingsomsynet til oppdrettaren. Som dreftinga
nedanfor vil vise, vart dette sporsmalet drofta i storre grad tidlegare, og
det kan sja ut som det avtalerettslege preget med konsesjonar er mindre
relevant etter dagens gjeldande rett.

Det har fleire gonger vore diskutert om det er forvaltningsretts-
lege reglar eller avtalerettslege reglar som loyser konsesjonsrettslege
sporsmal.*® Diskusjonane har i hovudsak blussa opp i samband med
tilbakeverkande skattespersmal i oljenaeringa.’”” I dommen Phillips mfl
(Rt. 1985 s. 1355) reiste det seg eit spersmal om ein skulle sja vilkara i
utvinningsleyvet som ein avtale, eller om utvinningslgyvet berre matte
sjaast som eit forvaltningsvedtak med vilkar. Dette tok ikkje Hogsterett
endeleg standpunkt til, men den konkrete vurderinga verkar a vere basert
pé dei forvaltningsrettslege omgjeringsreglane. Det er og slik dei fleste

316 For ei oppsummering av debatten pa 70-talet, sja Bernt (1981) s. 61-76. Sja elles

Nordtveit (2020) s. 175-183.
Breekhus meinte oljekonsesjonar var avtalar, jf. Brekhus (1975) s. 19. Sja motsett i
Fleischer (1976) s. 400.

317
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forstar rettstilstanden i dag. *'® Blant anna Nordtveit legg til grunn at
det er «more appropriate» i det norske systemet & «define the licence as
an administrative decision».”’ Dette folgjer uansett foresetnadsvis av
eksistensen av akvakulturlova § 9 som omgjeringsheimel.

Dette inneber likevel ikkje at avtalepreget ikkje kan ha relevans i
rettslege vurderingar kring leyva. Vidare i Phillips-dommen legg
forstvoterande til grunn at «karakteren av forhandlingene og partenes
forutsetninger [er] momenter som ma tillegges betydning ved vurde-
ringen av statens adgang til & endre vilkarene».””® Dette inneber etter
mi meining at omgjeringsitgangen ikkje kan vurderast utan omsyn til
dei avtalerettslege elementa som ligg i tilhgvet mellom staten og den
private. Nordtveit gjev uttrykk for nokre av dei same synspunkta nir
han skriv felgjande:

«When the state invites companies to apply for a licence to carry
out this activity and sets out the conditions and a legal framework
for this, it is rather obvious that this gives the companies reasonable

expectations about the framework and the conditions for the

activity».’!

Som Nordtveit legg fram, far konsesjonzren ei rettkomen forventning i
og med at lgyvet 0g er ein type tilsegn.’** Sjolv om det framleis star seg
at regelverket legg opp til stadige skiftingar som oppdrettarane ma vere
forebudde pa, tilseier det avtalerettslege preget at oppdrettaren har grunn
til 4 innstille seg pa at vedkomande skal utfore det staten har lova. Pa den
andre sida er utgangspunktet uendra; forvaltninga kan ikkje binde seg
heilt for framtida fordi legitimiteten til forvaltninga ligg i 4 ivareta alle
offentlege omsyn, ikkje berre det som gjev staten grunn til & gje loyve.

18 Graver (2019) s. 237-241, Aulstad (2004) s. 75, jf. s. 94. Alvik synest ikkje 4 folgje den
tradisjonelle dikotomien, men han og tar utgangspunkt i forvaltningsrett for det vert
sporsmal om eventuell ytterlegare avtalerettsleg binding, sjd Alvik (2019) s. 62.

¥ Nordtveit (2020) s. 175 og 177.
320 P3s. 1373,

21 Nordtveit (2020) s. 177. Frihagen gjev uttrykk for noko av det same, sja Frihagen (1991)
s. 28.

2 Gja Alvik/Bjernebye (2020) s. 100.
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Droftinga ovanfor er i stor grad basert pa juridisk teori om oljekon-
sesjonar, og det er ein sentral skilnad til akvakulturleyve at olja ikkje er
ein open ressurs.’” Nar staten er eigar, vert moglegvis avtalepreget storre,
men dei same synspunkta kan i utgangspunktet gjere seg gjeldande for
akvakulturloyve. Illustrerande er LG-1994-313, der lagmannsretten meinte
at eit utsleppsloyve til eit oppdrettsselskap «[iJallfall langt pa vei mé [...]
undergis en tolkning pa linje med en kontrakt». Dette illustrerer at det gjeld
eit visst avtalepreg ved loyve som kan samanliknast med akvakulturlgyve.
Som nemnt innleiingsvis, er det vidare pa det reine at staten far ei viktig
samfunnsekonomisk motyting ved & gje akvakulturlgyve. Dette gjeld ikkje
berre den summen oppdrettar betalar for selskapsloyve, staten tener og i
det lange lop pa ei s stor eksportnaering som akvakulturneeringa.

Det kan likevel problematiserast kor langt avtalepreget rekk nar det
gjeld akvakulturleyve, og om det gjev opphav for rettkomne forvent-
ningar som avgrensar Fiskeridirektoratet si moglegheit til & regulere
ut ifra miljoomsynet. Utover at det skjer ei viss motyting, er det fa
andre avtalerettslege kjenneteikn ved lgyva. Eg har ikkje sett domer pé
forhandlingar for tildeling av lokalitetsloyve. Det vil vere ein viss dialog
om naudsynte opplysningar for seknadshandsaminga, men det er ikkje
slik at oppdrettaren har forhandlingskort pa si side.?**

Nar det gjeld selskapsloyve, ligg det eit visst avtalerettsleg preg i at ein
betalar staten for lgyvet. Etter mi meining er dette likevel eit moment av
meir eigedomsrettsleg preg, og eg vil difor handsame det i neste punkt.
Sjolv om oppdrettaren betalar for selskapsloyvet, skjer det pa bakgrunn
av offentlegrettsleg auksjon utan forutgaande forhandlingar. Dette tilseier
at det avtalerettslege preget ved bae akvakulturlgyva er relativt avgrensa.

Ein kan 0g sperje om det avtalerettslege preget av konsesjonar pd
miljorettens omrdde generelt vart noko svekka i den nye klimadommen
i HR-2020-2472-P.** Eit av spersméla i saka var om det forelag saks-
handsamingsfeil grunna mangelfull utgreiing av klimaverknadane av
utvinningsleyvet. Forstvoterande meinte det ikkje var gjort slik sakshand-

323 Nordtveit (2012) s. 351.
324 Dette er stadfesta i personleg korrespondanse med Fiskeridirektoratet den 28.06.2021.
3 Eg har skildra kva dommen dreia seg om i 2.2.2.
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samingsfeil, og la «stor vekt pa at eit utvinningsleyve, trass sprakbruken,
ikkje gjev ein vilkarslaus rett til utvinning sjelv om det skulle gjort
drivverdige funn».?? Nér det gjeld utvinningsleyve, er det klart at ein
uansett ma ha ein sékalla PUD for 4 realisere utvinninga. Ein PUD er
ein plan for utbygging og drift som konsesjonshavar til utvinningsleyvet
ma ha for vedkomande kan byggje ut oljefeltet.””” Men uttala inneber at
sjolv om forvaltninga gjev visse tilsegn til private neeringsakterar, kan
ein i mindre grad halde seg til tilsegna pa miljerettens omréde. Dette gjer
seg 1 hog grad og gjeldande for akvakulturleyve, noko som svekker det
avtalerettslege preget ytterlegare.

Det avtalerettslege preget av bade lokalitetsloyve og selskapslayve
er etter dette avgrensa. Isolert sett tilseier dette at det ikkje er opphav
for rettkomne forventningar ut ifra avtalepreget. Det er uansett meir
nerliggjande at eventuell rettkomen forventning kjem av den retten ein
baserer verksemda pa. I neste punkt skal eg difor undersekje naerare den
konsesjonsrettslege karakteristikken av akvakulturlgyva.

6.3.4 Gjev eigedomsliknande tilknyting til selskapslayvet
og lokalitetsloyvet grunnlag for innretting?

I dette punktet skal eg drefte om, og i sa fall pa kva mate, akvakultur-
lgyve som konsesjon gjev opphav for rettar. Som tidlegare skildra, gér
eit konsesjonssystem ut pa at det gjeld eit generelt forbod mot verksemda
med mindre ein har fatt seerskilt loyve. Strengt tatt gar loyvet ikkje ut pa
anna enn at forbodet ikkje lengre gjeld. Mange vil seie dette inneber at ein
ikkje har fatt nokon positiv rett. Som Fleischer peika p4, gjev konsesjonen
alminneleg handlefridom, ikkje ekstraordinzer handlefridom.* Ifolgje
forstvoterande i strukturkvotedommen er «[d]ette [...] uttrykk for det
grunnleggende prinsippet at uteving av fiske ikke er en rettighet, men er
avhengig av tillatelse fra offentlig myndighet».**

326 Avsnitt 218.

327 SNL, 06.07.2021, https://snl.no/PUD_-_petroleum [sett 19.07.2021].
328 Fleischer (1983) s. 583 om oljekonsesjonar, men denne er vist til i Geir Ulfstein sitt
innlegg i NOU om akvakultur, sja NOU 1985: 22 s. 118.

39 Avsnitt 67, mi utheving.
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Seinare i votumet omtalar likevel forstvoterande strukturkvotane som
«etablerte rettsposisjoner» som Grunnlova § 97 er meint & verne om.**
Vern om etablerte posisjonar ligg og i kjernen av bade dei allmenne omgje-
ringsreglane og EMK TP 1-1. Det er difor ikkje avgjerande om det vert
terminologisk korrekt etter definisjonen av konsesjonssystem 4 tale om rettar
i streng forstand. Det sentrale er om det er tale om etablerte posisjonar ein har
grunn til & innrette seg etter. Grunna paverknad fra EMK, meiner Nordt-
veit at det kan ha skjedd ei utvikling mot ei sterkare trygging av etablerte
posisjonar dei siste tidra.”! Konsesjonar er likevel framleis eit regulatorisk
verktoy for styresmaktene. Det er difor eit seertrekk ved konsesjonsretten at
den private kan fa eit relativt sterkt vern, samstundes som det offentlege har
ei forventning om a kunne styre naeringa i ynskt politisk retning.?*

Kva rettkomne forventningar ein etablert posisjon gjev, vil variere
alt etter det konkrete loyvet. Det er skilnad pa dei tilfella der ein privat
part berre far eit vinningsgode, og dei tilfella der den private har fatt
ein sakalla velerverva rettigheit. Tossebro definerer sistnemnde som «en
rettighet som det offentlige har etablert ved enkeltvedtak, og som ivaretar
visse grunnleggende aspekter ved den enkeltes liv eller virksomhet», og
brukar naeringsloyve som eit av dema.’” Grunna desse variasjonane
mellom ulike typar loyve, kan det vere problematisk dersom alle kon-
sesjonar gar under eitt.”* Problematikken kjem moglegvis til uttrykk i
utkast til ny forvaltningslov, der det gar fram at:

«Det er mer betenkelig med omgjering som rokker ved en etablert
rettslig posisjon, som for eksempel eiendomsrett etter ervervskon-
sesjon, [...] enn omgjering av en tillatelse til lopende virksomhet
som kan ha skadevirkninger for andre interesser, for eksempel en
tillatelse til forurensende utslipp».’*

30 Avsnitt 82-83.
31 Nordtveit (2020) s. 183.

2 Alvik og Bjernebye peiker pa dette som eit sentralt trekk ved konsesjonar i Alvik/

Bjornebye (2020) s. 86.
33 Tossebro (2021) s. 388.
34 §ja og Alvik/bjernebye (2020) s. 91.
35 NOU 2019: 5 s. 410, mi utheving.
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Det er etter mitt syn klart at ei loypande verksemd og kan vere ein etablert
rettsleg posisjon, og desse kategoriane er saleis ikkje gjensidig uteluk-
kande. Det er nettopp kombinasjonen av desse stillingane som gjer det
problematisk a finne ut kva rettkomne forventningar eit loyve gjev. Med
tanke pa akvakulturlgyva, er det neppe tale om slike velerverva rettar
som Tossebro omtalar, men det er heller ikkje tale om reine vinningsgode.
Dette gjer det naudsynt & vurdere karakteren av den etablerte posisjonen
akvakulturlgyve gjev noko neyare.

Det far stonad i HR-2018-1907-A at eit inngrep i rett til a drive
oppdrettsverksemd kan vere inngripande objektivt sett. Dette mé ned-
vendigvis tilseie at Hogsterett ser pa posisjonen inngrepet gjeld, som
relativt sterk. I saka vart omradet rundt eit oppdrettsanlegg lagt i militeert
forbodsomrade, der forsvaret kunne nytte sikkerheitslova § 18a til & nekte
tilsette av oppdrettsanlegget tilgang til anlegget. Hogsterett la til grunn
at konsekvensane for oppdrettaren i s fall ville vere «betydelige», og eit
sporsmal i saka var om sikkerheitslova § 18a med tilhoyrande forskrift gav
tilstrekkeleg heimel for tiltak med «sé inngripende virkninger».* Til trass
for at Hogsterett la til grunn at det er inngripande med slike tiltak overfor
ein oppdrettar, kom Hogsterett til at tiltaket ville hatt materiell heimel.
Dette til trass for at slike tilfelle neppe var tiltenkt da sikkerheitslova
§ 18a med tilhgyrande forskrift vart skriven, og faktum ligg relativt langt
fra ordlyden. Det kan altsa sporjast om Hogsterett eigentleg meinte at
inngrepet var sapass sterkt som dei opphaveleg gav uttrykk for.

Vidare er det klart at oppdrettarar ofte har fleire selskapsloyve og
akvakulturleyve & spele pa, og saleis er oppdrettarane ikkje nedvendigvis
avhengige av einskilde loyve som grunnlag for verksemda si. Prinsipielt
sett er det likevel pa den andre sida klart at det er knytt store investeringar
til kvart prosjekt, samt arbeidsplassar og tredjepartsrettar. Vidare kan
ein ikkje utelukke at nokre oppdrettarar driv i mindre skala, og dermed
at i alle fall selskapsloyvet utgjer eit sentralt grunnlag for levebrodet.**’
Sjolv om det ikkje er typisk med fé lokalitetsloyve, er det uansett snakk
om store gkonomiske interesser, som gjev grunnlag for rettkomne

336 Avsnitt 87-88.
7 §ja 1.2.2 om eigarstruktur.
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forventningar til den etablerte posisjonen.**® Det finst stonad for denne
argumentasjonen i rettskjelder knytt til ulovfesta omgjering. Graver
er inne pa at dersom ein har «gjort investeringer eller bundet seg pa
annen mate, vil det veere et vesentlig hensyn mot en omgjoring», medan
Smith meiner loyve som «gjelder varig virksomhet som krever store
investeringer» yter motstand mot omgjering.*’

Akvakulturleyve gjev ikkje oppdrettaren eigedomsrettar eller ser-

vituttar,*°

men det vil vere eit seertrekk ved konsesjonar generelt at dei
har eit eigedomsrettsliknande preg. Om dette uttalar Nordtveit at «det
har skjedd ei utvikling mot a behandle konsesjonar meir som eit eige-
domsrettsleg instrument, men reglane er enna til dels motsetningsfylte
og lite konsistente».>*' Han legg til grunn at det ikkje er snakk om det
tradisjonelle eigedomsrettslege preget, men samstundes vil det vere slik
at «konsesjonshavar fér tilfert ein rdderett over ein naturressurs».**>
Oppdrettaren eig vidare sjolve fisken i merdene, og dette gjev ein for-
ventning om at vedkomande har ein eigedomsliknande rett til staden
fisken held til. Inngrep i lokalitetsloyve vil som regel og vere eit inngrep
i eigedomsretten til fisken, viss den ma slaktast.

Truleg kunne Smith vore kritisk til eit slikt synspunkt, basert pa hans
uttalar om konsesjonars vern. Om konsesjonar generelt skriv han at «[s]
om regel gir ikke en bevilling enerett til & utgve virksomheten. Den som
har fatt en tillatelse, ma altsa finne seg i 4 bli utsatt for konkurranse fra
andre med samme slags tillatelse».*** Han utelukkar likevel ikkje at ein
konsesjonshavar kan ha faktisk monopol over eit omrade, men poenget
hans er at ein prinsipielt sett ikkje «har krav pa (...) beskyttelse». Det er

3% T same retning om neeringskonsesjonar generelt, sjd Alvik (2019) s. 63.

39 Eckhoft/Smith (2018) s. 315 og Graver (2019) s. 522.

0 Sja Ot.prp. nr. 61 (2004-2005) s. 68 og Myklebust (2010) s. 165. Marine ressursar i
sjoen er sikalla opne ressursar der ingen eigentleg har eigarskap, jf. Nordtveit (2012)
s. 350.

1 Nordtveit (2012) s. 362. Sji 0g Alvik/Bjornebye (2020) s. 95.
32 Nordtveit (2012) s. 358.
33 Eckhoff/Smith (2018) s. 445.
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nok desse synsmatane som ligg til grunn for at Smith meiner konsesjonar
generelt ikkje nyt like sterkt vern som privatrettslege rettar.>*

Konkret for akvakulturkonsesjonar vil det likevel vere slik at oppdret-
taren har eit slags rettsleg monopol pa omrédet, all den tid oppdrettarar
ikkje berre far hove til & driva ei neering, «men til & okkupera eit noksé
stort geografisk omrade til oppdrettsanlegg og tryggingssone rundt dette,
pa ein seerskilt lokalitet».**> Myklebust peiker vidare pa at strandeigar
vil fa ein ny permanent nabo i sjeen, sidan «[v]edtak om tildeling av
konsesjon kan sjaast som ei offentleg godkjenning av ein okkupasjon
av sjpomradet».**¢ Det folgjer domesvis av akvakulturdriftsforskrifta
§ 18 at det er forbode & fiske neerare anlegget enn 100 meter og a vere
neerare enn 20 meter. Dette tilseier at oppdrettaren eller oppdrettarane
pé lokaliteten har krav pa trygging av akvakulturleyve rettsleg sett, bade
faktisk og prinsipielt. Dette monopolet pa ein naturressurs tilseier at i
alle fall lokalitetsloyve gjev ein viss etablert posisjon.

Eit seertrekk ved selskapsloyve er at oppdrettaren betalar staten ein
stor sum pengar ved tildelinga.’*” Nar ein betalar for eit gode, gjev det
meir preg av a vere ein eksklusiv rett som ein vert eigar av. Likevel er
det pa det reine at akvakulturnaringa er sveert lensam, slik at det ein
betalar ved auksjonen vert ein formalitet i det som i realiteten vert eit
vinningsgode grunna lensemda.*** I tillegg kan ein sja péa vederlaget for
selskapsloyvet som ein form for skatt, sidan det elles ikkje er grunnren-
teskatt i oppdrettsneeringa.*® Samstundes er det ikkje alle oppdrettarar
som har betalt for loyva sine. Dersom loyva er gamle, har ein i alle fall
ikkje betalt marknadspris.* Prinsippet star seg likevel, sidan noverande
regelverk legg opp til auksjonssystemet.

Av meir interesse for innrettingsomsynet er kanskje den moglegheita
oppdrettarane har til & overfore og pantsetje bae akvakulturlgyva fritt,

344 Eckhoff/Smith (2018) s. 351.

35 Nordtveit (2012) s. 356.

6 Myklebust (2010) s. 167.

37 §j& punkt 1.2.2.

8 Sja omtrent i same retning, Myklebust (2013) s. 123 og Havbruksmeldinga s. 3.
39 Uttrykk for dette gar fram av NOU 2019: 8 s. 110.

30 NOU 2019: 18 s. 59.
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noko som vert registrert i akvakulturregisteret.”' Dette tilseier at ein
akvakulturkonsesjon er eit formuesgode som det er naturleg at det kviler
ei viss rettkomen forventning til. Det er fordi oppdrettaren vil sjé for seg
at dei skal kunne fa att verdien av godet.

Da ein forst lovfesta moglegheita til 4 ta vederlag for eit akvakultur-
loyve 12001, vart det sagt i forearbeida at «[v]ederlaget er kun knyttet opp
mot tillatelsen til & drive oppdrettsvirksom-het og gir ingen rettigheter
utover en slik drift i medhold av det til enhver tid gjeldende regelverk».**
Dette gjev uttrykk for at det ikkje var lovgjevars meining at motytinga
skulle gje oppdrettaren ein forsterka rettsleg posisjon. Likevel er det
motsetnadsvis 0g uttala to gonger i dei same forearbeida at «[k]Jonsesjoner
for matfiskoppdrett av laks og orret gir en beskyttet rett til neeringsut-
ovelse».” Dette talar tydeleg i motsett retning.

Dé ein 0g lovfesta moglegheita til overdraging og pantsetting i 2005,
vart dei forstnemnde synspunkta i stor grad stadfesta. Det folgjer av
akvakulturlova § 19 andre ledd at «[o]verfering av akvakulturtillatelse
har ikke betydning for myndighetenes bruk av virkemidler etter denne
lov». Det same gjeld pantsetting etter akvakulturlova § 20 tredje ledd.
Dette tilseier med mykje vekt at akvakulturleyva ikkje gjev etablerte
posisjonar som er trygga fra inngrep fordi det er tale om formuesgode,
noko som svekker innrettingsomsynet eigedomspreget gjev.

Sjolv om lovgjevar her gjev uttrykk for at ein framleis ma vente dei
same hyppige reguleringane etter regelverket, kan dette ikkje vere heilt
avgjerande for kva rettkomne forventningar oppdrettaren far av loyva.
Likevel gjev lova sterke signal om at det ikkje er grunnlag for styrka
rettkomne forventningar ut ifra eit eigedomsliknande preg.

I tillegg er det eit poeng at det kan verke noko motstridande a tale
om eigedomsliknande hgve nar det er tale om felles ressursar i sjoen.
Etter havressurslova § 2 ligg nemleg ressursane i havet til «fellesskapet i
Noreg».”* Dette gjer havet i prinsippet eigarlaust, noko som i seg sjolv er

1 Akvakulturlova §§ 19 og 20.
2 Ot.prp. nr. 65 (2000-2001) s. 18.
33 Ibid. s. 8 og 15.

% Lov 6. juni 2008 nr. 37 om forvaltning av viltlevande ressursar (havressurslova).
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eigna til & svekke det eigedomsliknande preget ytterlegare. Men sjolv om
det kan vere noko motstridande, er det framleis klart at det er skilnad
pé & vere faktisk eigar og a ha ein rettsleg etablert posisjon som liknar
ein eigedomsrettsleg posisjon. Droftinga ovanfor gjev fleire argument
for at sistnemnde gjeld bade lokalitetsloyvet og selskapsloyvet. Dette
tilseier at oppdrettar kan ha visse rettkomne forventningar til den rettslege
posisjonen, noko som igjen tilseier at innrettingsomsynet i det minste
gjer seg gjeldande.

6.4 Konklusjon pa lovtolkingsspersmalet

I dette punktet vil eg konkludere pa lovtolkingsspersmélet om det gjeld
krav om proporsjonalitet ved omgjering etter akvakulturlova § 9 forste
ledd bokstav a. Den meir isolerte tolkinga i kapittel fire, som sentrerte
rundt akvakulturrettslege og miljorettslege kjelder, talte i hovudsak
for at lova opnar for ei rein miljevurdering utan det strenge propor-
sjonalitetskravet. Ordlyden gav eit visst uttrykk for dette, men ikkje
med avgjerande vekt. Overforingsverdien fra vilkarsleera i kapittel 5
gav motsetnadsvis uttrykk for at det er gode grunnar for at proporsjo-
nalitetskrava og ber gjelde etter akvakulturlova § 9 forste ledd bokstav
a. Dette viser korleis meir allmenne forvaltningsrettslege kjelder som
sikrar rettstryggleik, kan utfylle der lovgjevar ikkje har gitt sikre svar.
At allmenne kjelder kan vere eigna til & utfylle, vart og stadfesta i 6.2.
Droftinga i 6.3 viste at kjelder knytt til den ulovfesta omgjeringsregelen,
Grunnlova § 97 og EMK TP 1-1, som tryggar innrettingsomsynet, gjer
seg gjeldande og for akvakulturlova § 9 forste ledd bokstav a. Det er fleire
argument som tilseier at oppdrettaren har grunn til 4 innrette seg etter
innhalda i loyva. Nér det gjeld lokalitetsloyve, gjev den ein eksklusiv
eigedomsliknande rett til eit omrade, medan selskapsloyve etablerer
ein posisjon for langvarig verksemd. Sistnemnte ligg i kjernen EMK
TP 1-1, Grunnlova § 97 og dei allmenne omgjeringsreglane er meint &
trygge. Sjolv om det har vore fleire argument som tilseier at oppdrettaren
ikkje har grunn til 4 innrette seg etter det enkelte loyve i stor grad,
er det nettopp eit hovudpoeng at det er tale om eit gradspersmél. Nar
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innrettingsomsynet gjer seg gjeldande, tilseier legalitetsprinsippliknande
synsmatar at ein ikkje kan leggje avgjerande vekt pa mjuke kjelder som
talar mot rettstryggleiken til borgaren. Kjernen i dreftinga ma difor vere
at ein pa akvakulturomradet ikkje kan ha rettkomne forventningar om
at reguleringar ikkje skal endre seg, men at ein ma kunne ha rettkomne
forventningar om a halde pa sjolve formuesgodet.

Dette treng likevel ikkje samstundes innebere at hypotesen om korleis
rettstryggleiksomsynet utspelar seg i akvakulturretten, er feil. I seg sjolv
legg akvakulturrettslege kjelder opp til at forehandsvissa til oppdrettaren
handlar om stabile rammevilkér for a oppna effektiv produksjon. Ein kan
difor sperje om det utgjer ein god regel for akvakulturlova § 9 forste ledd
bokstav a at proporsjonalitetskrav fra meir allmenne kjelder vert bestem-
mande for tolkinga. Med tanke pa dei nemnte legalitetsprinsippliknande
synsmatane, og sett i lys av uklare tolkingsbidrag fra dei autoritative
kjeldene, har framstillinga vist at loysinga med best rettskjeldemessig
grunnlag er den ein kan hente fra dei allmenne kjeldene.

Det er dermed ikkje til & kome utanom at likskapsslutningar fra dei
allmenne kjeldene tilseier at det strenge proporsjonalitetskravet gjer seg
gjeldande. Verken ordlyden eller forearbeida til akvakulturlova § 9 forste
ledd bokstav a stenger for denne loysinga, og difor far det argumentet som
tryggar rettstryggleiken i forvaltningsretten storst tyngde. Miljpomsynet
skal fa stor vekt etter Grunnlova § 112, men det er likevel som nemnt
mogleg a foreine miljovurderingar med proporsjonalitetsvurderingar.
Dersom lovgjevar meinte a leggje opp til ei rein miljovurdering utan
omsyn til den enkelte oppdrettar, matte dette ha kome klarare fram i
lovarbeida. Etter mitt syn er dette isolert sett eit uttrykk for at propor-
sjonalitetsprinsippet har ein storre plass i norsk forvaltningsrett enn
diskusjonen om misbruksleera skulle tilseie.

Ut ifra bade den generelle og den spesielle grunnposisjonen vert
konklusjonen pa lovtolkingsspersmélet at det ma inntolkast eit krav
om proporsjonalitet i akvakulturlova § 9 forste ledd bokstav a.
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7 Domstolskontroll av
proporsjonalitetskrava

71 Innleiing

I dette kapittelet skal eg loyse provingsspersmalet, som dreia seg om
pa kva mdte krava om proporsjonalitet eventuelt gjer seg gjeldande
etter akvakulturlova § 9 forste ledd bokstav a. Temaet inneber eit skifte
av perspektiv, da det foregdande lovtolkingsspersmalet vart loyst fra
forvaltningsperspektivet. Provingssporsmalet er relevant for om ein
kan karakterisere proporsjonalitetskrava etter akvakulturlova § 9 som
materielle krav eller om dei ma sjdast som prosessuelle fordi domstolen
ikkje ville ha overprevd vurderinga. Dersom ein legg til grunn at krava
er prosessuelle, oppstar spersmalet om Fiskeridirektoratet har ei plikt
til & vurdere proporsjonalitetskrava. Svara pa spersmala kan ha overfo-
ringsverdi til andre tilfelle der det folgjer eit proporsjonalitetsprinsipp av
enkeltforesegner. Det kan og seie noko generelt om korleis ein kan forsta
proporsjonalitetsprinsippet sin plass i norsk forvaltningsrett.

Eg vil leggje grunnlaget for & svare pa desse spersmala i 7.2, der eg
gjer greie for kompetansen domstolane har til a4 overprove lovtolking
og subsumsjon. Deretter vil eg i 7.3 ta konkret stilling til om vilkara i
akvakulturlova § 9 forste ledd bokstav a er gjenstand for overproving etter
den tradisjonelle forvaltningsrettslege domstolsprevingslera. Resultatet
av vurderinga vil leie til ein analyse i 7.4 av kva proporsjonalitetsnorm
som gjeld etter akvakulturlova § 9 forste ledd bokstav a.

7.2 Skiljet mellom overproving av lovtolking og
subsumsjon der det gjeld proporsjonalitetskrav

Langvarig rettspraksis har vist at domstolane ikkje alltid prover alle
sider av eit forvaltningsvedtak.** Visse vurderingar skal verken takast

35 Eckhoff/Smith (2018) s. 524.
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av lovgjevar pé ferehand eller av domstolane i etterkant, men dleine av
forvaltninga som utevande makt etter maktfordelingsprinsippet. Det
vert gitt ei oppsummering av previngskompetansen i Utvisingsdom I
(Rt. 1995 s. 72), der Hogsterett skreiv folgjande:

«domstolene kan fastlegge lovbestemmelsens neermere innhold og
prove om forvaltningen har holdt seg innenfor rammen av denne.
Domstolene kan videre prove om forvaltningen har bygget pa
riktig faktum, om det er tatt utenforliggende hensyn, og om det
foreligger myndighetsmisbruk, vilkarlighet eller en s hoy grad av
urimelighet at det m4 fa betydning for vedtakets gyldighet».?*

I dei foregdande kapitla har eg fastlagt innhaldet av akvakulturlova § 9
forste ledd bokstav a. Lovtolkinga viste at det gjeld proporsjonalitetskrav
etter foresegna, og det same kan domstolen kome til dersom lovtolkings-
spersmalet vert forelagt dei.

Det er eit anna spersmal om domstolane 0g kan preve subsumsjonen.
I samanheng med denne framstillinga er subsumsjonen sjolve propor-
sjonalitetsvurderinga. Ein seier gjerne at domstolane kan overprove
subsumsjonen av skjonnsmessige vilkar berre dersom vilkara er underlagt
rettsbruksskjenn, i motsetnad til fritt forvaltningsskjenn.*” Ifelgje Smith
er forvaltningsskjennet det skjonnsrommet som er igjen etter at lova er
terdig tolka, fordi resultatet av skjonnsutevinga er opp til frie verdival hja
forvaltninga.**® Det er ikkje mogleg a erkjenne resultatet, og skjonnet er
difor ikkje rettsleg normert.** Difor kan heller ikkje domstolane overpre-
ve legitimiteten av skjonnet, anna enn etter den ulovfesta misbrukslera
som vert skildra i sitatet ovanfor. Poenget her er at ei slik forstaing tilseier
at normer som domstolane ikkje overprever, ikkje er materielle rettslege

36 Pds. 77.
37 Eckhoff/Smith (2018) s. 363, jf. s. 375.

8 Ibid. Sja og blant anna Frihagen, som synest vere av same oppfatning, jf. vere Frihagen

(1991) s. 181.

39 Sjd meir om dette skiljet i 3.3.
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normer. Fleire teoretikarar deler denne forstainga, men eg skal kome
tilbake til at forstainga og vert kritisert .%°

I det vidare skal eg forst drefte problemet med at ei slik tolking foreset
at det er eit enkelt skilje mellom tolking og subsumsjon nar det gjeld
skjonnsmessige vilkar. Deretter skal eg ta opp problemet med at ei slik
forstding foreset at rettskjeldeprinsippa ikkje gjeld for forvaltninga med
mindre domstolen kan overpreve skjennet.

I eldre teori var det ikkje vanleg & skilje mellom tolking og subsum-
sjon. Det utvikla seg etter kvart ein rettspraksis der domstolen avstod
fra a prove den konkrete rettsbruken til forvaltninga dersom domstolen
sag seg ueigna til & overprove politiske eller faglege skjonnsmessige
vilkar.**! Problemet med dikotomien mellom tolking og subsumsjon
er at det ikkje alltid gar er ei klar grense mellom kva som er tolking
og kva som er subsumsjon. Moen peikar pa at det ikkje finst tydelege
demarkasjonskriterium for dei, og det kan dessutan vere ein glidande
overgang i fleire tilfelle.’> Da er det utfordrande at retningslinjene for
a overprove tolking og subsumsjon er relativt forskjellig. Som vi sag
ovanfor, vil domstolen alltid ha kompetanse til & overprove lovtolkinga.’*
Nar det gjeld subsumsjonen er 0g hovudregelen overpreving, i alle fall
i inngrepssaker, men domstolen kan gjere unntak etter ein heilskapleg
vurdering av ei rekke moment som er utpensla i rettspraksis. Terskelen
for & gjere unntak etter denne heilskaplege vurderinga er ikkje spesielt
hog.*** Dette skal eg vise i neste punkt, der eg gjer ei slik heilskapleg
vurdering av om vilkéra etter akvakulturlova § 9 forste ledd bokstav a
er underlagt rettsbruksskjonn eller forvaltningsskjonn.

At skiljet mellom tolking og subsumsjon er problematisk, kjem tydeleg
fram der proporsjonalitetskrav folgjer av enkeltforesegn. Droftinga eg
gjorde i kapittel 4-6 viste at lova stiller proporsjonalitetskrav, fordi det
folgde av ei lovtolking at proporsjonalitetskrava gjeld etter akvakulturlova

30 Sja fleire forfattarar sitt syn pa fritt skjonn i 7.4.

31 Moen (2019) s. 135, Tassebro (2019) s. 185.
362 Sjd Moen (2019) s. 175-177.

3 Sjolv om praksis viser at dette sjeldan vert gjort uavhengig av subsumsjonen, jf. Moen

(2019) s. 175.
34 Ibid. s. 172.
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§ 9 forste ledd bokstav a. Det er pa det reine at dette gjev skjonnsmessige
retningslinjer til Fiskeridirektoratet. Men i tillegg tilseier denne lovtol-
kinga at innhaldet av vedtak etter foresegna skal vere eigna, naudsynt og
strengt proporsjonalt. Som eg forklarte i 3.3, er proporsjonalitetskrava
i hovudsak empiriske og moglege a erkjenne rettsleg, i tillegg til at det
gjeld rettsleg bestemte retningslinjer for den normative vurderinga av
om eit tiltak er proporsjonalt overfor den enkelte. Men dersom ein norsk
domstol ikkje ser seg eigna til & overprove proporsjonalitetskrav, inneber
skiljet mellom forvaltningsskjenn og rettsbruksskjenn at ein ville ha
kalla skjennet for fritt. Problemet er at det er unaturleg a seie at skjonnet
er fritt for rettsleg normering etter den tradisjonelle norske forstainga
nér lovtolkinga avgjer at vedtaket skal vere eigna, naudsynt og strengt
proporsjonalt. Nar tolkinga viser at det gjeld proporsjonalitetskrav etter
enkeltforesegn pa denne méten, vert skiljet til subsumsjonen viska ut fordi
proporsjonalitetskrava normerer skjonnet. Dette tilseier at den gjengse
oppfatninga av forvaltningsskjonnet som fritt i seg sjolv ikkje stemmer
overeins med framande storleikar som proporsjonalitetskrav.

Moen peiker pé noko av den same problematikken med proporsjo-
nalitetsprinsippet. Han gjer gjeldande at proporsjonalitetskrava, slik vi
kjenner dei frd europeisk rett, gjev «en storrelse som eksisterer uavhengig
av avgjorelsesorganet, og som i teorien kan erkjennes».*® Blant anna av
den grunn stiller han opp spersmalet om «hvordan en forestilling om
‘fritt skjonn’ kan forenes med den etter hvert utbredte oppfatningen om
at skjonnsutevelsen mé veere forholdsmessig».**® Eit slikt syn far og stonad
av Havre. Ho skriv om proporsjonalitet i menneskerettsleg kontekst, ikkje
forvaltningsrettsleg, men ho meiner uavhengig av dette at «nar det gjelder
en proporsjonalitetsbegrensning pa forvaltningens kompetanse, er dette
et rettslig kriterium som domstolen skal kunne kontrollere oppfyllelsen

3% Ibid. s. 97.

36 Ibid. s. 85, gjentatt omtrent pa same mate pé s. 19, der han skriv at proporsjonalitet

utfordrar tanken om eit fritt forvaltningsskjonn i norsk rett. Noko av det same kjem
til uttrykk pa side 94, jf. s. 97.
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av».*” Ho meiner det er utvilsamt at domstolen i alle fall har kompetanse
til & prove proporsjonalitetskrava, sidan desse er rettslege i sin natur.

Sidan skiljet mellom tolking og subsumsjon naerast vert viska ut nar
det gjeld proporsjonalitetskrav, ber ein domstol alltid preve subsumsjonen
til ein viss grad der proporsjonalitetskrav gjeld. Det er 0g presumptivt
difor det er vanskeleg a akseptere det europeiske proporsjonalitetsprin-
sippet som generelt prinsipp i norsk forvaltningsrett. Eit slikt syn kjem til
uttrykk i NOU 2019: 5, under dreftinga av om ein skal lovfeste propor-
sjonalitetsprinsippet materielt eller prosessuelt. Forvaltningslovutvalet
viser til svensk og finsk rett, der proporsjonalitetsprinsippet gjeld, og
«bemerker [...] at forvaltningsdomstolene i gstnordisk rett har en annen
stilling med rett til overproving av forvaltningsskjonnet, enn det som er
tilfellet etter norsk rett. Det er derfor ikke naturlig & innfere i den norske
forvaltningsloven».**® Implisitt kan ein forstd dette slik at materielle
proporsjonalitetskrav vil vere gjenstand for full preving. Dette passar
ikkje med det norske skiljet mellom vilkdr underlagt forvaltningsskjenn
og rettsbruksskjonn.

Hogsterettspraksis har ikkje slatt fast at dersom det gjeld proporsjo-
nalitetskrav etter ei foresegn, skal desse overprevast fullt ut fordi det
er ei naturleg folgje av lovtolkinga. I tilfelle der det gjeld uttrykkelege
proporsjonalitetsskrankar, har Hogsterett ofte likevel overprevd desse
konkret med den grunngjevinga at proporsjonalitetsvurderinga er «typisk
rettslig».*® Dette er ikkje det same som & seie at proporsjonalitetskrav
skal overprovast fordi dei er rettsleg normerte.

Det foreligg likevel hogsterettspraksis som tilseier at dersom det
gjeld materielle kompetanseavgrensingar overfor forvaltninga, sa har
Hogsterett i utgangspunktet kompetanse til & overprove subsumsjonen.
I Trallfa (Rt. 2007 s. 257) vart det uttala at «nar lovgiver har skrevet inn
en betingelse for 4 gi dispensasjon, vil denne betingelsen vere en mate-
riell kompetansebegrensning, som kan etterproves av domstolene, med

37 Havre (2015) s.108.
%8 NOU 2019: 5. 157.
369

Utvisingsdom II (Rt. 1998 s. 1795), fulgt opp i fleire dommar pé utlendingsrettens
omrade, som Rt. 2000 s. 591, Rt. 2005 s. 238, Rt. 2009 s. 534, og Rt. 2011 s. 948.
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andre ord et rettsanvendelsesskjonn».””* I Internflukt (Rt. 2015 s. 1388)
legg fleirtalet fram at «[v]ilkaret [«urimelig»] fremstdr som en materiell
kompetansebegrensning som normalt preves fullt ut»*”! Ein kan forsta
Hogsterett slik at nar skjennet til ein viss grad er rettsleg normert fordi
det gjeld ei materiell kompetanseavgrensing, har domstolane kompetanse
til & overprove den skjonnsmessige vurderinga. Det er naturleg a forsta
proporsjonalitetskrava som slike materielle kompetanseavgrensingar
som Hogsterett skildra.

For fleirtalet i Internflukt var det likevel ikkje avgjerande at dei i ut-
gangspunktet hadde kompetanse til & overprove.”’? Dette vart sett som eit
utgangspunkt som talte for rettsbruksskjonn, men fleirtalet gjekk vidare
i dreftinga av om vilkaret likevel var underlagt fritt forvaltningsskjenn
etter retningslinjer som er utpensla gjennom langvarig rettspraksis.*”
Dette inneber i realiteten at domstolane avstar frd & nytte kompetansen
dei har til 4 prove det som mé sjaast som rettsbruksskjenn, dersom dei
ser seg ueigna til & gjere den konkrete vurderinga. Hogsterettspraksis
viser dermed at sjolv om eit vilkar er rettsleg normert og domstolen har
kompetanse til & overprove, vil domstolen likevel gjere ei heilskapleg
vurdering av om overprovingskompetansen skal nyttast. Ei slik vurdering
lyt eg difor gjere i neste punkt.

7.3 Er subsumsjonen under akvakulturlova § 9 forste
ledd bokstav a underlagt forvaltningsskjonn eller
rettsbruksskjenn?

I det folgjande vil eg vurdere om subsumsjonen i tilfelle av akvakulturlova
§ 9 forste ledd bokstav a gjev uttrykk for rettsbruksskjenn eller forvalt-
ningsskjenn etter dei tradisjonelle vurderingsmomenta som er ngye
utpensla frd hogsterettspraksis i teorien. Som vi sag i forre punkt, tilseier

370 Avsnitt 40.
71 Avsnitt 224.

72 Internflukt er eitt av fleire domer pa dette, sja Smith (2018) s. 365, Havre (2015) s. 108
og Graver (2019) s. 264.
373 Eckhoff/Smith (2018) s. 524.
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Internflukt at hovudregelen ved materielle kompetanseavgrensingar er
tull preving. Det har og elles i rettspraksis utvikla seg ei forstaing av
domstolspreving som hovudregel ved inngrep. Dette gar fram av Natur-
fredningsdommen (Rt. 1995 s. 1427), der spersmélet var om domstolen
kunne overprgve vurderinga av om eit hytteomrade kunne fredast.
Folgjande vart uttala av forstvoterande:

«[d]et er i dag et alminnelig prinsipp i forvaltningsretten at dom-
stolene prover ikke bare lovtolkningen, men ogsé subsumsjonen
ved anvendelsen av lover som gjor inngrep overfor den enkelte.
Dette anses som en viktig del av rettssikkerheten. Selv om det er
unntak fra denne hovedregel, mé de serskilt begrunnes».’”

Ved alle typar forvaltningsrettslege inngrep ma difor hovudregelen vere
rettsbruksskjonn. Det er likevel ikkje slik at denne presumpsjonen star
seerleg sterkt i dei tilfella der ein kan pavise ein lovgjevarvilje i motsett
retning.’”” Ein ma difor forst undersekje om lovgjevar har gitt konkrete
haldepunkt for overprovingsmoglegheitene til domstolane.*”

Dersom ein kan papeike ut ifrd ordlyd eller forearbeid at ei vurde-
ring er lagt eksplisitt til eit forvaltningsorgan, vil det tilseie med mykje
vekt at organet er gitt fritt skjonn. I akvakulturlova § 9 forste ledd
bokstav a star det at «departementet» kan omgjere eit vedtak ut ifra
miljoomsynet. Som tidlegare nemnt, er den personelle kompetansen
delegert til Fiskeridirektoratet, noko som tilseier at vurderinga er lagt
til Fiskeridirektoratet aleine. Dette var 0g utgangspunktet i Elvebat (Rt.
2005 s. 117), der spersmélet var om ein kunne gjere unntak fra eit krav
om toll av elvebatar. Lova sa det var «etter tollvesenets skjonn» & gjere
den konkrete vurderinga av aktsemda. Likevel kom Hogsterett til at dei
kunne overprgve vurderinga fullt ut, noko som blant anna kan forklarast
med ein konstruert lovgjevarvilje.””” Dette viser at det ikkje treng & vere

74 P3 side 1434, jf. og Krekar (Rt. 2007 s. 1573).
5 Innjord (1996) s. 193.

376 Graver (2019) s. 248-249.

377 Moen (2019) s. 125.

]
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heilt avgjerande om ei vurdering synest lagt endeleg til forvaltninga
etter ordlyden.

Det er vidare pa det reine at det vil vere tale om ein inngrepssituasjon
dersom Fiskeridirektoratet endrar eller trekk tilbake eit akvakulturloyve.
Inngrepssituasjonen kan kanskje sjdast som hovudgrunngjevinga bak
ei semje i teorien om at domstolane vil overprove subsumsjonen i saker
som gjeld ulovfesta omgjering.””® Som vist i 6.2.1 og 6.4 har reglane om
ulovfesta omgjering overferingsverdi til akvakulturlova § 9, noko som
tilseier at domstolane ber ha same provingskompetanse. Likevel ligg
forureiningslova § 18 narare akvakulturlova nér det gjeld karakter-
trekket som fullmaktslov, og det er for forureiningslova § 18 avgjort at
proporsjonalitetsvurderinga skal vere underlagt forvaltningsskjenn.
Dette vart drofta i Fett- og lim-dommen (Rt. 1995 s. 738), der Hogsterett
uttala folgjande:

«[d]en konkrete vekt kostnadene og tapet skal tillegges og hvordan
dette skal avveies mot andre relevante hensyn, tilligger det forvalt-

ningen a avgjore. At det her er tale om et fritt skjonn, bekreftes av

vurderingstemaet».’”

Bugge argumenterer for at dette ikkje inneber at ein ikkje kan preve andre
sider av vilkéra i lova, og meiner det vil vere tale om eit rettsbruksskjenn
etter vilkdra ilova.*® I ettertid har det vidare skjedd ei utvikling i forsta-
inga av proporsjonalitetsvurderingar som rettslege. Etter mitt syn er det
likevel klart at Hogsterett I Fett- og lim-dommen vurderte slike typar
proporsjonalitetsvurderingar i milje- og naeringsforvaltningsretten som
ueigna for domstolskontroll.

Krekar-dommen (Rt. 2007 s. 1573) gjev meir konkrete retningslinjer
for nar det er grunnlag for unntak fra hovudregelen om rettsbruksskjonn
ved inngrep. Der gar det fram at det kan gjerast unntak «i tilfeller der

78 Bernt/Rasmussen (2010) s. 334 og Graver (2015) s. 131. I forslag til ny forvaltningslov
foreslar utvalet & lovfeste den ulovfesta omgjeringsregelen med full domstolspreving,
sja NOU 2019: 5s. 618.

79 P3s. 741.

80 Bugge (2002) s. 484.
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loven gir anvisning pa utpreget skjonnsmessige vurderingstemaer, og i
tilfeller hvor vedtaket beror pa en vurdering av utpreget faglig karakter
pa omrader som domstolene ikke kan forventes a ha nedvendig innsikt
i». Det gar og fram av teorien at vurderingar som har eit «juridisk eller
moralsk preg» vil vere eigna for domstolspreving, i motsetnad til vurde-
ringar som er av «teknisk, okonomisk eller politisk art».**!

Vilkara «ngdvendig» og «hensynet til miljget» i akvakulturlova § 9
forste ledd bokstav a, er i seg sjolv utprega vage og skjennsmessige. Dette
gjer vilkdra mindre eigna for ein objektiv og neytral domstolskontroll.**?
Péa den andre sida viste tolkinga i kapittel 4 at vilkara viser til ei propor-
sjonalitetsvurdering, og seinare rettspraksis har vist at proporsjonali-
tetsvurderingar er av meir rettsleg art enn andre avvegingsnormer.**?
Moen peiker likevel pé at nettopp vilkdr som «nedvendig», «rimelig»
og til og med «forholdsmessig» sjeldan vert overprovd i rettspraksis.***
Ein del av grunngjevinga for dette kan ifelgje Moen vere at slike vilkar
ofte gjentek vurderingar som ein allereie gjer etter «kan»-skjennet. Sidan
«kan»-skjennet ofte gjev uttrykk for reine hensikstiktsmessigheitsskjonn,
vil domstolane heller ikkje prove dei skjonnsmessige vilkara.

Nar det gjeld «kan»-skjonnet etter akvakulturlova § 9 forste ledd
bokstav a, viste ordlydstolkinga i kapittel 4 at det er lite igjen til det reine
hensiktsmessigheitsskjonnet. Dei naermare vilkara for omgjering avgjorde
rammene for kompetansen. Som vi sag, innebar likevel «kan»-skjonnet
at Fiskeridirektoratet har kompetansen til & velje kva tiltak som skal
gjennomforast, sa lenge vilkara for omgjering er innfridd.

Vidare er det klart at miljovurderinga er ei utprega naturvitskapleg,
fagleg og teknisk vurdering. Dette tilseier med mykje vekt at domstolane
ikkje er eigna til & prove vurderinga. Ein kan vidare seie at vurderinga
er politisk, all den tid miljpomsynet i seg sjolv ligg i sona mellom rett og
politikk. Det same argumentet kjem til uttrykk i forearbeida til noverande
forvaltningslov:

381 Eckhoff/Smith (2018) s. 386.
32 Eckhoff/Smith (2018) s. 383.
383 Jf. demesvis Rt. 2000 s. 591.
384 Moen (2019) s. 158.
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«Nér séledes forvaltningsaktens fremme er betinget av et offentlig
behov, ma nok loven tolkes slik at dette behov da skal veere avgjort
ved administrasjonens skjenn som domstolene ikke kan prove».’®

Karakteren av subsumsjonsvurderinga i vedtak etter akvakulturlova § 9
forste ledd bokstav a tilseier dermed med tyngde at domstolane ikkje har
moglegheit til & overprove proporsjonalitetsvurderinga.

Pé den andre sida kan rettsleggjeringa av miljoomsynet tale for at
domstolane ber sikre at omsynet vert gjennomfort i praksis. Av denne
oppfatninga er Haagensen, som skriv at det «grunnleggende og dyptga-
ende krav(et] til a sikre miljghensyn etter nml. § 12 og Grl. § 112, gjor
at hensynet til et effektivt rettsvern for miljoet ogsa tilsier full rettslig
overprgving».**¢ Dette ma i alle fall stemme for tilfelle der det er tale om
at staten har brote tilsynsplikta etter Grunnlova § 112 tredje ledd. Men
der det berre er snakk om meir faglege miljomessige vurderingar, vil ikkje
dette argumentet rekke like langt. I den tidlegare omtala klimadommen
valde Hogsterett & avsta fra overproving fordi det var tale om politiske
miljespersmal.

Denne argumentasjonen, basert pa dei tradisjonelle vurderings-
momenta, viser at det samla sett er gode grunnar for a fravike hovud-
regelen om full proving. Det ma fa stor vekt at omgjeringsvurderinga
etter ordlyden legg opp til ei utprega skjonnsmessig, fagleg og politisk
vurdering. Det same kom tingretten fram til i trafikklyssaka, basert
pé fleire av dei same argumenta eg har nytta.*” Tingrettsdommen har
avgrensa vekt, og gjaldt dessutan § 9 tredje ledd, men dommen illustrerer
kva domstolane sjolv ser seg eigna til. Sidan den gjengse oppfatninga
synest a vere at det dreier seg om forvaltningsskjonn der domstolane
ikkje overprover, mé resultatet av denne vurderinga nedvendigvis vere
at proporsjonalitetskrava etter akvakulturlova § 9 forste ledd bokstav a
er underlagt forvaltningsskjenn. Sett i ssamanheng med synspunkta fra
forre punkt om at proporsjonalitetskrava er rettsleg normerte i sin natur,
understrekar dreftinga at proporsjonalitetsprinsippet ikkje passar inn i

¥ NUT 1958: 3 s. 375.
% Haagensen (2019) s. 349.
%7 Sogn og fjordane tingrett, 17.03.2020, 20-109859TVI-SOFT, sja s. 19-25.

118



7 Domstolskontroll av proporsjonalitetskrava
Sigrid Hamre

rettstilstanden kva gjeld domstolsproving. Tolkinga eg gjorde i kapittel
4-6 fra forvaltningsperspektivet star seg framleis, og spersmalet vidare
vert difor kva paverknad det har for Fiskeridirektoratet sin rettsbruk at
domstolen ikkje overprover vurderinga.

74  Materielt eller prosessuelt
proporsjonalitetsprinsipp

I dette punktet skal eg ta stilling til kva slags proporsjonalitetsnorm som
gjeld for forvaltninga dersom domstolen ikkje overpregver subsumsjonen
av akvakulturlova § 9 forste ledd bokstav a. Dersom ein skal halde seg
til det tradisjonelle synet pa forvaltningsskjennet som fritt for rettsleg
normering, vil det nodvendigvis innebere at Fiskeridirektoratet ikkje
har ei plikt til & vurdere proporsjonalitetskrava etter akvakulturlova § 9
forste ledd bokstav a.*® Slik kan rettstilstanden likevel vanskeleg vere
nér lovtolkinga resulterte i at det gjeld proporsjonalitetskrav.

Droftinga i forre punkt viste at dei tradisjonelle vurderingsmomenta
for om eit vilkar er underlagt rettsbruksskjonn eller forvaltningsskjenn,
er utprega skjonnsmessige. Fleire teoretikarar har av den grunn peika
pé at det kan kome an pa ei rimelegvurdering om Hogsterett ser seg
eigna til & overprove.’® Den nemnte Elvebat-dommen er eit dome pa
dette. Etter mitt syn er det uheldig om slike rimelegvurderingar skal
overstyre det som folgjer av lovtolkinga. Det oppmodar til ei vurdering
av om det gjer seg gjeldande materielle normer for forvaltninga uavhengig
av om domstolane ser seg eigna til & overprove normene. Det er fleire
teoretikarar, serleg i nyare tid, som ster opp under at det kan gjelde
normer for forvaltninga sjelv om domstolen ikkje overprover vurderinga.
Stub uttalar til demes:

38 Tilsynelatande representantar for dette synet er til domes Eckhoff/Smith (2018) s. 365,
Innjord (1996) s. 164 og Vangsnes (2014) s. 199-201. Moen viser til ulike haldningar
om dette, sja Moen (2019) s. 88-92.

%9 Eckhoff/Smith (2018) s. 387. Moen (2019) s. 392-393. Graver gjev uttrykk for noko av
det same, jf. Graver (2019) s. 269.
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«Vére forestillinger om hvilke normer som eksisterer kan ikke re-

duseres til en angivelse av de normer som omfattes av domstolenes

provelsesrett».*°

Gode grunnar tilseier dessutan at det bor gjelde materielle normer for
forvaltninga sjolv om domstolane ikkje ser seg eigna til & prove desse fullt
ut. Det er ei kjensgjerning at dei aller feerraste forvaltningssaker endar
opp i domstolane, sjolv om private i desse sakene har behov for dei same
materielle rettstryggleiksmekanismane.*” Behovet for klarare normer vert
dessutan storre i takt med det stadig aukande rettskjeldetilfanget. Bernt
set eit generelt fokus pa at forvaltningsretten i framtida ber handle mindre
om gyldigheit, og meir om riktigheit.** I trdd med dette er det gunstig
dersom det gjeld klare materielle normer for bade forvaltningsorganet og
klageorganet, i staden for at bae ser seg som frie fra rettskjeldeprinsippa.**

Argument imot eit slikt synspunkt kan vere at det generelt sett er
vanskeleg & skilje rettslege normer i forvaltninga frd andre reint politiske
eller etiske normer. Det vil vere a ga for langt i rettsfilosofisk retning a
grave djupare i dette skiljet. Det er heller ikkje behov for det, sidan det
er pa det reine etter dreftinga i 3.3 og 7.2 at proporsjonalitetskrava er
av rettsleg karakter. Eit anna motargument er likevel at det kan verke
kunstig 4 snakke om materielle normer som ikkje kan handhevast. Eit
poeng med & kalle ei norm rettsleg i staden for etisk eller politisk, ma
vere at det kan setjast makt bak norma.

390 Sja Stub (2008) s. 176, Tassebro (2019) s. 190 og Boe (1994) s. 325 om at lova avgjer 0g
der forvaltninga har «subsumsjonsherredeme». Moen synest a lande pa det same synet
etter ei grundig drefting av spersmélet, sja Moen (2019) s. 92. Tossebro synest 0g a
vere av den oppfatninga at det kan gjelde normer for forvaltninga sjolv om domstolen
ikkje overprover, sja Tossebro (2021) s. 111. Sevig gjev uttrykk for at proporsjonali-
tetsprinsippet kan vere materielt for forvaltninga dersom proporsjonalitetskrava kan
provast pa andre matar, sja Sevig (2015c¢) s. 336. Bernt har tidlegare gitt uttalar som
tyder pa at normer under forvaltningsskjonn ikkje er av rettsleg karakter, sja Bernt
(2010) s. 84-85. Men i nyare tid har han fatt fram at dette skuldast eit funksjonalistisk
perspektiv i den delen av laereboka, og det verkar no som at Bernt meiner at ein ma
skilje mellom kva domstolane faktisk prover og kva rettslege skrankar som gjeld for
forvaltninga si skjennsuteving, jf. Bernt (2016) s. 332, jf. s. 339.

¥ §ja liknande synspunkt i Bernt (2016) s. 339.

32 Bernt (2019) s. 267.

3 §ja liknande synspunkt i Stub (2008) s. 176.
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Ein kan likevel setje makt bak proporsjonalitetsnorma i akvakul-
turlova § 9 forste ledd bokstav a sjelv om domstolane ikkje overprover
subsumsjonen direkte. Domstolane kan nemleg kontrollere forvaltninga
indirekte, til demes gjennom & undersekje grunngjevinga i vedtaket for
a kontrollere om proporsjonaliteten er forsvarleg vurdert.*®* Eventuelt
kan domstolen avgrense seg til & undersokje grunngjevinga for a sja om
det gar fram at det har skjedd ei vurdering. I bée tilfelle kan ein seie at
domstolen overprover prosessuelt i staden for materielt. Men det kan vere
vanskeleg a vurdere om ei proporsjonalitetsvurdering er gjort, i alle fall
om den er forsvarleg gjort, utan & sjolv vurdere proporsjonalitetskrava.**
Dersom proporsjonalitetsvurderinga i realiteten er materiell, bor ikkje
domstolen kamuflere dette ved 4 seie det er tale om prosessuell proving.
Problemet med & kamuflere materielle vurderingar pa denne maten er at
det vert vanskeleg a etterprove den reelle rettslege vurderinga. Det er meir
opplysande for alle rettsbrukarar dersom ein ope viser kva materielle vur-
deringar som vert gjort. Eit anna problem med & skilje mellom materiell
og prosessuell overprgving av rettsleg normerte proporsjonalitetskrav,
er at dette kan vere vanskeleg a skilje fra sakshandsamingsprinsippet
om proporsjonalitet. Sakshandsamingsprinsippet gar ut pa at krava til
grunngjeving og utgreiing vert skjerpa i takt med styrken av inngrepet,
og er difor av ein annan karakter.*

Uansett om ein matte meine at slik indirekte kontroll er tilstrekkeleg
for & sikre rettstryggleiken til private, er det klart nok ein fordel dersom
domstolane ser seg eigna til & fullt ut overprove materielle rettslege
normer. For & oppna dette med tanke pa proporsjonalitetskrav, kan
det rettspolitisk sett vere pa tide & bevege seg vekk fra skiljet mellom
forvaltningsskjenn og rettsbruksskjenn nar det gjeld skjennsmessige
vilkar. Uavhengig av diskusjonen om proporsjonalitetsprinsippet, er det

397

fleire som har tatt til orde for dette.*” Dette inneber at utgangspunktet

er proving av skjennsmessige vilkar, men at domstolen er graduelt

%4 Mykje likt slik Hogsterett indirekte har vurdert lovvilkaret «barnets beste» i ei rekke

utlendingssaker, demesvis Rt. 2009 s. 1261. Sja meir om dette i Moen (2019) s. 319.
¥ §ja liknande synspunkt i Moen (2019) s. 319, jf. s. 482.

3% Sja meir om skiljet i 3.2.1.

¥7 Sevig (2015¢) s. 349 peiker pé dette som eit utviklingstrekk.
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tilbakehaldne ved visse politiske eller faglege spersmél. Dersom det til
demes er snakk om sveert utprega faglege vurderingar, som det vil vere
under akvakulturlova § 9 forste ledd bokstav a, kan domstolane leggje
til grunn dei reint naturfaglege sidene av saka.**

Tilbakehaldenheit i provinga er eit kjent fenomen der domstolen
har kome til at subsumsjonen er underlagt rettsbruksskjenn. Dette
gar fram allereie av Naturfredningsdommen, der ein la til grunn at
domstolane métte vere tilbakehaldne med & fravike faglege vurderingar.
Etter mi meining har ei slik loysing gode grunnar for seg generelt, da
det inneber at rettstryggleiksmekanismar vert handheva, samstundes
som domstolane ikkje trakkar over i domenet til forvaltninga. Dette
vil 0g innebere at skiljet mellom tolking og subsumsjon vert mindre
problematisk. Tilbakehaldenheit inneber 0g at provingskompetansen til
domstolane ikkje star i vegen for & vidareutvikle materielle normer som
proporsjonalitetsprinsippet i forvaltningsretten.

38 Moen (2019) skriv om tilbakehaldenheit pé s. 178. Sja 0g Graver om fjordlaksformelen
som retningslinje i Graver (2007) s. 374 og Graver (2019) s. 269.
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8 Avslutning med rettspolitiske vurderingar

Eg stilte innleiingsvis opp ein hypotese om at dei meir spesielle akva-
kulturrettslege kjeldene tilseier ei isolert miljovurdering, medan dei
alminnelege forvaltningsrettslege kjeldene tilseier ei proporsjonalitetsvur-
dering. Hypotesen skulle vise seg & stemme. Tolkinga mi i kapittel 4 viste
at lovgjevar kan ha meint at omgjeringshovet kjem an pa ei miljorettsleg
vurdering éleine, sett i samanheng med andre akvakulturrettslege kjelder.
Lovgjevars meining verka a vere at nar vilkaret «miljomessig forsvarlig»
ikkje lenger er innfridd, har ein heller ikkje grunnlag for 4 halde fram
drifta. Ei slik forstaing vil stille oppdrettaren som om vedkomande ikkje
hadde fatt loyve med tilhgyrande rettkomne forventningar i det heile.
Men dette slar ikkje gjennom overfor den allmenne forvaltningsretten
sine rettstryggleiksmekanismar nér lovgjevars meining ikkje er meir
uttrykkeleg spesifisert i spesialreguleringa. Droftinga i kapittel 5 og 6
viste at dei allmenne forvaltningsrettslege reglane gjev grunnlag for at
det gjeld ei proporsjonalitetsvurdering etter akvakulturlova § 9 forste
ledd bokstav a. Proporsjonalitetsprinsippet kjem saleis «inn kjokenderax.

Overordna sett kan ein seie at tolkinga viste at den som leitar, den
finn; proporsjonalitetskrava er i og for seg enkle & lokalisere i forvalt-
ningsrettslege reglar, fordi desse reglane vernar om dei same omsyna som
proporsjonalitetsprinsippet vernar om. Loysinga pé provingsspersmalet
synte likevel at proporsjonalitetsprinsippet moglegvis ikkje kjem seg «inn
kjokendera» til den tradisjonelle forvaltningsrettslege domstolsprevings-
leera i norsk rett. Droftinga viste at sjolv om proporsjonalitetskrava er
rettsleg normerte, gar dei ikkje overeins med det norske skiljet mellom
skjonnsmessige vilkar underlagt rettsbruksskjonn og skjennsmessige
vilkdr underlagt forvaltningsskjenn. Rettspolitisk sett kan lgysinga
pé dette problemet, som nemnt, vere tilbakehaldenheit i provinga, da
dette i prinsippet opnar for a sikre rettstryggleiken. Ei anna loysing kan
vere & opprette generelle forvaltningsdomstolar som i sterre grad kan ta
stilling til meir politiske og faglege sporsmal. Dersom ein ikkje ynskjer
rettsleggjeringa dette kan innebere, kan eit alternativ vere 4 leggje storre
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fokus pa materielle reglar som er bindande for forvaltninga uavhengig
av domstolspreving. Som nemnt i 7.4, er det fleire gode grunnar for
at fokuset uansett beor vere pa forvaltningsperspektivet, all den tid dei
feerraste forvaltningssaker kjem inn for domstolane.

Eit anna alternativ er at lovgjevar i storre omfang avklarar proporsjo-
nalitetssporsmalet for ei seerlov vert vedteken, slik ein til demes har gjort
for trafikklyssystemet. Hovudpoenget fra Prop 95. L er nemleg at mil-
joomsynet skal vere overordna uavhengig av den konkrete oppdrettarens
gkonomi. Slike typar presiseringar av proporsjonalitetsvurderinga kan
vere eigna til 4 gje miljpomsynet den gjennomslagskrafta ein har sett fleire
stader at lovgjevar ynskjer. Utan klare retningslinjer pa at miljpomsynet
skal kome forst, kjem ein kanskje ikkje utanom proporsjonalitetsvurde-
ringar, noko som moglegvis kan fore til at miljpomsynet vert svekka.

Det er likevel ikkje gitt at miljpomsynet faktisk vil fa mindre gjen-
nomslag der det gjeld proporsjonalitetskrav. Gjennom dreftinga under
lovtolkingsspersmalet har eg fatt fram at miljeomsynet star sterkt i
akvakulturretten, spesielt grunna det holistiske miljosynet som talar
for at sumverknadar fra fleire oppdrettarar er overordna den enkelte
oppdrettar. Sett i samanheng med at oppdrettarane gjennom systemet
er sikra fleksible loysingar som opnar for at dei okonomiske interessene
kan vere sikra uansett, vil ofte miljpomsynet fa mest vekt i konkrete
vurderingar. Men sa lenge det ikkje er klart at miljpomsynet skal fa mest
mogleg gjennomslag i ei sak, er det gode grunnar for at lovgjevar ber sla
det fast. For det forste er det vanskeleg a gjere ei proporsjonalitetsvur-
dering opp mot miljeomsynet fordi godt milje ikkje har ein pris. Ved
sida av det problematiske med slike inkommensurable storleikar, vil ei
slik klargjering ikkje minst gje ein signaleffekt som kan vere avgjerande
i forvaltningspraksis. For det tredje vil dette i storre grad opne for stan-
dardisering, slik at miljeforvaltningspraksis vert stadig meir effektiv.

Dersom lovgjevar likevel til ein viss grad skulle ynskje & sikre
rettstryggleiken til oppdrettar, kan dei eventuelt opne for horisontale
proporsjonalitetsvurderingar. Slik lovfesting kunne ha bidrege til &
klargjere for oppdrettar korleis vedkomande skal planleggje inves-
teringane sine. Dersom lovgjevar skulle ha lovfesta at det ikkje gjeld
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proporsjonalitetskrav etter akvakulturlova § 9 forste ledd bokstav a, er
det eit paradoks i framstillinga at lovfestinga truleg hadde vore i trdd
med rettstryggleiksomsynet til oppdrettar. Det er forst sidan dette ikkje
er klargjort av lovgjevar at rettstryggleiksomsynet fra den allmenne
forvaltningsretten gjev avgjerande tolkingsbidrag.

Som nemnt i 6.4, stemmer hypotesen om at rettstryggleiksomsynet
til oppdrettar, i akvakulturrettsleg kontekst, handlar om a oppna
effektiv produksjon basert pa stabile rammevilkédr. Lovgjevar kunne
ha gitt ein annan regel som er meir i trad med det akvakulturrettslege
rettstryggleiksomgrepet. Sidan dreftinga i 6.3 viste at det er skilnadar
mellom korleis innrettingsomsynet spelar seg ut for selskapslayvet
og for lokalitetslgyvet, kunne ein og gitt ulike reglar for dei to loyva.
Seerskilt pé lokalitetsnivd, er det pa det reine at ein mé kunne vente
hyppige miljoforandringar som er av slik tvingande karakter at omsynet
til den enkelte oppdrettar ikkje ber vere relevant, all den tid systemet
legg opp til at oppdrettarar ber ha fleire lokalitetslgyve for & venta
avkastning. Med det holistiske miljpomsynet ma ein 0g kunne vente
skiftingar pé selskapsniva, men i selskapsloyvet ligg i storre grad den
etablerte posisjonen til oppdrettaren. Ein mé kunne innrette seg pa &
fa drive, i alle fall i ei viss tid framover. Av den grunn kan ein sja fore
seg at det er fornuftig med minst to meir detaljerte omgjeringsreglar;
ein omgjeringsregel som gjev klare materielle proporsjonalitetskrav ved
meir loypande miljevurderingar, og ein omgjeringsregel som gjev ein
opnare moglegheit for 4 vurdere omgjering ut ifra eit breitt felt av storre
miljeendringar etter til domes fem eller ti ar.

Uansett om lovgjevar hadde gitt klare signal for proporsjonalitets-
synsmatar i kvart lovarbeid i ei spesialregulering, hadde ikkje dette
lpyst den vedvarande tvilen om proporsjonalitetsprinsippet sin plass i
norsk rett. Eg har tolka ut ifrd nokre grunnposisjonar, noko ein ikkje
kan gjere i domstolane. Dette tilseier eit behov for vidare forsking,
men 0g for endeleg avklaring fra autoritativt hald. Denne avklaringa
kan til domes kome fra Hogsterett. Men med tanke pa at Hogsterett
naturleg nok ikkje loyser spersmal fra eit forvaltningsperspektiv, er det
moglegvis meir neerliggjande at plassen til proporsjonalitetsprinsippet i
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norsk forvaltningsrett vert grundigare tydeleggjort nar ein skal vedta ny
forvaltningslov. Eventuelt kan ein ta stilling til dette nar lovgjevar skal
handsame det nyaste av dei mange grunnlovsforslaga om proporsjonalitet.
Diskusjonen om proporsjonalitetsprinsippet i forvaltningsretten
vil truleg halde fram til prinsippet er kodifisert i ei eller anna form,
noko som i seg sjolv kan vere talande for det ulpyste sporsmalet om
proporsjonalitetsprinsippet gjeld i norsk rett.
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