STEENSTRUP STORDRANGE

NOTAT

Fra:  Advokat (H) Halfdan Mellbye Bergen, 21. september 2016

Om forslaget til produksjonsomradeforskrift mm — szrlig om adgangen
til &4 redusere produksjonsvolum pa konsesjonsniva

1. Innledning
1.1 Om det foreslitte systemet

Denne vurderingen er skrevet som en kommentar til det regelverket som er foreslatt i
vedlegg til heringsnotatet "Implementering av Meld. St. 16 (2014-2015)” om Nzrings- og
Fiskeridepartementet publiserte 24. juni 2016.

Regelverket regulerer et nytt system for produksjonsegkning innenfor kommersielt oppdrett
av laks og erret som inneberer at det defineres nye geografiske produksjonsomrader for
akvakultur der produksjonskapasiteten styres ut fra miljshensyn.

Prinsippene for regelverket er skissert gjennom Stortingsmeldingen om Forutsigbar og
miljemessig beerekraftig vekst i norsk lakse- og erretoppdrett (St Meld 16 (2014-2015). 1
haringsnotatet er det altsa lagt frem et forslag til forskriftsverk som gir en ramme for dette
systemet. Det regelverket som er lagt frem styrer forst og fremt kriteriene for eket (eller
redusert) produksjonsramme. Regelverket legger opp til at det skal lages separate forskrifter
for det enkelte tilfellet der produksjonskapasiteten skal okes eller reduseres.

1.2 Om temaet i dette notatet

Jeg vil i det folgende begrense meg til 4 beskrive og kommentere den juridiske rammen som
folger av regelverket og seerlig behandle spersmélet om det er adgang til & redusere
produksjonsvolumet pa konsesjonsnivd for oppdretterne. Jeg vil i tillegg knytte en kort
kommentar til spersmélet om bruk av forskrifter eller enkeltvedtak.
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1.3 Det miljemessige utgangspunktet — en uhensiktsmessig teoretisk modell?

Et omstridt spersmal ved denne reguleringen er det miljomessige grunnlaget for a hevde at
nivdet av lakselus i oppdrett har en direkte og skadelig pavirkning pa lakselus pa ville
bestander. Jeg har selvsagt ikke grunnlag for & foreta noen faglig vurdering av dette
spersmalet og heller ikke av de modeller som dreftes av ulike forskningsinstitusjoner.

Jeg merker meg imidlertid at regelverket, som jeg kommer tilbake til, knytter seg til
péavirkning av lakselus pa villfisk, og ikke til problemet med reduserte villfiskbestander. Etter
min oppfatning er det derfor grunn til & sperre om man ikke bygger pa uhensiktsmessig
kompliserte teoretiske modeller.

Problemet med reduserte villfiskbestander av laks og erret kan man enkelt méle gjennom &
telle fisk som svemmer ut og kommer tilbake til lakseelvene. Dersom bestandene
opprettholdes i elvene kan man med sikkerhet fastsla at lakselus fra oppdrettsnzeringen ikke
skader bestandene.

Dette har ogsa en side til spersmélet om reduksjon av produksjonskapasitet i et omride er
nedvendig. Dersom oppdretterne i omrader med “"redt lys” finansierer utsett av villfisk som
kompenserer for den antatte skadevirkningen av lus fra oppdrett vil ikke redusert
produksjon veere nedvendig for 4 opprettholde villfiskstammene.

Nér dette er situasjonen vil nivdet av lakselus i enkeltanlegg forst og fremst vare et
dyrevernmessig problem, bdde fordi det skader fisken i anlegget og kan skape lusepress
overfor villfisk. For a handtere det problemet er imidlertid de hjemler Mattilsynet allerede
har apenbart tilstrekkelige.

2. Reglene om produksjonskapasitet
2.1 Hovedregelen i systemet for regulering av produksjonskapasitet

Hovedregelen i det nye forskriftsverket fremgar av utkast til forskrift § 8. Etter
bestemmelsens forste ledd ferste punktum skal produksjonskapasiteten i det enkelte
produksjonsomradet “reguleres i samsvar med omrdadets miljomessige barekraft.”

Hovedtankegangen bak denne reguleringen er altsi at et omrades miljomessige status skal
avgjore om oppdrettsvirksomheten i omradet skal justeres opp eller ned, eller forbli pa
samme nivd. Reguleringen bygger slik sett pd en generell teori om miljeets tilegrense som
innebaerer at gkosystemet i sjeen i produksjonsomrédet har en begrenset evne til & absorbere
miljepavirkninger fra oppdrettsnearingen, og reguleringen skal serge for at produksjonen
tilpasser seg denne tilegrensen.
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2.2 Miljevurderingenes plass i dette regelverket

Denne grunnleggende miljeoppfatningen er trukket si sterkt inn i de rettslig bindende
regelformuleringene at det mé innebere at de faglige miljespersmaélene far betydning for
regelverkets gyldighet og for gyldigheten av de forskrifter og enkeltvedtak som gis til
oppfelging av denne forskriften.

Forskriftens § 8 forste ledd andre punktum fastslir videre at det skal benyttes
miljeindikatorer for a avgjere om den miljemessige beerekraft er tilstrekkelig. 1 forskriftens §
8 andre ledd beskrives miljgindikatoren og beslutningsprosessen knyttet til denne slik:

"Pavirkningen av lakselus (Lepeophtheirus salmonis) pd vill laksefisk er miljoindikator.
Departementet vurderer om miljopavirkningen 1 et produksjonsomrdde er akseptabel,
moderat eller uakseptabel.”

Det er viktig & merke seg at denne bestemmelsen inneholder bade en beskrivelse av en faglig
vurdering, en plassering av myndighet og en beskrivelse av den skjgnnsmyndighet som kan
utgves pa bakgrunn av den faglige vurderingen.

Den faglige vurdering som skal foretas er en vurdering av pavirkning av lakselus pa vill
laksefisk i det aktuelle produksjonsomridet. Denne faglige vurderingen er et faktisk
spersmal ved reguleringen. Det betyr at beskrivelsen av pavirkningen av lakselus pa vill
laksefisk skal vaere sd korrekt som mulig, og forvaltningsmyndighetene har plikt til 4 foreta
en lopende vurdering av hva som er riktig beskrivelse av virkeligheten. Myndighetene har
ikke en skjennsmessig frihet til 4 beskrive et miljgproblem slik de finner det hensiktsmessig
dersom dette strider mot virkeligheten.

Neerings- og fiskeridepartementet beskriver i horingsnotatet om implementering av Meld St
16 (2014-2015) pa s. 29 flg hvordan beslutningene etter denne bestemmelsen skal tas. Det
fremgar av det som her skrives at de faglige modellene som er utviklet ikke gir sikre
resultater, og de er ogsa faglig omstridte.

Juridisk sett kan det derfor settes sparsmalstegn ved om det faglige grunnlaget er godt nok
til at man i det hele tatt kan treffe vedtak etter forskriftens § 8. Et gyldig vedtak forutsetter
her at man har en tilstrekkelig faglig begrunnelse for sammenhengen mellom foreliggende
faktisk kunnskap og forskriftens grunnleggende faglige miljemessige teori om en
sammenheng mellom kunnskapen og omradets miljemessige baerekraft.

Usikkerheten innebarer i tillegg at myndighetene mi veere oppmerksom pé all faktisk
kunnskap som beskriver hvordan lakselus fra oppdrettsanleggene i omrédet pavirker vill
laksefisk. Her er det et krav til forvaltningens saksbehandling at den holder seg oppdatert pa
all faglig relevant kunnskap. Det blir i disse sakene en del av det krav til forsvarlig
saksutredning som kommer til uttrykk i forvaltningslovens §§ 17 ferste ledd og 37 forste
ledd.
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2.3 Handtering av avgjerelsesprosessen i forskrift og heringsnotat

Regjeringen har i hgringsnotatet gitt en beskrivelse av den beslutningsprosess som de mener
skal finne sted for 4 avgjere den miljemessige status i det enkelte produksjonsomridet. P4 s.
29 i heringsnotatet beskrives det slik:

"Avgjerelsen vil bli fattet pa bakgrunn av vurderinger fra blant annet fagmyndigheter
og beslutningsprosessen vil grout sett se slik ut:

1) Modellen som predikerer lusebelastning i et produksjonsomrdde kjores

2) Modellen gir en farge for omrddet (trafikklyset)

3) Dette gir et beslutningsgrunnlag for departementet

4) Relevante etater og institutt kan gi assistanse til a’tolke/vurdere dette
beslutningsgrunnlaget

5) Departementet fatter beslutning om vekst, frys eller reduksjon i det enkelte
produksjonsomrade”

Kjernen i denne beslutningsmodellen er at regjeringen treffer en skjennsmessig beslutning
pa bakgrunn av faglige innspill. En slik beslutning vil inneholde en grad av usikkerhet. Og
usikkerheten gker nar man skal dra slutninger fra den generelle beslutningen om reduksjon
pa omradeniva til reduksjon av den enkelte oppdretters tillatelse.

Handtering av faglig usikkerhet kan gjores til en del av et reguleringssystem og faglig
usikkerhet knyttet til miljospersmal gjor ikke alltid at man ikke har adgang til 4 reagere som
om miljeproblemet er et faktum. Regelverket for dette reguleringssystemet inneholder
imidlertid ingen bestemmelser om handtering av usikkerhet.

Konsekvensen av dette er at departementets beslutning om vekst, frys eller reduksjon kan
vurderes pd bakgrunn av dens faglige holdbarhet. Regjeringen kan selvsagt ikke beslutte at
pavirkningen av lakselus fra oppdrettsanlegg til villfisk i et omride er hoyt dersom dette ikke
stemmer med virkeligheten.

2.4 Gir dette systemet retislig adgang til & redusere produksjonsmengden pa
konsesjonsniva?

Det er adgangen til & redusere produksjonskapasiteten i et omridde som serlig skaper
juridiske problemstillinger. En slik reduksjon mé innebere at den totale maksimale MTB for
den enkelte oppdrettstillatelse knyttet til produksjonsomréidet reduseres, og dette reiser
spersmdl om lovlighet bade i forhold til det faktum at det oftest er betalt vederlag for en
produksjonsrettighet og i forhold til de grenser som ligger i akvakulturloven og i Grunnloven.

Det er generelt reist spersmal ved om denne nedreguleringen av maksimal MTB for den
enkelte oppdrettstillatelse vil vaere lovlig i den forstand at den kan skje uten erstatning til
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den oppdretteren som ma redusere sin produksjon. Dette spersmailet er szrlig kommentert i
Meld St 16 (2014-2015) s. 66-67. Det som her skrives er en fremstilling av gjeldende rett som
jeg i hovedsak kan slutte meg til, selv om det er flere vesentlige relevante elementer i den
juridiske vurderingen som mangler. Hovedvurderingen tar sitt utgangspunkt i Grunnlovens
§ 97. Det som ikke er vurdert er betydningen av at myndighetene har valgt & la oppdretterne
betale staten for den produksjonskapasitet de er tildelt pd konsesjonsnivd. Det er ikke
problematisert i stortingsmeldingen, men den konklusjonen som treffes om den generelle
adgangen til & justere produksjonskapasitet ut fra miljghensyn gir allikevel, etter var
oppfatning, et riktig utgangspunkt. Konklusjonen refereres nedenfor.

Et viktig spersmél ved vurderingen av lovligheten i systemet med nedregulering er hvilken
rettslige betydning det har om det finnes en reell miljomessig begrunnelse for
nedreguleringen. Jeg har kommentert dette noe over.

Ved redusert biomasse og derav reduserte produksjonsrettigheter for den enkelte oppdretter
er det klart at kravene til rettslig hjemmel blir strengere enn dersom man eker
produksjonen. En redusert produksjonsrettighet er et inngrep i oppdretterens rettigheter, en
adgang til gkt produksjon er en tildeling av et gode. Da far det ogsa sterre rettslig betydning
at spersmalet om miljoeffekt av produksjonsmengden er et faktisk spersmil som ma
vurderes etter reglene om bevis. Det innebzerer at dersom det mest sannsynlige er at redusert
biomasse i produksjonsomradet ikke vil pdvirke miljosituasjonen mé det legges til grunn ved
vurderingen av om biomassereduksjonen er lovlig.

Det neste spersmalet er hvilken betydning det vil ha for lovligheten av vedtaket om
biomassereduksjon om dette vil pavirke miljesituasjonen eller ikke.

Dersom biomassereduksjonen vil pavirke miljoforholdene positivt er den fremstilling som er
gitt 1 Meld St 16 (2014-2015) s. 66-67 etter min oppfatning korrekt.

Dersom det ikke er slik at biomassereduksjonen sannsynligvis pévirker miljeforholdene
positivt er det pd den annen side en vesentlig forutsetning for den vurdering som er foretatt i
Meld St 16 (2014-2015) s. 66-67 som svikter. Det er da langt sterre grunn til 4 stille sparsmail
ved om reguleringen vil kunne gjennomferes overfor den oppdretter som mé redusere sin
produksjon pa grunn av redusert biomasse. Det er samtidig et spersmél om staten mé betale
erstatning for tapet ved biomassereduksjonen.

I den vurderingen regjeringen foretar i Meld St 16 (2014-2015) s. 66 bygger hele
resonnementet pa den forutsetning at biomassereduksjonen er miljgmessig nedvendig. Det
vises forst til bestemmelsen i akvakulturlovens § 9 om at tillatelser kan endres eller trekkes
tilbake “dersom dette er nedvendig ut fra hensynet til miljeet”. Denne bestemmelsen gir
ikke adgang til 4 endre tillatelsen der dette ikke er ngdvendig av hensyn til miljeet, og
spersmdlet om endringens miljemessige effekt vil vaere et faktisk spersmal der oppdretterne
vil ha krav pa at et korrekt faktum legges til grunn.

Var ref.: 3245809.1- MELHAL/MELHAL



STEENSTRUP STORDRANGE 6avog

I dreftelsen av det grunnlovsmessige vern mot redusert produksjonskapasitet skriver
regjeringen pa s. 671 Meld St 16 (2014-2015):

“Sentralt i grunnlovsvurderingen stér altsd innholdet i og grunnlaget for borgernes
Jorventninger om fremtidig utnyttelse av sin rettsposisjon og inngrepets omfang og
varighet. Dette md avveies mot de sentrale miljohensynene som stér pa spill. Aktorene
har ikke hatt forventning om a fa viderefort kapasiteten uendret, ogsé om miljoet
belastes for hardt.”

Jeg er enig i det regjeringen her skriver, men igjen er altsd forutsetningen at den
kapasitetsreduksjonen faktisk er nedvendig av hensyn til miljeet. Holder ikke denne
forutsetningen er regjeringens fremstilling av forholdet til Grunnlovens § 97 i
stortingsmeldingen en argumentasjon for at redusert produksjonskapasitet pa
konsesjonsnivé er grunnlovsstridig.

Det er samtidig viktig & veere klar over at det er situasjonen for innehaveren av den enkelte
oppdrettstillatelsen som vil vere avgjorende for om det foreligger et ugyldig vedtak om
kapasitetsreduksjon eller ikke. Det relevante rettslige spersmailet er altsi om redusert
kapasitet er nodvendig i forhold til denne oppdretteren, ikke om miljereguleringen som
helhet bygger pa en teori om miljeets beerekraft som pa et generelt nivé er sannsynlig.

Dersom det er dispensasjonsmuligheter fra kravet om redusert produksjon, eller oppdretter
gis muligheter til & opprettholde produksjonen pa andre maéter, vil reguleringen overfor den
aktuelle oppdretteren ikke veere ugyldig selv om den mangler nedvendig miljebegrunnelse.
Dette vurderes narmere i neste punkt.

o

2.5 Gir regelverket mulighet til & unnlate produksjonsreduksjoner for
oppdrettere som ikke pavirker miljoet negativt

Det er to hovedgrunner som kan gjore at et generelt vedtak om biomassereduksjoner ikke er
ugyldige i1 forhold til enkeltoppdrettere selv om det ikke er tilstrekkelig miljemessig
begrunnet.

Det vil for det forste ikke vaere ulovlige vedtak overfor oppdrettere som kan unngé
pkonomiske tap ved & flytte produksjonen til andre lokaliteter i andre produksjonsomrider
etter reglene om biomassetak. Om dette er situasjonen vil avhenge bdde av hvordan reglene
om biomassetak er utformet, og hvilken mulighet den enkelte oppdretter ut fra sine
oppdrettstillatelser har mulighet til & benytte seg av regelverket. Poenget er altsi at den
oppdretter som har mulighet til & opprettholde sin produksjon p& tross av
produksjonsreduksjonen ikke kan vinne frem med at vedtaket om produksjonreduksjon pa
konsesjonsniva er ugyldig.
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For det andre vil det ikke veere noe ugyldig forskrift om biomassereduksjon i
produksjonsomrédet dersom enkeltoppdrettere kan f& individuell dispensasjon som gir
adgang til 4 opprettholde sin produksjon dersom de ikke skader villaksen med lakselus fra
sine anlegg.

Adgangen til & gi en slik individuell dispensasjon er overraskende nok ikke kommentert i
hgringsnotatet. P& s. 42 flg behandles reglene om unntak fra handlingsregelen, men her
beskrives problemet som om et hvert unntak innebzrer at oppdretteren vil fi adgang til
produksjonsekning. Det heter pa s. 42:

“Intensjonen med unntak fra handlingsregelen er at tillatelser som er plassert i
produksjonsomrdde hvor produksjonskapasiteten skal nedreguleres eller fryses, likevel
kan vokse 6 % annet hvert ar sé lenge de oppfyller gitte kriterier.”

Det er selvsagt betydelig forskjell mellom situasjonen der oppdretteren fir anledning til &
oke produksjonen og tilfellet der han fir anledning til & opprettholde den i en situasjon der
de andre oppdretterne i produksjonsomridet m& redusere sin produksjon. Det & oke
produksjonen innebearer at oppdretteren tilferes et gode han ikke hadde tilgang til tidligere.
Det & fd avslag pa en seknad om & fi opprettholde en etablert produksjon innebzrer pa den
annen side at man unngir & rammes av et inngripende vedtak. Det er derfor en stor svakhet
ved heringsnotatet at fremstillingen ikke skiller mellom de to situasjonene, og at muligheten
for & gi en oppdretter «frys» i omrader der produksjonskapasiteten nedreguleres ikke
behandles.

Det er ogsa slik at § 12 i heringsutkastet ikke &pner for det alternativ at det treffes
enkeltvedtak om at produksjonskapasiteten opprettholdes for en oppdretter i et omride der
kapasiteten ellers reduseres. Det betyr selvsagt ikke at forskriften ikke &pner for slike
enkeltvedtak. En adgang til & gi et slikt vedtak vil i hvert fall folge av akvakulturlovens § 5
annet ledd, og det trenges uansett ikke serskilt lovhjemmel for 4 unnlate & treffe et slikt
inngripende vedtak overfor en oppdretter. Det ber imidlertid Apenbart gis en
forskriftsbestemmelse som beskriver denne muligheten.

Rettslig sett er problemstillingen om det er situasjoner der oppdretteren vil ha krav pi 4 fa
opprettholde sin produksjon til tross for at produksjonsadgangen knyttet til
oppdrettstillatelsene i omradet er redusert.

Her vil det for det ferste vere tilfeller der oppdretteren har krav pa & fi opprettholde sin
produksjon fordi vedtaket om reduksjon av biomasse i produksjonsomrédet er ugyldig. Jeg
viser til det som tidligere er skrevet om dette. I slike tilfeller vil det & treffe et enkeltvedtak
om opprettholdt produksjon vare en fremgangsmaéte for & reparere den ugyldighet som
ligger i det generelle vedtaket.

Selv om vedtaket om biomassereduksjon i produksjonsomradet er gyldig kan det oppstd
situasjoner der enkeltoppdrettere vil ha krav pd d f opprettholdt sin biomasseramme pa
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konsesjonsniva. Dette vil ha ssmmenheng med utformingen av miljekriteriet for vurderingen
av tilstanden p4 omradenivé. Dersom forutsetningene for denne vurderingen svikter overfor
enkeltoppdrettere vil de etter min oppfatning ha krav pa 4 fi opprettholde sin produksjon.
Den neermere beskrivelse av hvilke situasjoner der dette er aktuelt er imidlertid umulig &
foreta for jeg kjenner det konkrete innholdet i de vurderinger som ligger til grunn for den
reduserte biomassen pi omradeniva.

4. Saerlig om bruk av enkeltvedtak eller forskrifter ved vedtak om reduksjon
eller gkning av produksjon i produksjonsomradet

Horingsnotatet foresldr at vedtak om endret status pd produksjonsomridenivé skal gjores
ved forskrifter. Det gjelder bade redusert produksjon etter § 9 og eket produksjon etter § 11.

Horingsnotatet inneholder pi s. 31 — 34 en droftelse av om slike vedtak er forskrift eller
enkeltvedtak. Den gjennomgang som der gjores av relevant litteratur og praksis har jeg ingen
kritiske merknader til. Jeg vil imidlertid pépeke at sparsmélet om forskrift eller enkeltvedtak
skal benyttes vil vaere et valg som myndighetene gjor ved innfering av systemet, og det er
derfor ogsa viktig at konsekvensene av valget beskrives.

Ved forskrifts form vil en konsekvens vare at enkeltaktorene ikke vil ha rett til direkte
informasjon om at vedtaket skal treffes. Forvaltningslovens § 16 om forhindsvarsel vil ikke
komme til anvendelse. Det vil imidlertid neppe ha stor betydning. Utkast til forskrift skal
ogsé sendes pa hering etter reglene i forvaltningslovens § 37 andre ledd, og de involverte
oppdretterne vil selvsagt folge med pé dette.

Det er ogsd viktig at utredningsplikten vil veere den samme. Her er det en identisk regel i
forvaltningslovens § 17 forste ledd for enkeltvedtak og § 37 forste ledd for forskrifter. Plikten
til & utrede de miljemessige konsekvensene av et vedtak vil for eksempel vaere den samme
uansett om vedtaket skal treffes som enkeltvedtak eller forskrift.

Den viktigste forskjellen er derfor at det ikke er klagerett ved forskrifter. Forvaltningslovens
kap VI gjelder kun enkeltvedtak. Dette er etter det jeg kan se ikke kommentert i
heringsnotatet.

Béde forskrifter og enkeltvedtak kan pé den annen side preves for domstolene med pastand
om ugyldighet. Det & nekte klagerett vil derfor antakelig medfere at saker i sterre grad
bringes inn for domstolene nér de involverte er misforngyd. Det er et spersmal om gket bruk
av domstolene vil vaere hensiktsmessig i disse sakene. Etter vir oppfatning er det neppe
hensiktsmessig, og det bor vaere avgjorende for hvilken form som benyttes for vedtakene.
Alternativt kan det etableres en egen klageordning, dersom myndighetene gnsker & benytte
forskriftsformen.
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