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DEL I - INNLEDNING



1 Innledning

1.1 Tema og problemstilling

God fiskehelse og god fiskevelferd er overordnede formal i henholdsvis matloven og
dyrevelferdsloven.! Disse lovformalene er — grunnet sin overordnede karakter — vage, og de er
sokt konkretisert gjennom evrige lovbestemmelser og et omfattende delegert regelverk som er
tilpasset hold av fisk som produksjonsdyr. Lovgivers siktemal med lovfestingen av hensynene
er at de skal prege den rettslige reguleringen av fiskeoppdrett og gjennomsyre tolkningen og
anvendelsen av denne. En rettslig forstaelse for hvordan fiskehelse og fiskevelferd ivaretas i
gjeldende rett krever derfor et systematisk blikk for sammenhengen i1 det omfattende
regelverket som styrer etablering, drift og forvaltningskontroll med fiskeoppdrett. I denne
oppgaven vil jeg klargjere innholdet av oppdrettsfiskens vern gjennom 4 kartlegge og analysere
dette regelverket. Den overordnede problemstillingen er: Hvordan ivaretas hensynene
fiskehelse og fiskevelferd i regelverket som styrer etablering og drift av kommersielle dpne

matfiskanlegg i sjo, og i forvaltningsrettslige regler om tilsyn og handheving i driftsfasen?

Problemstillingens sentrale begreper er presisert 1 punkt 1.4.2, og i punkt 1.3 redegjor jeg for
oppgavens overordnede struktur. Fremgangsmaten for & besvare problemstillingen er nermere
omtalt i punkt 3.1. Her fremgér det blant annet at jeg, som et grep for 4 synliggjore styrken av
oppdrettsfiskens rettslige vern, vil analysere forholdet mellom hensynene fiskehelse og
fiskevelferd og ulike akterinteresser pa rettsomridet for akvakultur. Begrepet «akterinteresser»

forklares 1 punkt 1.4.1.

1.2 Aktualitet

De siste 50 arene har norsk akvakulturnering gétt fra & vaere en bijobb for enkelte kystboere til
a bli en milliardindustri. 1 2019 14 ferstehandsverdien pd slaktet matfisk pd 72 milliarder kroner,
hvorav laks alene utgjorde 68,1 milliarder kroner.? De siste arene har naringsveksten

hovedsakelig skyldtes stigende priser; det faktiske produksjonsvolumet har begynt a stagnere

' Lov 19. desember 2003 nr. 124 om matproduksjon og mattrygghet mv. og lov 19. juni 2009 nr. 97 om
dyrevelferd. Se naermere hhv. punkt 4.2 og 4.3.

2 Statistisk sentralbyré, « Akvakultur», 28. mai 2020, https://www.ssb.no/jord-skog-jakt-og-
fiskeri/statistikker/fiskeoppdrett/aar-forelopige (sist besekt 12. juli 2020).




grunnet utfordringer knyttet til lakselus og mangel pd egnede oppdrettslokaliteter.® Det er

likevel en politisk ambisjon & femdoble norsk akvakulturnaring innen 2050.*

Veksten 1 oppdrettsneringen har medfert et ekende behov for restriksjoner og tilsyn. Bide
hensynet til naturmiljeet rundt anleggene, naturmangfoldet i havet og konkurrerende
bruksinteresser 1 sjgomradet kan tilsi at man stiller krav til — og etter omstendighetene begrenser
omfanget av — naringen. Miljovern og bevaring av naturmangfold star i dag heyt pd den
nasjonale og internasjonale agendaen, og dette gjenspeiles 1 et gkt fokus pé disse temaene ogsa
1 den rettsvitenskapelige litteraturen. I denne oppgaven ensker jeg imidlertid & sette fokus pa
hvilket rettslig vern oppdrettsfisken selv har. Dette er et tema som angér svaert mange individer;
til enhver tid star det 300-400 millioner oppdrettsfisk i merder langs kysten.> Som samfunn
nyter vi godt av & utnytte fisk som produksjonsdyr, og med dette mener jeg det folger et etisk
ansvar for a sikre at oppdrettsfisken selv har det godt. Dagens samfunnsdebatt kan ogsé tyde pa
en okt oppmerksomhet rundt dyrevelferd, herunder velferd for oppdrettsfisk. Likevel er det
ingen som sd langt har foretatt en systematisk kartlegging og analyse av oppdrettsfiskens vern

1 et rettsvitenskapelig perspektiv. Med denne fremstillingen tar jeg sikte pd & gjore nettopp det.

1.3 Overordnet struktur for oppgaven: fiskehelse og
fiskevelferd i tildelingsregler, pliktregler og kontrollregler

I denne oppgaven fokuserer jeg pa hvordan fiskehelse og fiskevelferd ivaretas i tre regeltyper
som jeg har identifisert som sentrale pa rettsomradet for akvakultur. Den forste typen kan kalles
tildelingsregler. Disse retter seg mot myndighetene og er styrende for om akterene far etablere
akvakulturanlegg. Slike regler er tema for kapittel 5. Den andre typen kaller jeg pliktregler.
Disse retter seg mot akterene 1 driftsfasen, og stiller blant annet krav til akterenes behandling
av fisken. Slike regler er tema for kapittel 6. Den tredje regeltypen kan kalles kontrollregler.
Dette er regler om forvaltningens tilsyn med akterer og hdndheving av pliktreglene i driftsfasen.

Siden oppdrettsfisken ikke selv kan handheve sine rettigheter, er omfanget av Mattilsynets

3 Se Mellbye, Rettslig regulering av norsk akvakultur, Universitetsforlaget 2018, s. 69 og Mikkelsen m.fl.,
«Endringer 1 arealplanlegging av sjeomrader? Mulig betydning for havbruk», Nofima rapportserie 11/2019,
https://nofima.no/publikasjon/1695456/ (sist besekt 12. juli 2020) s. 2—7.

* Se Meld. St. 16 (2014-2015) om forutsigbar og miljemessig beerekraftig vekst i norsk lakse- og erretoppdrett s.
15.

5 Se Havforskningsinstituttet, «Risikorapport norsk fiskeoppdrett 2019 — Miljoeffekter av lakseoppdrett», Fisken
og havet nr. 2019-5, https://www.hi.no/hi/nettrapporter/fisken-og-havet-2019-5, punkt 7.1.1 (sist besgkt 12. juli
2020).




kompetanse — og potensielle plikt — til & hdndheve regelverket sentralt for oppgavens

problemstilling. Slike regler er tema for kapittel 7.

Kategoriseringen bidrar til en overordnet systematisering av regelverket som vies serlig
oppmerksomhet 1 fremstillingen. Den er imidlertid ikke uttemmende. Enkelte regler lar seg
vanskelig plassere innenfor tredelingen.® I tillegg finnes det en type regler som gjelder
samordningen mellom ulike forvaltningsorganer, dvs. hvilke myndigheter som har ansvar for
hva, 1 etablerings- og driftsfasen. Samordningsregler er imidlertid lite relevant for min analyse,
fordi myndighetsansvaret for fiskehelse og fiskevelferd er tydelig plassert hos Mattilsynet etter

dagens regelverk.’

1.4 Begrepsavklaringer, avgrensninger og presiseringer

1.4.1 «Oppdrettsfiskens rettslige vern» og «akterinteresser»

Begrepet «oppdrettsfiskens rettslige vern» brukes flere steder i fremstillingen. Med dette mener
jeg det vernet fisken er gitt gjennom lov- og forskriftsregler som stiller krav til akterer og
myndigheter, med det formal & fremme god fiskehelse og god fiskevelferd. Hva som ligger i

«god fiskehelse» og «god fiskevelferd» kommer jeg tilbake til i kapittel 4.

Begrepet «akterinteresser» bruker jeg som samlebetegnelse for ulike hensyn som har til felles
at en vektlegging av slike hensyn er til gunst for enkelte oppdrettere eller for oppdrettsneringen
som helhet. Eksempler er hensynet til vekst i oppdrettsneringen, hensynet til den enkelte aktors
okonomi, og akterens krav pa forsvarlig saksbehandling og vern mot vilkérlige
myndighetsinngrep. Fremstillingen vil vise at akterinteresser slar inn med sterre styrke i
driftsfasen (hvor akteren har etablert en rett til & drive akvakulturvirksomhet) enn i
etableringsfasen (hvor spersmalet er om en akter skal 4 tillatelse til & etablere seg). Dette far
bade betydning for hvilke prosessuelle regler og bevisregler som gjelder pa de ulike stadiene,
og for hvilken relevans og vekt akterinteresser har der disse kommer 1 konflikt med fiskehelse

og fiskevelferd.

¢ Eksempler er regler om godkjenning av driftsplaner og Mattilsynets delegerte kompetanse til & fastsette
kontrollomradeforskrifter for sykdomsbekjempelse. Slike regler omtales kort i kapittel 6.
7 Jf. punkt 2.4.



I denne fremstillingen trekkes akterinteressene frem som et verktoy for & synliggjere styrken av
fiskens rettslige vern pa ulike stadier. Dette innebarer at jeg ikke vil omtale alle regler som kan
ha betydning for akterenes rettigheter i mote med forvaltningen. Av samme grunn anser jeg det
ikke nedvendig & presisere og anvende begrepet «rettssikkerhet» 1 min omtale av
aktorinteresser. Jeg omtaler heller ulike akterinteresser konkret der de gjor seg gjeldende. Dette
valget er ogsé begrunnet i at rettssikkerhetsbegrepet ikke har noe entydig og fastlagt innhold,?

og det fremstér derfor ikke som et hensiktsmessig analyseverktoy 1 fremstillingen.

14.2 «Kommersielle Apne matfiskanlegg i sjo» og «forvaltningsrettslige
regler om tilsyn og hiandheving i driftsfasen»

Oppgavens problemstilling er ment & fange opp serlig praktiske former for akvakulturdrift og
offentlig kontroll med neringen. Slik problemstillingen er formulert, krever den en avklaring
av hva som ligger 1 «kommersielle 4pne matfiskanlegg 1 sjo» og av hvorfor fokuset er satt pa

«forvaltningsrettslige regler».

At jeg fokuserer pd «kommersielle 4pne matfiskanlegg i sjo», innebaerer at jeg kun omtaler fisk
som produseres med sikte pa konsum og den fasen av fiskens liv hvor den star i merder langs
kysten. Jeg omtaler ikke yngel, settefisk eller stamfisk, som er underlagt andre etablerings- og
driftsregler.” Ved & fokusere pa «kommersielle» anlegg avgrenser jeg mot 4 omtale anlegg «til
serlige formély, som er underlagt sarskilte etableringsregler. ! «Apne» anlegg i «sjo»
innebaerer en avgrensning mot ferskvannsanlegg, lukkede anlegg 1 sjo og anlegg pa land.
Ferskvannsanlegg og landanlegg er delvis underlagt andre etablerings- og driftsregler enn
anlegg i sje.!! Lukkede anlegg i sjo er forelapig i et relativt tidlig teknologisk utviklingsstadium
og aktualiserer andre helse- og velferdsmessige utfordringer enn &pne anlegg. Det samme
gjelder havbasert fiskeoppdrett, som heller ikke vil omtales. Siden ulike fiskearter kan ha noe
forskjellige velferdsbehov og vare utsatt for ulike helsemessige utfordringer, konsentrerer jeg
meg i1 denne fremstillingen om laks (Salmo salar). Dette er den fisken det er klart flest av 1

norske oppdrettsanlegg.

8 Se seerlig Berg, Forvaltningssanksjoner: forvaltningens vedtak om boter, tvangsmulkt og inndragning av
ulovlig vinning, Universitetsforlaget 2005, s. 31 flg., med videre henvisinger, og Graver, Alminnelig
forvaltningsrett, 5. utg., Universitetsforlaget 2019, s. 112—-115.

% Jf. laksetildelingsforskriften (FOR-2004-12-22-1798) § 3 og akvakulturdriftsforskriften (FOR-2008-06-17-822)
kap. 5.

10 Jf. laksetildelingsforskriften § 3 og kap. 5.

' Jf. laksetildelingsforskriften § 3, kap. 4 og kap. 5a, og akvakulturdriftsforskriften.



De kontrollreglene som er fokus for min oppgave er «forvaltningsrettslige regler» om «tilsyn
og handheving 1 driftsfasen». Dette innebarer en avgrensning mot strafferettens regler. Min
klare oppfatning er at det 1 praksis er de forvaltningsrettslige kontrollreglene som har sterst
betydning for a sikre at fiskehelse og fiskevelferd ivaretas ved drift av akvakulturanlegg. En
nermere omtale av strafferettslige regler aktualiserer ogsa sarskilte problemstillinger knyttet
til akterenes straffeprosessuelle vern og bevisregler, som jeg ikke anser hensiktsmessig a
behandle her. Problemstillingen innebarer videre en avgrensning mot andre
forvaltningsrettslige virkemidler enn tilsyn og handheving, som godkjenning av driftsplaner og
oppretting av kontrollomréader for bekjempelse av fiskesykdommer. Slike virkemidler omtales
kort 1 lopet av fremstillingen fordi de er viktige for 4 fa et helhetsbilde av reguleringen. De har
imidlertid utelukkende som formal a fremme fiskehelse etter matloven. Jeg har valgt a fokusere
serskilt pé tilsyn og handheving fordi dette er former for myndighetsutovelse som skal bidra
til & fremme bade fiskehelse og fiskevelferd, samtidig som rekkevidden av forvaltningens
tilsyns- og handhevingshjemler er godt egnet til & belyse de interessespenningene mellom

fiskens vern og akterinteresser som gjor seg gjeldende 1 driftsfasen.

1.4.3  Oppdrettsfisk og miljorett

God velferd og helse for oppdrettsfisk regnes ikke som en miljoverdi etter gjeldende rett. Det
kan ikke utledes krav til god behandling av oppdrettsfisk (eller andre dyr underlagt privat
eiendomsrett) av Grunnloven § 112, naturmangfoldloven eller andre lover som har som formaél
4 fremme et godt milje for mennesker og ville gkosystemer.!? Regler som har som formal &
verne om miljeet kan riktignok pavirke oppdrettsfiskens helse og velferd pa ulike méter,'* men
jeg vil konsentrere meg om regler som har som hovedformal & realisere god helse og velferd
for oppdrettsfisk. Avgrensningen ma likevel nyanseres pa ett punkt: Matloven stiller ikke bare
krav om god helse for oppdrettsfisk, men ogsé for villaks.'* Dette aktualiserer en sarskilt
konflikt mellom hensynet til villaksens helse og hensynet til oppdrettsfiskens velferd i
regelverket, som er av sa stor betydning for oppdrettsfiskens velferd at jeg vil omtale den

serskilt 1 lopet av fremstillingen.

12 Lov 17. mai 1814 Kongeriket Norges Grunnlov; lov 19. juni 2009 nr. 100 om forvaltning av naturens
mangfold.

13 For eksempel kan krav til god vannkvalitet i sjgen veere gunstig for oppdrettsfisken, mens regler som tillater
produksjon av steril fisk av hensyn til villaksbestander kan medfere nedsatt velferd for oppdrettsfisken.

14 Jf. punkt 4.2.
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1.5 Kort om opplegget videre

Fremstillingen er delt inn 1 fire deler. Del I danner bakteppe for den videre analysen. I kapittel
2 omtaler jeg reguleringssystemet for ivaretakelse av fiskehelse og fiskevelferd og Mattilsynet
som forvaltningsorgan med ansvar for disse hensynene. I kapittel 3 redegjor jeg for min
fremgangsmate for & besvare oppgavens problemstilling, og knytter noen metodiske
refleksjoner til rettskildene 1 fremstillingen. I kapittel 4 fastlegger jeg det rettslige innholdet av
formalene god fiskehelse og god fiskevelferd 1 henholdsvis matloven og dyrevelferdsloven,
undersoker lovenes utgangspunkt for hvordan fiskehelse og fiskevelferd md avveies mot
akterinteresser, og identifiserer noen prinsipper i lovene som har betydning for analysen videre.
I oppgavens hoveddel — som er delt inn 1 del II (om etablering) og del III (om drift) — ser jeg
nermere pa hvordan tildelingsregler, pliktregler og kontrollregler bidrar til ivaretakelsen av

fiskehelse og fiskevelferd. Del VI inneholder avsluttende refleksjoner.
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2 Reguleringssystemet og Mattilsynets
rolle

2.1 Innledning

Formalet med dette kapittelet er & gi en oversikt over reguleringssystemet for ivaretakelse av
fiskehelse og fiskevelferd, og a klarlegge Mattilsynets faglige og institusjonelle forutsetninger
for & ivareta disse hensynene. Oversikten vil ogsd danne et bakteppe for metodiske og
rettskildemessige refleksjoner 1 kapittel 3. I punkt 2.2 og 2.3 presenterer jeg oppbygningen av
regelverket, som er omfattende og fragmentert, og for en stor del nedfelt i forskrifter. I punkt
2.4 redegjor jeg for hvilke forvaltningsoppgaver Mattilsynet har etter regelverket, underseker
hvorvidt tilsynets oppgaver er gjenstand for politisk styring, og omtaler tilsynets faglige og

institusjonelle forutsetninger for & utfere sine oppgaver.

2.2 Matloven, dyrevelferdsloven og akvakulturloven

Alle regler om etablering og drift av akvakulturanlegg har hjemmel 1 matloven,
dyrevelferdsloven, akvakulturloven eller en kombinasjon av disse. > Matloven og
dyrevelferdsloven skal etter sine formal fremme fiskehelse og fiskevelferd. Akvakulturloven
skal «fremme akvakulturnaringens lennsomhet og konkurransekraft innenfor rammene av en
barekraftig utvikling, og bidra til verdiskaping pa kysten», jf. § 1. Loven har altsa ikke
fiskehelse og fiskevelferd som selvstendige formal, og ifelge forarbeidene skal loven «ikke [...]
spille en aktiv rolle i ivaretakelsen» av disse hensynene.!® Forarbeidene presiserer likevel at
man «i forvaltningen etter akvakulturloven ma ta hensyn til folke- og fiskehelse og fiskevelferd

slik at myndighetsutovelsen etter akvakulturloven ikke motvirker disse hensynene».!’

Matloven og dyrevelferdsloven er relativt likt oppbygd. Lovene apner med en forméalsangivelse
og noen innledende bestemmelser, etterfulgt av flere krav og forpliktelser som i hovedsak er
rettet mot private pliktsubjekter, og gir avslutningsvis regler om tilsyn og handheving.
Fiskeoppdrettere er pliktsubjekt etter bade matloven og dyrevelferdsloven, og lovene bygger

pa en forutsetning om at private pliktsubjekter har et primert og selvstendig ansvar for 4 folge

15 Lov 17. juni 2005 nr. 79 om akvakultur.
16 Ot.prp. nr. 61 (2004-2005) Om lov om akvakultur s. 54.
17 Thid.
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reglene. '8 Innholdsmessig spenner pliktreglene og kontrollreglene i matloven og

dyrevelferdsloven vidt, noe fremstillingen vil vise.

2.3 Forskrifter

Bade matloven og dyrevelferdsloven har preg av & vaere fullmaktslover. De inneholder sveart

mange forskriftshjemler som apner for at lovreglene kan tilpasses den enkelte type naring eller

dyrehold. Illustrasjonen under gir en oversikt over noen sentrale forskrifter pa rettsomradet.

Lakselusbekjempelses-
forskriften
(FOR-2012-12-05-1140)
Omsetnings- og
sykdomsforskriften
(FOR-2008-06-17-819)

PD-forskriften
(FOR-2017-08-29-1318)

Matloven

Etableringsforskriften
(FOR-2008-06-27-732)
Slakteriforskriften
(FOR-2006-10-30-1250)
Kontrollforskriften
(FOR-2020-03-03-704)

Div. lokale forskrifter fastsatt av
Mattilsynet for & bekjempe
smittsom fiskesykdom i konkrete
omrader langs kysten.
Eksempel: FOR-2020-04-08-752

Dyrevelferdsloven

Akvakultur-
driftsforskriften
(FOR-2008-06-17-882)
IK-akvakultur
(FOR-2004-03-19-537)
Transportforskriften
(FOR-2008-06-17-820)

Akvakulturloven

Produksjons-
omradeforskriften
(FOR-2017-01-16-61)

Laksetildelings-forskriften

(FOR-2004-12-22-1798)
NYTEK-forskriften
(FOR-2011-08-16-849)

Dette kartet er langt fra uttemmende, og illustrerer at rettsomradet 1 utstrakt grad er regulert

gjennom forskrifter. Det er i hovedsak Narings- og fiskeridepartementet som fastsetter

forskrifter etter matloven og dyrevelferdsloven pa omradet for akvakultur.'”” Som vi skal se,

18 Dette er eksplisitt sagt i matloven § 5, og felger for evrig av lovenes oppbygning.
19 Jf. Myndighetsfordeling etter lov om matproduksjon og mattrygghet mv. (matloven) (FOR-2003-12-19-1790)
og Delegering av myndighet til Landbruks- og matdepartementet og Fiskeri- og kystdepartementet etter lov om
dyrevelferd (FOR-2010-06-11-814). Mattilsynet har imidlertid en praktisk viktig delegert kompetanse til &
fastsette lokale kontrollomradeforskrifter, jf. Delegering av myndighet til Mattilsynet etter matloven (FOR-2004-
05-05-884). Se nermere punkt 6.2.3.2.
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inneholder forskriftene stor grad av detaljregulering. Kartet illustrerer videre at det varierer
hvilke lover de ulike forskriftene er hjemlet i. Dette har betydning for hvilke formél forskriften
skal fremme. Regelverket er altsd bade omfattende og fragmentert, og for a forstd hvordan
fiskehelse og fiskevelferd ivaretas 1 gjeldende rett ma de ulike forskriftene ses i sammenheng

med hverandre og med formaélet bak hjemmelslovene.

2.4 Mattilsynets rolle som forvalter av fiskehelse og
fiskevelferd

Mattilsynet (Statens tilsyn for planter, fisk, dyr og neringsmidler) er et statlig forvaltningsorgan
med et bredt saklig virkeomrade innenfor bl.a. neringsmiddeltrygghet, plante- og dyrehelse, og
dyrevelferd. Etter matloven § 23 og dyrevelferdsloven § 30 har Mattilsynet myndighetsansvaret
for lepende tilsyn og kontroll med hhv. fiskehelse og fiskevelferd. Mattilsynet har ogsa
eneansvar for 4 behandle lokalitetssgknader etter matloven og dyrevelferdsloven (jf. punkt 5.4).
Jeg vil her se nermere pa forholdet mellom Mattilsynet og departementet, og pé tilsynets

faglige og institusjonelle forutsetninger for a forvalte hensynene fiskehelse og fiskevelferd.

Pé forvaltningsomradene fiskehelse og fiskevelferd er Mattilsynet underlagt og rapporterer til
Nearings- og fiskeridepartementet.?’ I forarbeidene til matloven ble forholdet mellom tilsynet
og departementene dreftet, og det fremgéir at man ensket & trekke et tydelig skille mellom
politikk og forvaltning. Mattilsynet skulle i sin tilsyns- og handhevingsvirksomhet ha en
uavhengig rolle, og det ble papekt at ved utevelsen av disse oppgavene ville fagskjonnet vaere
sterkt fremtredende.?! Det ble ogsé forutsatt at departementene ikke skulle blande seg inn i
tilsynets lopende forvaltning, og selv om departementenes instruksjonsadgang og

vedtakskompetanse formelt sett ble bevart, la man opp til at denne skulle anvendes restriktivt.>?

Forarbeidene til matloven gir altsé uttrykk for at Mattilsynet er tenkt & vaere et faglig kompetent
tilsynsorgan, som i hovedsak skal fungere uavhengig av den politiske ledelsen.?? Dette er etter
mitt syn 1 seg selv en viktig forutsetning for effektiv ivaretakelse av hensynene fiskehelse og

fiskevelferd, da Nerings- og fiskeridepartementet (som navnet tilsier) bl.a. har i oppgave a

20 Se note 19.

2I'Se Ot.prp.nr. 100 (2002-2003) om lov om matproduksjon og mattrygghet mv. (matloven) s. 25-26.

22 Ibid. s. 26.

23 Ansvarsfordelingen mellom tilsynet og departementet er ikke eksplisitt dreftet i forarbeidene til
dyrevelferdsloven, men Mattilsynet har helt siden opprettelsen veert tillagt forvaltningsansvar for dyrevelferd.
Det som er sagt hittil mé derfor ogsa anses a gjelde for Mattilsynets forvaltning av dyrevelferdsloven.
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fremme neringshensyn, og dette kan tenkes & komme i konflikt med hensynene fiskehelse og
fiskevelferd i enkeltsaker. Mattilsynet har i dag et bredt og sterkt faglig milje. Tilsynet har bdde
ansatte jurister, fiskehelsebiologer og veterinerer, og Havforskningsinstituttet og
Veterin@rinstituttet yter pd forespersel «forvaltningsstette» til Mattilsynet 1 form av
veterinerfaglige utredninger og tilrddninger. Dette gjor tilsynet godt rustet til & uteve den faglig
baserte kontrollfunksjonen det er tiltenkt i matlovens forarbeider. I denne oppgaven fokuserer
jeg pa tilsynets rolle som tildelings-, tilsyns- og handhevingsorgan, men tilsynet arbeider ogsa
med veiledning og kunnskapsformidling overfor akterer, og har en sentral rolle 1 utarbeidingen
av forslag til forskriftsendringer pad akvakulturens omrade. Ogsd her er tilsynets faglige

kompetanse en viktig forutsetning.

For 2015 var Mattilsynet organisert 1 tre forvaltningsnivéer: ett hovedkontor, Aatte
regionskontorer og 70-80 lokalkontorer. Lokalkontorene fattet vedtak i1 forste instans, med
regionskontorene som klageorgan. Siden 2015 har Mattilsynet vart organisert i to
forvaltningsnivéer: et hovedkontor og fem regionskontor.?* De lokale kontorene ble i stor grad
bevart for & serge for nerhet mellom Mattilsynet og tilsynsobjektene, men vedtakskompetansen
ligger hos regionskontorene, med hovedkontoret som klageinstans.?> Mélet med endringen var
a tilrettelegge for mer enhetlig forvaltningspraksis, ekt likebehandling av tilsynsobjekter ved

klage, samt bedre kompetanse- og ressursutnyttelse innad i tilsynet.?

Siden hovedkontoret i dag er felles klageinstans for alle regionskontorene, star det etter mitt
syn ien god posisjon til & utvikle klare og enhetlige retningslinjer for tilsynets uteving av faglig
skjonn 1 saker om fiskehelse og fiskevelferd, til gode for fisken og for akterer. Mitt inntrykk er
at hovedkontoret behandler hver sak grundig og gir utferlige begrunnelser for sine vedtak.
Nylig publiserte hovedkontoret en samling prinsipielt og praktisk viktige klagevedtak pa
Mattilsynets nettsider.?” Slik transparens i hovedkontorets forvaltningspraksis kan bidra til okt
forutberegnelighet for akterer, og vare en linje for kommunikasjon av fiskehelse- og
fiskevelferdsmessige faglige vurderinger fra tilsynet til akterene. Hovedkontoret publiserer

ogsa veiledere og retningslinjer for tolkningen av ulike forskrifter. Veilederne skal hjelpe

24 Se lov 12. desember 2014 nr. 68 om endringer i matloven (Mattilsynets organisering, gebyr og virkemidler) og
Prop.3 L (2014-2015) Endringer i matloven (Mattilsynets organisering, gebyr og virkemidler).

%5 Se Prop.3 L (2014-2015) s. 3-5. Saker «av komplisert og landsomfattende karakter» kan likevel behandles av
hovedkontoret som forsteinstans, med Nearings- og fiskeridepartementet som klageinstans. Jeg kjenner ikke til at
denne adgangen har vert benyttet i praksis.

26 Ibid. s. 3-4.

27 Se Mattilsynet, «Klagevedtak om akvakultur», mattilsynet.no, 26. mai 2020,
https://www.mattilsynet.no/fisk_og_akvakultur/akvakultur/klagevedtak_om_akvakultur/ (sist besgkt 12. juli
2020).
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aktorer 4 gjore seg kjent med regelverket, mens retningslinjene skal bidra til enhetlig
skjonnsutevelse 1 tilsynet. Retningslinjene kan ogsd gjere det lettere for akterene & se hvilke

momenter tilsynet vektlegger i sin myndighetsutovelse.?®

Til tross for at Mattilsynet — ut fra det som er sagt — fremstér som godt institusjonelt og faglig
rustet til & ivareta hensynene fiskehelse og fiskevelferd, er manglende kapasitet og
ressursknapphet en utfordring for effektivt tilsyn med akterer i akvakulturnaringen.?® En
rapport fra KMPG fra hesten 2019 viser ogsa at Mattilsynet fremdeles star overfor utfordringer
nar det gjelder & legge til rette for en effektiv og enhetlig forvaltning. Dette kommer jeg litt

tilbake til 1 oppgavens avsluttende del.

28 Se nermere punkt 3.2.3.

29 Se Mattilsynet, Arsrapport 2019,

https://www.mattilsynet.no/om_mattilsynet/aarsrapport 2019 __mattilsynet.38708/binary/ Arsrapport%202019%
20-%20Mattilsynet, s. 82 (sist besgkt 12. juli 2020).
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3 Metode

3.1 Min fremgangsmate for a besvare oppgavens
problemstilling

Tre stikkord for min fremgangsmaéte for & besvare oppgavens problemstilling er at den er
vidtspennende, verdiorientert og systematiserende. Med vidtspennende menes at jeg kartlegger
fiskens rettslige vern gjennom & undersegke et bredt utvalg av tildelingsregler, pliktregler og
kontrollregler. Fordi reguleringen pa rettsomradet er omfattende og fragmentert (jf. punkt 2.3)
mener jeg at en slik vidtspennende tilnerming er nedvendig. Innenfor denne brede
tilnermingen prioriterer jeg dypdykk 1 enkelttema som belyser serskilte interessespenninger
pa rettsomrédet eller som gir grunnlag for a stille spersmél ved om oppdrettsfiskens helse og

velferd er tilstrekkelig ivaretatt i gjeldende rett.

At fremstillingen er verdiorientert innebarer to ting. For det forste identifiserer jeg 1 kapittel 4
overordnede formal og prinsipper 1 matloven og dyrevelferdsloven, og anvender disse i de
rettslige analysene i fortsettelsen. Rettsomradet preges av omfattende forskriftsregulering, og
forskrifter er sentrale rettskilder ved kartleggingen av fiskens vern. Forskrifter fastsettes
imidlertid av forvaltningen selv, og har derfor ikke den samme demokratiske legitimiteten som
lov. Sistnevnte er ogsa grunnen til at forskrifter etter alminnelige rettskildeprinsipper ma tolkes
og anvendes 1 trdd med foringer lagt av lovgiver. Formdl og prinsipper péd lovsniva har derfor

en gjennomgaende plass 1 fremstillingen.

For det andre er tilneermingen verdiorientert i den forstand at jeg vil identifisere og analysere
mulige verdispenninger i1 regelverket som skal ivareta fiskehelse og fiskevelferd, og da sarlig
verdispenninger mellom fiskens vern og ulike akterinteresser. Som nevnt 1 punkt 1.4.1 er det
imidlertid ikke noe méil & gi et helhetlig eller uttemmende bilde av akterenes rettigheter. Det er
heller ikke gitt at akterinteresser alltid vil komme 1 konflikt med fiskehelse og fiskevelferd; i
noen situasjoner kan hensynene trekke i samme retning.’° Som vi skal se, har hensynet til
naringsvekst, ekonomiske hensyn hos akterene og akterenes rettigheter ved inngripende

myndighetsutovelse likevel et potensial for & komme 1 konflikt med et effektivt vern av

30 Akterinteresser er, som nevnt, heller ikke en homogen gruppe hensyn. Fremstillingen vil vise at det som er til
fordel for neringen som helhet ikke nedvendigvis er til fordel for den enkelte akter, og visa versa.
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fiskehelse og fiskevelferd. I punkt 6.4.2 skal vi ogsa se at hensynet til villaksen kan komme 1

konflikt med hensynet til oppdrettstiskens velferd.

En slik vidtspennende og verdiorientert fremstilling kan innenfor rammene av en stor
masteroppgave negdvendigvis ikke bli uttemmende. Pa flere punkter i fremstillingen fokuserer
jeg derfor pa a systematisere det omfattende rettskildematerialet og fremheve gjennomgéende

trekk 1 regelverket.

Av det som er sagt hittil fremgar det at fremstillingen i hovedsak er rettsdogmatisk.’! Jeg vil
presentere og analysere gjeldende rett med utgangspunkt i alminnelig juridisk metode. Jeg vil
ogsd bidra til okt forstdelse for de rettslige verdiene fiskehelse og fiskevelferd gjennom a skape
et systematisk helhetsbilde av reguleringen og vurdere kritisk om gjeldende rett ivaretar disse
verdiene 1 trdd matlovens og dyrevelferdslovens formal og prinsipper. Pa dette rettsomradet
spiller domstolskontroll en beskjeden rolle for tolkningen av lov- og forskriftsregler og
avklaring av enkeltsaker.’> Oppgaven har derfor i liten grad preg av et domstolperspektiv, men
snarere et forvaltnings- og lovgivningsperspektiv. Jeg fokuserer pé akterenes og forvaltningens
oppgaver og ansvar, de rettslige rammene for forvaltningens kompetanse, samt de lege ferenda-
vurderinger av konkrete rettsregler og ssmmenhengen i reguleringen. Fremstillingen kan gjerne
kalles en virkemiddelanalyse, fordi fokuset ligger pd & analysere ulike regeltyper
(tildelingsregler, pliktregler og kontrollregler) med eye for hvordan disse bidrar til & ivareta

hensynene fiskehelse og fiskevelferd.

3.2 Metodiske refleksjoner knyttet til oppgavens
rettskilder

3.2.1 Lov, forarbeider, rettspraksis og forskrifter

Matloven, dyrevelferdsloven og forarbeidene til disse stir sentralt i oppgaven. Selv om
matloven og dyrevelferdsloven fremmer ulike hensyn (jf. kapittel 4), er enkelte av
lovbestemmelsene, og da serlig bestemmelser vedrerende Mattilsynets kompetanser, nermest

identisk utformet. Der matlovens forarbeider utelukkende fremstar som en noe mer utfyllende

31 Om rettsdogmatisk metode som vitenskapelig sjanger, se Askeland, «Om rettsdogmatisk metode og
sammenlikningy, 1 Sevig, Schiitz og Rasmussen (red.), Undring og erkjennelse — festskrift til Jan Fridthjof Bernt
70 ar, Universitetsforlaget 2013, s. 15-25, med videre henvisninger.

32 Jf. punkt 3.2.1.
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versjon av tilsvarende uttalelser 1 dyrevelferdslovens forarbeider (eller motsatt), anser jeg det
derfor som rettskildemessig forsvarlig 4 la uttalelsene fa overferingsverdi for tolkningen av den

andre loven.??

Det er som nevnt et sertrekk ved rettskildebildet at det eksisterer svert lite domstolpraksis om
fiskehelse og fiskevelferd. Sek pa lovdata gir ingen treff pd Hoyesterettsdommer,** og totalt har
jeg bare funnet fire lagmannsrettsdommer og én dom fra tingretten om fiskehelse eller
fiskevelferd (alle fra for 2011). Disse dommene var 1 hovedsak lite egnet til & belyse oppgavens
problemstilling, ettersom de var svart konkrete og inneholdt fa uttalelser av prinsipiell
interesse. I punkt 7.4.2 viser jeg likevel til en dom fra lagmannsretten. Praksis fra
lagmannsretten har 1 utgangspunktet begrenset rettskildemessig vekt, men argumentasjonen i
dommen har en viss overbevisningsverdi og brukes for & underbygge det som etter mitt syn

allerede folger av lov og forarbeider. 3

Forskrifter har en sentral plass i fremstillingen, jf. punkt 2.3. Forskrifter fastsettes av den
utevende myndighet, og hensynet til demokratisk legitimitet tilsier at de ma ha hjemmel i lov
og ma tolkes 1 lys av hjemmelsloven og dens formal. De ulike forskriftene p4 omradet fremstar
imidlertid som noe ulike former for styringsverktay. Flesteparten av forskriftene jeg omtaler er
vedtatt av Nerings- og fiskeridepartementet etter omfattende heringsrunder. Disse forskriftene
retter seg mot alle akterer 1 neringen og ligger gjerne fast 1 flere A&r.
Produksjonsomrédeforskriften star her 1 en serstilling, da denne ogsa ble forelagt Stortinget for
hering for fastsettelsen. Dette gir forskriften en viss demokratisk legitimitet, jf. punkt 5.3.1.
Men Mattilsynet fastsetter ogsa selv sakalte kontrollomradeforskrifter for & bekjempe konkrete
sykdomsutbrudd. Disse er av kortere varighet, og retter seg bare mot en avgrenset gruppe

aktarer. Kontrollomrideforskrifter omtales kort 1 punkt 6.2.3.2.

33 Ogs4 andre forfattere bruker matlovens forarbeider for & belyse innholdet av bestemmelser i dyrevelferdsloven
der dyrevelferdslovens egne forarbeider er mindre utfyllende, se Stenevik og Mejdell, Dyrevelferdsloven:
Kommentarutgave, Universitetsforlaget 2011.

3% Det finnes enkelte Hoyesterettsdommer fra strafferettens omréde, men dette faller utenfor rammene av
problemstillingen.

35 De ovrige dommene brukes ogsa enkelte steder som eksempler, se note 236 og 270.
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3.2.2  Om bruk av forvaltningspraksis

Forvaltningspraksis kan fungere som en rettskilde, brukes som illustrasjoner i droftelsen av
rettslige problemstillinger og vaere en kilde til empirisk informasjon om hvordan regelverket

fungerer 1 praksis.

I startfasen av arbeidet fikk jeg vite at Mattilsynet skulle offentliggjore en rekke klagevedtak
pa nett hesten 2019. Publiseringen ble imidlertid gradvis utsatt til 26. mai 2020. I lgpet av
hesten 2019 og varen 2020 fikk jeg etter innsynshenvendelser tilgang pd 20 klagevedtak om
lokalitetsklarering og 18 klagevedtak fra driftsfasen. I denne fremstillingen viser jeg totalt til
16 vedtak, som jeg av hensyn til etterprovbarhet har samlet 1 et vedlegg til oppgaven

(«vedlegget»).

Jeg har ikke hatt tilgang pa et tilstrekkelig omfang av forvaltningspraksis til & bruke dette som
empirisk grunnlag for generelle evalueringer av om Mattilsynets praktisering av regelverket er
1 trad med lovgivers forutsetninger om vern av fiskehelse og fiskevelferd. I fremstillingen
brukes forvaltningspraksis derfor 1 hovedsak som illustrasjon pa hvordan forvaltningens
tildelings- og handhevingskompetanser uteves. 1 punkt 5.4.3 bruker jeg imidlertid ogsa
forvaltningspraksis som en rettskilde ved tolkningen av regelverket for etablering. I kapittel 6
og 7 om driftsfasen har jeg ansett det mindre hensiktsmessig & anvende forvaltningspraksis som
rettskilde, og har i stedet fokusert pa reguleringen slik den fremgar av lov og forskrifter. Dette
skyldes at driftsvedtakene var av fragmentert karakter, med vidt spenn bade 1 vedtakstype og
hjemmel. A bruke vedtakene som rettskilde i fremstillingen ville forutsette omfattende dypdykk
1 ulike deler av regelverket, til fortrengsel for mer systematiske og verdiorienterte droftelser.
Dette er ogsa grunnen til at vedlegget inneholder langt flere vedtak fra etableringsfasen enn fra

driftsfasen.

Den rettskildemessige relevansen av forvaltningspraksis kan generelt legitimeres ut fra
hensynet til forutberegnelighet for akterer, enhetlig myndighetsutovelse og likebehandling,
samt ut fra forvaltningens faglige ekspertise. Den rettskildemessige vekten av
forvaltningspraksis kan derfor variere blant annet etter hvor omfattende og enhetlig praksisen

er, hvilket forvaltningsnivd vedtaket er fattet pd og 1 hvilken grad myndighetsutovelsen
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forutsetter saerlig fagekspertise.® Ved lgsningen av konkrete rettsspersméal mé slutninger fra

forvaltningspraksis dessuten alltid harmoniseres opp mot rettskildebildet for gvrig.

Serlig tre momenter tilsier etter mitt syn at Mattilsynets praksis kan tillegges noe
rettskildemessig vekt pd dette rettsomradet. For det forste har Mattilsynet eneansvar for
forvaltningen av fiskehelse og fiskevelferd, og saker pa dette omradet kommer som nevnt
sjelden opp for domstolene. Hensynet til enhetlighet og forutberegnelighet taler derfor for at
tilsynets praksis vektlegges som rettskilde. For det andre bygger mange forvaltningsavgjerelser
pa dette omradet pa faglig skjonn, og Mattilsynet har sarlig fagkyndighet pé fiskehelse og
fiskevelferd. For det tredje tilsier Mattilsynets organisering med hovedkontoret som felles
klageorgan at vektlegging av praksis fra hovedkontoret kan bidra til enhetlig regeltolkning og
forutberegnelighet pé rettsomradet. (I den forbindelse kan det nevnes at jeg i fremstillingen
utelukkende viser til klagevedtak fra Mattilsynets hovedkontor, og ikke til forsteinstansvedtak.)

Disse momentene har betydning for hvordan jeg bruker forvaltningspraksis i punkt 5.4.3.

I kapittel 7 viser jeg til at enkelte av tilsynets vedtakskompetanser aldri anvendes i praksis. Jeg
har som nevnt ikke hatt mulighet til & gjennomga tilstrekkelig mange vedtak til selv & slé fast
dette med sikkerhet, og denne informasjonen baserer seg pd kontakt med ansatte ved

hovedkontorets seksjon for fiskehelse og fiskevelferd 1 Mattilsynet.

3.2.3  Mattilsynets retningslinjer

Mattilsynet har utarbeidet en rekke retningslinjer og veiledere for enkelte deler av tilsynets
ansvarsomrader, jf. punk 2.4. Veiledere er offentlig tilgjengelige dokumenter som har som
formél & gjere aktorene kjent med regelverket og Mattilsynets praktisering av dette.?” I lopet av
fremstillingen vil jeg komme tilbake til at bade veiledere og retningslinjer kan vere
hensiktsmessige verktoy for & sikre et sterkt og enhetlig vern av fiskehelse og fiskevelferd. I
kapittel 5 gjor jeg imidlertid ogsa bruk av en retningslinje som rettskilde. Derfor vil jeg her si

litt om den rettskildemessige vekten av Mattilsynets retningslinjer.

Retningslinjene skal sikre enhetlig forvaltningspraksis ved & legge foringer for Mattilsynets

utovelse av faglig skjenn. De gir holdepunkter for hvilke momenter tilsynet vil vektlegge i1 sine

36 Se Kjeerstad, «Forvaltningspraksis som rettskilde — belyst med praksis fra ett eller flere forvaltningsomrader» i
Jussens Venner 03/2003 (Volum 38) s. 138-160.

37 Se liste over veiledere og retningslinjer pa mattilsynet.no, «Veiledere»,
https://www.mattilsynet.no/om_mattilsynet/gjeldende_regelverk/veiledere/ (sist besekt 13. juli 2020).
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vurderinger, og hensynet til forutberegnelighet tilsier derfor at de har rettskildemessig relevans
avledet fra den forvaltningspraksisen de legger opp til og reflekterer. Den rettskildemessige
vekten av en retningslinje kan variere alt etter om den er godt kjent for tilsynets saksbehandlere,
om den brukes konsekvent, hvor faglig utfyllende den er, og om den oppdateres regelmessig i
lys av endret praksis og nye kunnskaper. Dette kommer jeg tilbake til i punkt 5.4.1. Vekten vil
ogsa kunne variere etter i hvilken grad retningslinjen er i overensstemmelse med — og egnet til

a fremme — formélene 1 matloven og dyrevelferdsloven.

3.2.4 Internasjonale rettskilder

Flere av forskriftene som regulerer fiskehelse og fiskevelferd i driftsfasen gjennomferer Norges
folkerettslige forpliktelser. Radsdirektiv 2006/88/EF (fiskehelsedirektivet) er det mest sentrale
regelverket som stiller krav til reguleringen av fiskehelse i E@S-medlemsstatene, 3® og
forordning (EU) 2017/625  (kontrollforordningen) stiller krav  til  nasjonale
kontrollmyndigheters forvaltning av bl.a. fiskehelse og fiskevelferd.’* Videre har Europarddet

utarbeidet «soft law»-anbefalinger om hold av oppdrettsfisk.*

Forskrifter som gjennomferer EOQS-rettslige forpliktelser mi tolkes i1 trdd med de direktiver eller
forordninger som forskriften gjennomferer. Jeg anser det imidlertid ikke nedvendig &4 ga
serskilt inn de internasjonale kildene for a besvare oppgavens problemstilling. Norge er
folkerettslig forpliktet til & implementere alt regelverk som gjennom E@S-komiteen vedtas a
gjelde for Norge.*!' Fiskehelsedirektivet og andre E@S-rettsakter er gjennomfert i ulike
forskrifter pa rettsomradet, herunder akvakulturdriftsforskriften og omsetnings- og
sykdomsforskriften,* mens kontrollforordningen nylig ble gjennomfert som norsk rett.*> ESA

forer jevnlig tilsyn med Norge for & forsikre at E@S-relevant regelverk er korrekt og

38 Council Directive 2006/88/EC of 24 October 2006 on animal health requirements for aquaculture animals and
products thereof, and on the prevention and control of certain diseases in aquatic animals.

39 Regulation (EU) 2017/625 of the European Parliament and of the Council of 15 March 2017 on official
controls and other official activities performed to ensure the application of food and feed law, rules on animal
health and welfare, plant health and plant protection products.

40 Se Buroparadet, Recommendations Concerning Farmed Fish, i kraft 5. juni 2006,
https://www.coe.int/t/e/legal affairs/legal co-

operation/biological safety_and use of animals/Farming/Rec%20fish%20E.asp (sist besgkt 13. juli 2020).

41 Jf. Avtale om Det europeiske skonomiske samarbeidsomride (E@S-avtalen) art. 7.

42 FOR-2008-06-17-822 og FOR-2008-06-17-819.

43 Se Forskrift om offentlig kontroll for & sikre etterlevelse av regelverket for mat, for, plantevernmidler,
dyrehelse og dyrevelferd (FOR-2020-03-03-704) Forskriften opphevet og erstattet FOR-2008-12-22-1621, som
giennomferte den tidligere kontrollforordningen (Regulation (EC) No 882/2004).

22



tilstrekkelig implementert.** Norge har ogsa inntatt flere av Europarddets anbefalinger om
fiskevelferd som norsk rett. Det er derfor 1 hovedsak tilstrekkelig & vise til norske rettskilder i
fremstillingen. For evrig oppstiller mange av fiskehelsedirektivets bestemmelser om
forebygging og bekjempelse av fiskesykdommer minimumskrav til EOS-medlemsstatene, og
strengere krav til fiskehelse kan derfor folge av den nasjonale reguleringen. Pa enkelte punkter
vil jeg likevel vise til regler 1 fiskehelsedirektivet og kontrollforordningen som ikke gjenspeiles

tydelig i det norske regelverket.

Den europeiske menneskerettighetskonvensjonen (EMK) gjelder som norsk rett etter
menneskerettighetsloven § 2.4¢ Konvensjonen stiller ingen krav til behandling av dyr, men gir

visse rettigheter til akterene. Dette kommer jeg tilbake til i punkt 7.4.

3.3 Juss og marinbiologi

Det er tett sammenheng mellom juss og naturvitenskap (marinbiologi) pd omréadet for
akvakultur. Mange av de rettslige spersmalene jeg tar opp forutsetter kunnskaper om hvilke
velferdsmessige behov fisken har, momenter av betydning sykdomsspredning, mv. Der mine
analyser bygger pa slike kunnskaper, har jeg forsekt & finne trygg vitenskapelig forankring for
mine synspunkter. Siden jeg ikke har tilstrekkelige kunnskaper innenfor veteriner- og
biologifeltet til a selv & tolke vitenskapelige forskningsartikler, har jeg anvendt lettere
tilgjengelige kilder til vitenskapelig informasjon, herunder artikler publisert pa

Veterinerinstituttet, Havforskningsinstituttet og forskning.no sine hjemmesider.

4 Se for eksempel ESAs tilsynsrapport fra varen 2019, tilgjengelig pa
http://www.eftasurv.int/da/DocumentDirectAction/outputDocument?docld=5035 (sist besgkt 13. juli 2020). 1
denne rapporten fikk Norge kritikk for utilstrekkelig gjennomfering av Commission Implementing Decision
(EU) 2015/1554 of 11. september 2015. 28. april 2020 ble omsetnings- og sykdomsforskriften endret i trad med
ESAs pépekninger, og (EU) 2015/1554 ble gjennomfert som norsk rett, jf. FOR-2020-04-28-881.

45 Se punkt 7.2 og 7.3.1.

46 Lov 21. mai 1999 nr. 30 om styrking av menneskerettighetenes stilling i norsk rett.
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4 «God fiskehelse» og «god fiskevelferd» i
matloven og dyrevelferdsloven

4.1 Innledning

For jeg undersoker nermere hvordan hensynene fiskehelse og fiskevelferd ivaretas gjennom
lov, forskrift og forvaltningspraksis, er det nodvendig 4 klarlegge det rettslige innholdet av «god
fiskehelse» og «god fiskevelferd». I punkt 4.2 og 4.3 tolker jeg disse hensynene slik de kommer
til uttrykk 1 hhv. matloven og dyrevelferdsloven. I punkt 4.4 omtaler jeg forholdet mellom
matlovens vern av fiskehelse og dyrevelferdslovens vern av fiskevelferd, og identifiserer en
grunnleggende forskjell i lovenes begrunnelse for vernet. I punkt 4.5 vurderer jeg om og
hvordan lovene legger opp til at hensynene fiskehelse og fiskevelferd ma avveies mot andre
hensyn, herunder akterinteresser. I punkt 4.6 identifiserer jeg noen grunnleggende prinsipper
for styringen og forvaltningen av fiskehelse og fiskevelferd. Avslutningsvis i punkt 4.7 omtaler
jeg noen sarskilte bevismessige utfordringer som har betydning for dreftelser i1 fortsettelsen,
og redegjor for hvordan sékalte velferdsindikatorer kan bidra til operasjonaliseringen av

hensynet fiskevelferd i regelverket.

4.2 Hva ligger i god fiskehelse, jf. i matloven § 1 annet
ledd?

I matloven § 1 forste ledd heter det at «[f]lormalet med loven er & sikre helsemessig trygge
neringsmidler og fremme helse, kvalitet og forbrukerhensyn langs hele produksjonskjeden,
samt ivareta miljovennlig produksjony. I annet ledd stir det videre at «[l]oven skal fremme god
plante- og dyrehelse». Ordet «fisk» brukes ikke eksplisitt i loven, men det fremgar klart av
forarbeidene til § 2 annet ledd (om lovens saklige virkeomrade) at «dyrehelse» ogsa omfatter

fiskehelse.’

Hva er sé forholdet mellom «dyrehelse» 1 annet ledd og «helse» 1 forste ledd? Ordlyden «helse»
er ikke entydig, men ifolge merknadene er dette en henvisning til menneskers helse.*® P4
samme sted fremgar det imidlertid at hensynet skal ivaretas blant annet «gjennom ivaretakelse

av dyre-, fiske- og plantehelse». Etter forste ledd er god dyrehelse altsd et middel for & oppna

47 Ot.prp. nr. 100 (2002-2003) s. 135.
8 Ibid. s. 132.
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helsemessig trygge naringsmidler for mennesker. Til sammenlikning presiserer merknadene til
§ 1 annet ledd at alle sykdommer og smittestoffer hos dyr, ogsa slike som ikke kan smitte til
mennesker, er omfattet.*” Av dette folger det at § 1 annet ledd skal fremme dyrehelse som en
verdi uavhengig av menneskers helse. Bruken av ordet «sikre» 1 § 1 forste ledd er ifolge
forarbeidene ment & kommunisere at helsemessig trygge naeringsmidler for mennesker er lovens
hovedforméal.’® God dyrehelse skal, til ssmmenlikning, «fremmes». Dette tilsier at matloven gir
dyr sterkest vern mot sykdommer som utgjer fare for mennesker ved konsum. Selv om dette 1
prinsippet kunne tenkes a fa betydning for tolkningen av regler hjemlet i matloven, er det lite
praktisk at smittestoffer hos fisk fordrsaker sykdom hos mennesker.’! Det sterkere vernet av
fiskehelse 1 § 1 forste ledd aktualiseres derfor sjelden, og 1 det folgende vil jeg konsentrere meg

om hensynet til fiskehelse slik det fremgér av § 1 annet ledd.

I ordlyden «god dyrehelse» ligger det at loven skal bidra til at fisken er fri for sykdommer og
parasitter. | forarbeidene heter det at «god dyrehelse fremmes gjennom tiltak for a forebygge,
overvéke og bekjempe smittestoffer og sykdommer hos dyr».’? Det fremgar pa samme sted at
dette inkluderer parasitter (herunder lakselus) og sykdommer som ikke fordrsakes av
smittestoffer, «eksempelvis produksjonsrelaterte  sykdommer».  Produksjonsrelaterte
sykdommer er en stor utfordring i akvakulturnaringen, og det er derfor positivt at matloven

oppstiller et vern mot dette.

Som vi skal se, ivaretas formélet om god fiskehelse gjennom konkrete regler i matloven og
forskrifter med hjemmel 1 matloven. Det er imidlertid ikke bare oppdrettsfisken som nyter vern
etter matloven § 1 annet ledd. Forarbeidene understreker at god dyrehelse ogsa skal fremmes
hos frittlevende dyrebestander, herunder frittlevende laksebestander.>* Betydningen av dette

kommer jeg tilbake til.

4 Ot.prp. nr. 100 (2002-2003) s. 134.

30 Ibid. s. 60.

ST Ibid. s. 132.

52 Ibid. s. 134.

53 Eksempler pa produksjonsrelaterte sykdommer er ryggradsdeformasjoner og senskader fra virusinfeksjoner, jf.
Havforskningsinstituttet, «Tema: Fiskevelferd», havforskningsinstituttet.no, 27. mars 2019,
https://www.hi.no/hi/temasider/akvakultur/fiskevelferd (sist besekt 13. juli 2020).

3% Ot.prp. nr. 100 (2002-2003) s. 134. Villaks omfatter ville bestander av laks, erret og roye, jf.
Veterinerinstituttet, «Villfisk», vetinst.no, https://www.vetinst.no/dyr/villfisk (sist besekt 13. juli 2020).
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4.3 Hyva ligger i god fiskevelferd, jf. dyrevelferdsloven § 1?

I dyrevelferdsloven § 1 heter det at «[f]Jormalet med loven er & fremme god dyrevelferd og
respekt for dyr». Etter dyrevelferdsloven § 2 forste ledd (om lovens saklige virkeomrade) er

fisk klart omfattet av vernet.>>

Ordlyden «god dyrevelferd» gir anvisning pa at fisken skal ha det vel. I dette ligger det mer enn
at man ikke skal skade fisken — man skal aktivt serge for at den har det godt. Forarbeidene
stotter dette synet, og gir uttrykk for at det var et bevisst valg & forlate begrepet «dyrevern» i
den tidligere dyrevernloven,?¢ til fordel for det videre begrepet «dyrevelferd». Begrepet
«dyrevern» handlet — bade etter ordlyden og ifelge departementet — primert om & beskytte dyr
mot mishandling, vanskjetsel og lidelse.’” Begrepet «velferd» er ment & omfatte dette, men
legger ifolge departementet «vekt pa det positive malet om at dyr skal ha det godt og trives».®

Endringen var ogsa ment 4 fremheve «at loven skal sette hensynet til dyrene i sentrumy.>’

Under arbeidet med dyrevelferdsloven ble det papekt at begrepet «dyrevelferd» ikke hadde noe
enhetlig, fastspikret innhold i forskningsmiljeet.®° Departementet avsto derfor fra & lovfeste en
definisjon, men uttalte at «en definisjon pa dyrevelferd kan vere individets subjektive
opplevelse av sin mentale og fysiske tilstand som falge av dets forsek pa & mestre sitt miljo».°!
Jeg tolker dette som at summen av dyrets subjektive inntrykk (frykt, smerte, stress, sult, metthet,
velbehag, mv.) 1 utgangspunktet er bestemmende for dyrets velferd. Dette ma etter mitt syn
innebere at det for eksempel ligger innenfor lovens formal a forebygge sakalt «taperfisk», det
vil si kronisk stresset fisk.%> I merknadene til § 1 presiseres det videre at ogsa «dyrets mulighet
til & uteve artsspesifikk, naturlig atferd og utfolde sitt biologiske potensial» kan inngd i
dyrevelferdsbegrepet, og departementet oppsummerer at «[d]yrevelferd har dermed mye av det

samme innholdet som det mer hverdagslige ordet trivsel».®® Dyrevelferdslovens formal om god

35 For gvrig skiller heller ikke dyrevelferdsloven prinsipielt mellom dyr i fangenskap og viltlevende dyr, jf.
Ot.prp. nr. 15 Om lov om dyrevelferd (2008-2009) s. 8.

36 Lov 20. desember 1974 om dyrevern.

37 Ot.prp.nr. 15 (2008-2009) s. 12.

38 Ibid.

59 Ibid. s. 19. For en kort oversikt over rettsutviklingen pa omrédet, se Bahus, Dyrevelferdsrett, (Fagbokforlaget,
2019) s. 31-36.

80 Ot.prp.nr. 15 (2008-2009) s. 19.

o1 Tbid.

62 Taperfisk er et utbredt problem i oppdrettsbransjen. Taperfisk vokser dérlig og har heyere dedelighet enn
gjennomsnittet i merden. Se «Stress og depresjon gir ‘taperfisk’», redaksjonsinnlegg i Kyst.no, 27. juni 2016,
https://www.kyst.no/article/stress-og-depresjon-gir-taperfisk/ (sist besekt 13. juli 2020).

63 Ot.prp.nr. 15 (2008-2009) s. 93.
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fiskevelferd innebarer altsd at fiskens skal trives; den skal sikres gode subjektive opplevelser

og et godt levemiljo hvor den kan leve ut sin artsspesifikke naturlige atferd.

Ifolge forarbeidene kan innholdet av «god dyrevelferd» videre vare gjenstand for utvikling
over tid, 1 trad med endrede kunnskaper om det enkelte dyr sine behov og ut fra «samfunnets
til enhver tid gjeldende etiske normer for dyrehold».%* Bade ny kunnskap om fiskens fysiologi
og endrede holdninger til hva som er etisk forsvarlig behandling av fisk kan dermed innvirke

pa hvilke krav loven stiller til akterer og myndigheter.

Eksempelvis har nyere forskning pa sékalt «termisk avlusning» (varmtvannsbehandling for & bli kvitt
lakselus) avdekket at fisk opplever smerte ved bruk av vann over 28 grader. I lys av dette uttalte
Mattilsynet i en pressemelding fra august 2019 at avlusing ved slike temperaturer «ikke er forenelig med
god dyrevelferd», og at praksisen vil fases ut i lopet av en toarsperiode.®® Her fikk altsd nye kunnskaper
om fisken konsekvenser for hvordan fiskevelferd ble prioritert opp mot hensynet til naeringen, som har

hatt god nytte av termisk avlusning.

Etter dyrevelferdsloven § 1 er et selvstendig formal med loven ogsa & fremme «respekt for dyr».
Dette var et viktig element i den forutgdende dyrevelferdsmeldingens etiske plattform,® og
innlemmingen av formalet 1 den nye dyrevelferdsloven var ment a ha en holdningsskapende
effekt.” At regelverket som styrer var samhandling med oppdrettsfisk ogsd skal vare egnet til
a fremme respekt for dyret, kan fa betydning for tolkningen av regler som skal ivareta hensynet

fiskevelferd.

4.4 Forholdet mellom matlovens og dyrevelferdslovens

vern av oppdrettsfisk

Det er ner sammenheng mellom matlovens formal om god fiskehelse og dyrevelferdslovens
formal om god fiskevelferd. Sykdom kan pévirke fiskens velferd i negativ retning, og
ivaretakelse av god fiskehelse er derfor ofte en forutsetning for god fiskevelferd. Dette er ogsa
eksplisitt uttrykt i heringsnotatet til dyrevelferdsloven.®® Den tette koblingen mellom lovene

speiler seg blant annet 1 at dyrevelferdsloven forplikter dyreholder til & «sikre at [...] dyr

64 Se Ot.prp.nr. 15 (2008-2009) s. 7. Se ogsd bl.a. s. 12 og s. 18-19.

65 Se Mattilsynet, «Termisk avlusning: fiskevelferd, forskning og avklaring fra Mattilsynet», 20. august 2019,
https://www.mattilsynet.no/fisk_og_akvakultur/fiskevelferd/termisk avlusing_fiskevelferd forskning og_avklar
ing_fra_mattilsynet.34470 (sist besegkt 13. juli 2020).

% Se St. Meld. 12 (2002-2003) om dyrehold og dyrevelferd, s. 11.

57 Ot.prp. nr. 15 (2008-2009) s. 93.

58 Ot.prp. nr. 15 (2008-2009) s. 65.
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beskyttes mot skade, sykdom, parasitter og andre farer», jf. § 24 b) (min uthevning). Denne
koblingen er sarlig aktuell pa akvakulturens omrade, hvor sykdom og lakselus ogsd utgjer de

klart sterste velferdsutfordringene for fisken.®

En sentral forskjell mellom matloven og dyrevelferdsloven ligger imidlertid i begrunnelsen for
vernet. Etter dyrevelferdsloven er dyrevelferd en verdi som skal fremmes av hensyn til dyret
selv, jf. dyrevelferdsloven § 3 forste punktum, som sier at «dyr har egenverdi ut over den
verdien de har for mennesker». Ifolge forarbeidene innebaerer dette at «dyr skal behandles
forsvarlig og med respekt uavhengig av om de har noen gkonomisk eller annen nytteverdi for
mennesker».”’ Matloven skal, som nevnt, fremme god fiskehelse uavhengig av menneskers
helse, men forarbeidene gir ingen holdepunkter for at fiskehelse skal fremmes av hensyn til
dyret selv. 1 motivene til § 1 uttaler departementet at «[d]et er av sentral betydning for
husdyrnaringen, akvakulturnaringen, folkehelsen, matproduksjonen og vare ville
dyrebestander at vi har et sunt dyrehold».”! Jeg tolker dette som at matlovens formal om god
fiskehelse forst og fremst er ment & realisere de verdiene som listes opp 1 forarbeidene. Hvorvidt
en forskrift er hjemlet 1 matloven eller dyrevelferdsloven kan — som vi skal se i punkt 6.4 -

dermed fa betydning styrken av fiskens rettslige vern.

4.5 Balanseringen av fiskehelse og fiskevelferd mot
motstiende interesser

4.5.1 Idyrevelferdsloven

At hensynet til fiskevelferd ikke absolutt fremgér av dyrevelferdsloven § 3 annet punktum, hvor
det heter at «[d]yr skal behandles godt og beskyttes mot fare for unedige pakjenninger og
belastninger». I ordlyden ligger det implisitt at visse pakjenninger eller belastninger kan vare
legitime, og bestemmelsen skal ifolge forarbeidene bade ha selvstendig betydning og vaere
forende for tolkningen av lovens gvrige bestemmelser.”> Men hva er de rettslige konsekvensene
av den fleksibiliteten § 3 gir uttrykk for? Ut fra hvilke interesser og i hvilken grad kan

pakjenninger og belastninger aksepteres som legitime?

% Jf. Veterinerinstituttet, Fiskehelserapporten 2019, https://www.vetinst.no/rapporter-og-
publikasjoner/rapporter/2020/fiskehelserapporten-2019, s. 67 (sist besakt 13. juli 2020).
70 Ot.prp. nr. 15 (2008-2009) s. 23.

1 Ot.prp. nr. 100 (2002-2003) s. 93.

72 Ot.prp. nr. 15 (2008-2009) s. 94.
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«Ungdigy er et vagt og skjennsmessig uttrykk, og lovteksten gir ingen holdepunkter for nar en
pakjenning eller belastning mé anses «unedig». Ifolge forarbeidene md man bl.a. vektlegge
karakteren og omfanget av belastningen, formélet med & utsette dyret for belastningen, og om
handlingen er allment akseptert.”? Forarbeidene gir ingen nermere avgrensning av hvilke
formal som kan tilsi en innskrenking av vernet. Det fremstir dermed som at en vid krets av
formdl — herunder hensynet til naringsvekst og verdiskapning, ekonomiske og praktiske
forhold hos den enkelte aktor og hensynet til viltlevende dyrebestander — 1 utgangspunktet kan
legitimere visse belastninger for fisken. Departementet folger imidlertid ikke opp med noen
anvisning pa hvordan slike hensyn skal vektes mot hensynet til god dyrevelferd 1 ulike
situasjoner. Jeg har likevel identifisert enkelte momenter i1 forarbeidene som jeg mener kan ha
betydning for spersmalet. For det forste gir forarbeidene til dyrevelferdsloven § 1 etter mitt syn
uttrykk for at det i alle fall gjelder et minstevern for dyrevelferd, uavhengig av hvilket hensyn

som ligger 1 den andre vektskélen:

Lovens intensjon er ikke a hindre alle pdkjenninger for dyr. [...] Dyr i fangenskap vil
heller ikke kunne fa ivaretatt alle sine behov fullt ut. Samtidig er det noen grenser for
hva vi, ut fra vare behov, lovlig skal kunne utsette dyr for. Ogsa nir behovet for 4 péfere
dyr lidelser anses sarlig tungt, gar det en grense for hva som er dyrevelferdsmessig

forsvarlig og dermed lovlig.”*

Dette tolker jeg som at i alle fall grove tilsidesettelser av fiskevelferd ikke kan anses legitime

etter dyrevelferdsloven. Dette minstevernet kunne med fordel vert loftet opp 1 lovteksten.

Minstevernet som forarbeidene gir uttrykk for, ma imidlertid nyanseres i lys av et annet poeng:
Forarbeidene til dyrevelferdsloven gir uttrykk for at loven 1 utgangspunktet skal verne dyr som
individer,” men dette synes ikke & gjelde fullt ut for oppdrettsfisk. I merknadene til § 1 uttaler
departementet at «[n]ar velferdsbegrepet skal anvendes pé besetningsniva, eller i en fiskemerd,
ma det rettes spesiell oppmerksomhet mot de individer som kommer dérligst ut. Samtidig vil
den samlede dyrevelferden kunne sies & vaere god, selv om ikke samtlige enkeltindividers
velferd er tilfredsstillende».”® Uttalelsene tilsier at darlig velferd hos enkelte fisk i merden ikke

nedvendigvis vil innebare brudd pa dyrevelferdsloven. Dette er kanskje forstéelig, ettersom det

3 Ot.prp.nr. 15 (2008-2009) s. 94.

7 1bid. s. 18. Uttalelsen stammer fra heringsnotatet og ble gjengitt i proposisjonen uten videre bemerkninger fra
departementet, jf. s. 19.

5 JT. Ot.prp.nr. 15 (2008-2009) s. 19, hvor det star at «begrepet dyrevelferd dreier seg om hvordan det
individuelle dyret har det».

76 Ot.prp.nr. 15 (2008-2009) s. 93.
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kan veare opp til 200 000 individer i en merd,”” og overvikning av velferd pa individniva sjelden
er praktisk gjennomferbart. Forarbeidene gir imidlertid ingen narmere holdepunkter for hvor
grensen gér for dérlig velferd pa bestandsniva. Dette skaper en rettslig usikkerhet rundt styrken

av oppdrettsfiskens vern der dette vernet skal veies mot andre interesser.’®

Endelig ma kravet til god dyrevelferd nyanseres 1 trad med samfunnets etiske oppfatning av
hva som er forsvarlig behandling av dyr. Dette folger blant annet av forarbeidene til § 3 annet
punktum («om handlingen er allment akseptert»).”® I dyrevelferdsmeldingen ble det uttalt at
«man 1 var kulturkrets har hatt, og fortsatt har, en annen grunnholdning til fisk enn til
hoyerestdende virveldyr. Fisk er tilpasset et annet element, mangler mimikk og lyd, har et
fremmed kroppssprik og en atferd som ikke direkte vekker var medfelelse. Det er 1 dag likevel
okende enighet om at dyrevelferd er viktig og ber vektlegges ikke bare av hensyn til
forbrukeren, men for fiskens egen skyld».®° Dyrevelferdsmeldingen gav altsé uttrykk for at folk
flest ikke var sterkt opptatt av fiskevelferd, men ogsé at dette var 1 endring allerede for 18 ar
siden. 1 dag forskes det svart mye pa velferd for oppdrettsfisk innenfor marinbiologien.?!
Spersmél knyttet til menneskers etiske forpliktelser overfor oppdrettsfisk synes ogséd & ha fatt
en storre plass i den filosofiske litteraturen,®? og media har i nyer tid publisert kritiske artikler
om fiskevelferd.?} Dette kan tilsi at samfunnets syn er i endring, i retning av ekt oppmerksomhet
rundt fiskevelferd. Dyrevelferdsloven legger opp til at dette kan fd rettslig betydning for

hvordan fiskevelferd ma vektes der det kommer i konflikt med andre hensyn.

Akvakulturnaringen star for en betydelig verdiskapning og bidrar til & ivareta matsikkerhet. I
utgangspunktet ligger fiskeoppdrett derfor antakelig innenfor rammene av hva som er legitimt
etter dyrevelferdsloven § 3 annet punktum, til tross for at oppdrett alltid innebaerer

menneskepéforte belastninger 1 form av innskrenket frihet, hyppig héndtering og okt

7 Jf. akvakulturdriftsforskriften (FOR-2008-06-17-822) § 47a.

8 Se punkt 6.3.3 og 7.4.4.3.

7 Se ogsd Ot.prp. nr. 15 (2008-2009) s. 7.

80 St. Meld 12 (2002-2003) s. 37.

81 Se for eksempel Nofimas «Fishwell»-prosjekt om utvikling av velferdsindikatorer for oppdrettslaks,
https://nofima.no/prosjekt/fishwell/ (sist besgkt 13. juli 2020) og Veterinzrinstituttet, «Seminar om oppdrett og
fiskevelferd under Forskningsdagene 2018», https://www.vetinst.no/arrangementer/fiskevelferd-
forskningsdagene-2018 (sist besgkt 13. juli 2020).

82 Se for eksempel Driessen, «In awe of fish? Exploring animal ethics for non-cuddly species», i Roklinsberg og
Sandin (red.), The ethics of consumption: The citizen the market and the law, Wageningen Academic Publishers
2013, s. 251-256 og Bovenkerk og Meijboom, «Fish Welfare in Aquaculture: Explicating the Chain of
Interactions Between Science and Ethicsy, 1 Journal of agricultural & environmental ethics, 2012, Vol.26 (1), s.
41-61.

83 Se for eksempel Moseng, «Overskriftene fér oss til 4 akseptere det uakseptable», innlegg i Dagens Neeringsliv,
14. februar 2020, https://www.dn.no/innlegg/dyrevelferd/oppdrett/havbruk/overskriftene-far-oss-til-a-akseptere-
det-uakseptable/2-1-753679 (sist besgkt 13. juli 2020).
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smitterisiko. I fortsettelsen vil jeg likevel stille spersmél ved om ulike konkrete aspekter ved
dagens regulering lever opp til dyrevelferdslovens krav. Det er nemlig en kjensgjerning at det
kan vare vanskelig a ivareta fiskevelferd pd en god mate innenfor rammene av dagens
oppdrettsnaring; dedeligheten blant fisk 1 norsk akvakultur har i mange ar ligget pa et
konsekvent heyt nivd, og neringen har gjennomgiende store utfordringer med bédde
fiskesykdommer og lakselus.®* 1 fortsettelsen vil jeg ogsd komme tilbake til hvorvidt den
fleksible standarden 1 § 3 annet punktum kan ha betydning for tolkningen av konkrete
tildelingsregler eller pliktregler. Er hensynet til akterens ekonomi for eksempel relevant ved
tildelingen av lokalitetstillatelser eller ved fastleggelsen av innholdet av akterenes plikter i

driftsfasen? Disse problemstillingene bereres 1 hhv. kapittel 5 og kapittel 6.

4.5.2 1 matloven

I matloven § 1 tredje ledd heter det at «[1]Joven skal ogsd ivareta hensynet til aktarene langs hele
produksjonskjeden, herunder markedsadgang i utlandet». Ordlyden kan tilsi at akterhensyn skal
fremmes som et selvstendig formal, og at hensynet til fiskehelse ma avveies mot dette.
Forarbeidene gir imidlertid holdepunkter for at § 1 tredje ledd ikke kan forstas slik:
«Departementet anser det [...] som hensiktsmessig at matloven ogsa ivaretar visse neeringspolitiske
hensyn. Eksempler pa dette er ordningen for beskyttede betegnelsene [sic] og bestemmelser om
kompensasjonsordninger ved frivillige tiltak og ordninger som antas a styrke forbrukernes tillit til
norsk mat. Videre ber loven omfatte tiltak for d ivareta markedsadgang for norske produkter i
utlandet, for eksempel eksport av fisk».®> I merknadene til § 1 heter det videre at «[1Joven skal
ikke ivareta naeringshensyn eller hensynet til verdiskaping i alminnelighet, da dette lett kunne
komme i konflikt med lovens ovrige formal».® Samlet tolker jeg dette som at hensynet til
naringen eller den enkelte aktor ikke er selvstendige formél etter matloven, men at loven skal
fremme visse naringspolitiske hensyn gjennom konkrete regler om import, eksport, og merking

av matvarer.

For egvrig inneholder matloven ingen generell nyansering av hensynet til fiskehelse som
tilsvarer «unedig»-standarden i dyrevelferdsloven § 3 annet punktum. Dette innebarer etter
mitt syn at hva som utgjer «god fiskehelse» 1 utgangspunktet ikke kan nyanseres i lys av

motstridende interesser pd samme mate som «god fiskevelferd» etter dyrevelferdsloven. Fordi

8 Se Veterinarinstituttet, Fiskehelserapporten 2019.
85 Ot.prp. nr. 100 (2002-2003) s. 60 (mine uthevninger).
8 Ibid. s. 134.
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matloven skal fremme fiskehelse blant annet av hensyn til naringen selv, jf. punkt 4.4, gir dette
mening. Hensynet til naeringen er integrert i matlovens formal om a fremme god fiskehelse, i
motsetning til hva tilfellet er for dyrevelferdsloven, hvor akterinteresser og dyrevelferd 1 storre

er hensyn som ma avveies mot hverandre.

4.6 Grunnleggende prinsipper for styring og forvaltning
av fiskehelse og fiskevelferd

4.6.1 Sektorisert forvaltning

Ansvaret for & forvalte fiskehelse og fiskevelferd i driftsfasen er, som nevnt, klart plassert hos
Mattilsynet, og tilsynet har ogsa eneansvar for & behandle lokalitetssoknader etter matloven og

dyrevelferdsloven (jf. punkt 2.4 og 5.4.1).

Matloven og dyrevelferdsloven er de eneste lovene som har som formél a fremme fiskehelse
og fiskevelferd. Rettskildene gir ingen holdepunkter for at dette er verdier som har en
sektorovergripende karakter, 1 den forstand at de kan vere saklige sidehensyn ved forvaltningen
av andre lover.?” Dette innebarer at myndighetene bare kan vektlegge fiskehelse som rettslig
relevante hensyn safremt myndighetsutovelsen har hjemmel i matloven. Tilsvarende er
hensynet til fiskevelferd bare rettslig relevant der myndighetsutovelsen har hjemmel i
dyrevelferdsloven. Dette stdr i kontrast til miljghensyn, som er et sektorovergripende hensyn
ved offentlig myndighetsutovelse.®® At fiskehelse og fiskevelferd ikke er sektorovergripende

hensyn, har betydning for analyser 1 kapittel 5 og 6.

4.6.2 «Fere var»-tilneermingen og prinsippet om kunnskapsbasert
forvaltning i matloven og dyrevelferdsloven

Selv om fiskehelse og fiskevelferd ikke er sektorovergripende hensyn, har prinsippene for
forvaltningen av disse hensynene likevel enkelte trekk som man kan kjenne igjen fra miljoretten.
Bade matloven og dyrevelferdsloven gir uttrykk for at det ved forvaltningen av lovene skal
legges til grunn en «fore var»-tilnerming. Dette folger allerede av dyrevelferdsloven § 3 annet

punktum («dyr skal beskyttes mot fare for unedige pakjenninger og belastninger») og matloven

87 Myndighetsutovelse etter akvakulturloven skal imidlertid ikke motvirke disse hensynene, jf. Ot.prp. nr. 61
(2004-2005) s. 54.
88 Jf. Bugge, Larebok i miljoforvaltningsrett, 5. utg., Universitetsforlaget 2019, s. 154-156.
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§ 19 forste ledd («[e]nhver skal utvise nedvendig aktsombhet, slik at det ikke oppstar fare for
utvikling eller spredning av smittsom dyresykdom»).?® Bestemmelsene retter seg etter ordlyden
bade mot akterer og forvaltningen. «Fere var»-prinsippet fremgar ogsd flere steder i
forarbeidene. I forarbeidene matloven star det for eksempel: «Departementet legger [...] til
grunn at fere-var betraktninger pd generelt grunnlag er, og vil fortsette & vare, et barende
prinsipp 1 forvaltning og hdndheving av helse- og miljgspersmél under loven. Det vil vaere langt
bedre & vise forsiktighet i forkant enn 4 métte prove & bete pa konsekvensene i etterkant».”
forarbeidene til dyrevelferdsloven § 3 heter det tilsvarende at «[bJegrepet ‘fare for’ innebarer
at man pa omrader med manglende kunnskap ber legge et forsiktighetsprinsipp til grunn».”!
Som vi skal se, danner dette «fore var»-prinsippet en viktig forutsetning for Mattilsynets
praktisering av regelverket. Etter mitt syn har prinsippet en sa sentral plass pa rettsomradet at

det fortrinnsvis burde vart loftet frem i lovteksten.”?

Et annet gjennomgéende trekk 1 de to lovene, som allerede har vaert nevnt, er at forvaltningen
av fiskehelse og fiskevelferd — med de forbehold som felger av «fere var»-prinsippet — skal
veere kunnskapsbasert.”® Dette inneberer at regler som stiller krav til akterene, si vel som

Mattilsynets forvaltning av regelverket, ma bygge pa de beste tilgjengelige kunnskaper.

4.7 Bevismessige utfordringer og velferdsindikatorer som
koblingspunkt mellom faktum og juss

Mange ulike forhold, herunder vannkvalitet, temperatur, merdmilje, smitteforhold, handtering
og andre stressfaktorer, kan — isolert eller 1 kombinasjon — pévirke fiskens helse og velferd.
Dette kan gjore det vanskelig 4 vite hvilke mél man skal formulere for fiskehelse og fiskevelferd
1 regelverket, og & vurdere om mélene er nddd ved den konkrete rettsanvendelsen. Sistnevnte
kan karakteriseres som en bevismessig utfordring. Nar Mattilsynet vurderer en
lokalitetssoknad, mé tilsynet bygge pé fakta og prognoser om havomradets fiskehelse- og
fiskevelferdsmessige egnethet, og ved anvendelsen av kontrollregler 1 driftsfasen ma det
vurderes om akteren har begétt et regelbrudd og hvor alvorlig regelbruddet er. Regler om bevis

ved etablering og hdndheving omtales naermere 1 hhv. punkt 5.4.5 og 7.4.5.

8 Mine uthevninger.

% Ot.prp. nr. 100 (2002-2003) s. 51-52. Se ogsé s. 107.

1 Ot.prp. nr. 15 (2008-2009) s. 94.

92 Sml. lovfestingen av «fore var»-prinsippet i naturmangfoldloven § 9.

%3 Se Ot.prp.nr. 100 (2002-2003) s. 157 og Ot.prp.nr. 15 (2008-2009) s. 94.
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Hva gjelder fiskevelferd, er det en sarskilt utfordring at fisk — 1 enda sterre grad enn mange
pattedyr — mangler gester og mimikk som kan hjelpe oss & oppfatte og tolke dens subjektive
sanselige og mentale opplevelser.”* Dette betyr imidlertid ikke at vi star uten holdepunkter for
a vurdere hvordan regler om fiskevelferd ber utformes eller hvorvidt fisken har nedsatt velferd.
Fiskehelsebiologer har gjennom forskning identifisert objektivt konstaterbare tegn som kan tas
til inntekt for god eller darlig velferd, sakalte velferdsindikatorer. Velferdsindikatorer «kan
enten vere direkte indikatorer som beskriver egenskaper eller atferd til dyrene selv, eller
indirekte indikatorer som beskriver miljeet og ressursene fisken har tilgjengeligr.
Velferdsindikatorer kan bade gi gode og kunnskapsbaserte holdepunkter for Mattilsynets
praktisering av regelverket og danne grunnlag for utformingen av konkrete malkrav i1
regelverket. Dette vil jeg komme tilbake til. Velferdsindikatorer utgjor dermed et viktig
koblingspunkt mellom vitenskapelige kunnskaper om fisk og den rettslige operasjonaliseringen

av hensynet fiskevelferd.

% Hva gjelder fiskehelse, kan fiskens tilstand ofte lettere konstateres objektivt gjennom for eksempel testing,
prevetaking og lusetellinger.

% Jf. Nofima, Velferdsindikatorer for oppdrettslaks, 2018, https://nofima.no/wp-
content/uploads/2016/06/Velferdsindikatorer-for-oppdrettslaks-2018.pdf; s. 3 (sist besgkt 13. juli 2020). Dette er
en ny og omfattende kartlegging av velferdsindikatorer for fisk.
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S Hensynene fiskehelse og fiskevelferd i
tildelingsregler

5.1 Innledning

I dette kapittelet underseker jeg hvordan hensynene fiskehelse og fiskevelferd ivaretas i reglene
for tildeling av akvakulturtillatelser. I punkt 5.2 presenterer jeg overordnet regelverket for
etablering av akvakulturanlegg, og skiller mellom oppdrettstillatelser (konsesjoner) og
lokalitetstillatelser. I punkt 5.3 analyserer jeg regelverket for tildeling av oppdrettstillatelser, og
spor hvilken plass hensynene fiskehelse og fiskevelferd har pd dette stadiet 1
etableringsprosessen. I punkt 5.4 undersegker jeg hvordan de nevnte hensynene ivaretas i reglene
om lokalitetstillatelser. Et gjennomgéaende tema er hvordan oppdrettsfiskens helse og velferd

veies mot akterinteresser 1 etableringsfasen.

Ordet «etablering» brukes her 1 vid forstand, og omfatter bade tilfeller hvor akteren far tildelt
en helt ny oppdretts- eller lokalitetstillatelse og tilfeller hvor akteren far utvidet

produksjonskapasiteten pé en eksisterende tillatelse.

5.2 Kort om reglene for etablering av kommersielle apne
matfiskanlegg i sjo

Sjoomréddene som er mest aktuelle for akvakulturvirksomhet er ikke underlagt privat
eiendomsrett, °® og etablering styres derfor av offentligrettslige regler. Siden 1973 har
oppdrettsnaringen i Norge vart konsesjonsbasert. Dette fremgar 1 dag av akvakulturloven § 4,
hvor det heter at «ingen kan drive akvakultur uten & vere registrert som innehaver av

akvakulturtillatelse 1 akvakulturregisterety.

I omtalen av regelverket for etablering av akvakulturanlegg er det hensiktsmessig & skille
mellom «oppdrettstillatelser» og «lokalitetstillatelser». °” Ettersperselen etter tillatelser til

kommersielt oppdrett av laks, erret og regnbuegrret er svert stor. Myndighetene har derfor

% Strandeier har eiendomsrett i sjeen ut til marbakken, eller til to meters dyp der marbakke ikke kan pévises, jf.
bl.a. HR-2019-280-A avsnitt 27.

97 Verken akvakulturloven eller forskrifter anvender disse begrepene, men de brukes bl.a. av Mellbye, jf.
Mellbye (2018) s. 68—69.
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lenge operert med en antallsbegrensning av tillatelser til oppdrett pa disse fiskeartene, tidligere
som et styringsverktoy for & hindre overproduksjon, men i senere tid forst og fremst av hensyn
til miljoet.”® I tillegg er det begrenset hvor mange fysiske lokaliteter som kan brukes til
akvakulturvirksomhet uten at dette gir for hardt ut over andre interesser, herunder
konkurrerende bruksinteresser 1 sjgomradet og hensynet til fiskehelse (grunnet smittepress). I
praksis gis tillatelser til kommersielt matfiskoppdrett pa laks derfor i1 to vedtak. Myndighetene
fatter forst vedtak om at akteren fir drive oppdrett 1 et bestemt omfang etter forskrifter med
hjemmel 1 akvakulturloven § 7. Dette vedtaket utgjor oppdrettstillatelsen (konsesjonen). Per 1
dag er produksjonsomradeforskriften styrende for tildelingen av oppdrettstillatelser.”® En akter
som far tilsagn om oppdrettstillatelse, mé& deretter seke om tillatelse til & drive
oppdrettsvirksomhet pa en konkret fysisk lokalitet, jf. akvakulturloven § 6. Vedtak etter denne

bestemmelsen utgjor lokalitetstillatelsen.

Bade vedtak om oppdrettstillatelse og vedtak om lokalitetstillatelse angir maksimalgrenser for
hvor mye levende fisk akteren til enhver tid far ha stdende i sjoen. Denne grensen kalles
maksimal tillatt biomasse (MTB). En standard oppdrettstillatelse ligger i dag pa 780 tonn MTB
(900 tonn i Troms og Finnmark), jf. laksetildelingsforskriften § 15. ' Den enkelte
lokalitetstillatelse begrenses ogsa til en viss mengde MTB. Lokalitetens MTB fastsettes av
tildelingsmyndighetene, herunder Mattilsynet, ut fra en vurdering av den konkrete lokalitetens

bareevne. 0!

5.3 Hensynet til fiskehelse og fiskevelferd ved tildeling av
oppdrettstillatelser

5.3.1 Er oppdrettsfiskens helse og velferd relevante hensyn etter
produksjonsomriadeforskriften?

Siden 2017 har tildelingen av oppdrettstillatelser vart styrt av reglene 1
produksjonsomradeforskriften, som er hjemlet 1 akvakulturloven og matloven. Formalet med
produksjonsomradeforskriften er 4 «fremme akvakulturnzringens lennsomhet og
konkurransekraft innenfor rammene av en miljemessig barekraftig utvikling og bidra til

verdiskapning péa kysten, ved opprettelse av produksjonsomrdder og regulering av

%8 Se Ot.prp.nr 61 (2004-2005) s. 31 og Mellbye (2018), s. 69-71.

% FOR-2017-01-16-61.

100 FOR-2004-12-22-1798.

101 Se naermere om maksimal tillatt biomasse i Mellbye (2018) s. 166 flg.
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produksjonskapasitet for akvakultur med laks, erret og regnbueerrety, jf. § 1.'°2 Forskriften
deler norskekysten inn 1 13 geografisk avgrensede «produksjonsomrader», jf. forskriftens § 3
smh. vedlegg 1.9 Etter forskriftens § 8 reguleres produksjonskapasiteten i det enkelte omrade
«i samsvar med omradets miljomessige baerekrafty. Omradets miljomessige baerekraft beregnes
etter gjeldende rett ut fra én miljeindikator: «pdvirkningen av lakselus (Lepeophtheirus
salmonis) pa vill laksefisk», jf. § 8 annet ledd. Forskriften fremmer pa denne maten matlovens
formal om god helse for villaks.!% Med utgangspunkt i forekomsten av lakselus pa villaks,
karakteriseres miljopdvirkningen i hvert produksjonsomrade som «akseptabel», «moderat»,
eller «uakseptabel», og denne karakteristikken far direkte betydning for om departementet kan
tillate videre vekst i omrédet, jf. § 8 annet ledd, smh. §§ 9-11. Ved «akseptabel» pévirkning
«kan» Nerings- og fiskeridepartementet 1 forskrift lyse ut tilbud om nye tillatelser eller okt
produksjonskapasitet pa eksisterende tillatelser, jf. § 11.'%° Ved «moderat» miljopéavirkning
«kan departementet avsta fra a endre produksjonskapasiteten i produksjonsomradet, jf. § 10,
mens ved «uakseptabel» miljopdvirkning «kan departementet ved forskrift nedjustere
produksjonskapasiteten 1 produksjonsomradety», jf. § 9. Systemet er blitt omtalt som et
«trafikklyssystemy, siden neringen far «gront lys» for vekst ved akseptabel miljepédvirkning,

«gult lys» ved moderat miljopavirkning, og «redt lys» ved uakseptabel miljgpdvirkning.

1 2020 ble adgangen til & nedjustere produksjonskapasiteten benyttet for ferste gang, jf. forskrift om
kapasitetsjustering for tillatelser til akvakultur med matfisk i sjo av laks, erret og regnbueerret i 2020
(FOR-2020-02-04-105). Forskriften nedjusterte kapasiteten i produksjonsomradde 4 og 5 med seks

prosent. For andre omrader ble produksjonskapasiteten enten fryst eller oppjustert.

Produksjonsomradeforskriften §§ 9-11 etterlater etter ordlyden et hensiktsmessighetsskjonn til
departementet vedrerende om kapasiteten skal oppjusteres, nedjusteres eller fryses, og ifolge

heringsnotatet til produksjonsomradeforskriften er det en «totalvurdering» fra departementets

102 Sentrale forarbeider til forskriften er Meld. St. 16 (2014-2015) og Heringsnotat — Implementering av Meld.
St. 16 (2014-2015).

103 Forskriftens §§ 4 til 7 gir neermere regler om hvilket produksjonsomrade den enkelte oppdrettstillatelse faller
innunder, adgangen til & «flytte» tillatelser mellom ulike produksjonsomrader, mv.

104 Jf. punkt 4.2. Enkelte er likevel kritisk til om produksjonsomradeforskriften gir tilstrekkelig vern for
villaksbestander. Se for eksempel Fauchald, Juridisk utredning angdende produksjonsomradeforskrifien og
kvalitetsnormen for villaks, 4. november 2017, https://www.fni.no/getfile.php/137118-

1510768423 /Filer/Publikasjoner/Fauchald-utredning-produksjonsomr-villaks-endelig.pdf (sist besgkt 13. juli
2020).

105 Etter forskriftens § 13 skal en eventuell oppjustering av kapasiteten ligge pa seks prosent. Veksten fordeles
mellom tilbud om nye tillatelser og tilbud om ekning pa etablerte tillatelser.
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side som endelig avgjer om det skal utlyses tilbud om vekst eller ikke.!*® Spersmalet her er om
helsen og velferden til oppdrettsfisken kan vaere rettslig relevante hensyn ved departementets

vurderinger etter produksjonsomradeforskriften §§ 9-11.

Fiskevelferd er klart nok ikke et rettslig relevant hensyn etter produksjonsforskriften.
Forskriften har ikke hjemmel i dyrevelferdsloven, og hensynet til dyrevelferd kan ikke tillegges

vekt ved myndighetsutovelse utenfor lovens omréade.!'?”

Hva gjelder fiskehelse, er svaret mer
usikkert. Dersom departementet er rettslig avskaret fra a vektlegge fiskehelse for oppdrettsfisk
1 vedtak etter produksjonsomradeforskriften, innebarer dette en innsnevring av departementets
kompetanse til & fremme et av formalene 1 matloven, som en av forskriftens hjemmelslover. I
et demokratisk perspektiv kan det fremstd som problematisk at den utevende myndighet pa
denne maéten «siler ut» et av matlovens formél i en forskrift. En slik innsnevring kan kanskje
forsvares ut fra forskriftens funksjon som et spisset verktoy for myndighetsutovelse sdfremt
dette ikke undergraver matlovens formél om god fiskehelse, men det kan argumenteres for at
produksjonsomradeforskriftens  system  gjor  nettopp det, jf. punkt 5.3.2.
Produksjonsomrédeforskriften har imidlertid grunnlag i en stortingsmelding som klart gir
uttrykk for at man ensket 4 holde hensynet til oppdrettsfiskens helse og velferd utenfor systemet
for tildeling av oppdrettstillatelser.'%® Stortinget ble altsd orientert om hvilke hensyn som skulle
vaere forende for videre vekst 1 oppdrettsneringen, noe som etter mitt syn gir forskriften (og
valget om & holde oppdrettsfiskens helse utenfor tildelingskriteriene) sterre demokratisk
legitimitet enn det som ellers er vanlig for forskrifter. Videre er forutsigbar vekst i neringen et
av produksjonsomradeforskriftens sentrale formal. ' Dersom departementet kan fryse
kapasiteten 1 et omrade av hensyn til oppdrettsfiskens helse ogsa 1 tilfeller hvor
vekstindikatorene som fremgar av forskriften — og som er kjent for akterene — dpner for vekst,
vil dette formélet undergraves. Svaret er noe usikkert, men forskriftens relativt store
demokratiske legitimitet, sammenholdt med hensynet til forutberegnelighet for akterer, taler
etter mitt syn for at oppdrettstiskens helse de lege lata ikke er et rettslig relevant hensyn ved
myndighetsutovelse etter produksjonsomradeforskriften. Dette til tross for at hensynet stir

sentralt 1 en av forskriftens hjemmelslover.

106 Jf. Horingsnotat — Implementering av Meld. St. 16 (2014-2015), s. 31 og 34. Det fremgar her at ved
akseptabel miljepavirkning kan ikke departementet nedjustere kapasiteten, og ved uakseptabel miljopavirkning
kan de ikke oppjustere kapasiteten, men de kan i alle tilfeller fryse kapasiteten.

197 Jf. punkt 4.6.1.

108 Jf. forarbeidsuttalelsene omtalt i punkt 5.3.2.

109 Se Meld. St. 16 (2014-2015) s. 8 flg.
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5.3.2  Fiskehelse og fiskevelferd i produksjonsomriadeforskriften — de lege
ferenda

Spersmélet her er om hensynet til oppdrettsfiskens helse og velferd burde vare rettslig relevant
ved tildeling av oppdrettstillatelser. I Meld. St. 16 (2014-2015) fremhevet regjeringen god
fiskehelse og god fiskevelferd for oppdrettsfisk som en viktig forutsetning for vekst i neringen
pé sikt.!!? Regjeringen viste sarlig til to grunner for at man likevel valgte & holde fiskehelse og
fiskevelferd utenfor ved utformingen av produksjonsomrideforskriften: for det forste ble helse-
og velferdsutfordringer hos oppdrettsfisk vurdert som 1 hovedsak «et produksjonsproblem pa
den enkelte lokalitet», og det ble antatt at disse utfordringene best kunne handteres gjennom
reglene om lokalitetsklarering og kontroll fra Mattilsynets side i driftsfasen.!'! For det andre
ble det vist til at «[h]elsestatus 1 norsk lakse- og erretoppdrett er generelt sett god, og ikke en

generell begrensende faktor for vekst i naringen».'!?

De lege ferenda er det grunn til & stille spersmdl ved valget om & holde fiskehelse og
fiskevelferd utenfor produksjonsomrideforskriften. Produksjonsomradeforskriften legger opp
til okning av kapasiteten 1 et produksjonsomride safremt lusepavirkningen pa villaks i omrddet
er lav. Dette gjelder ogsd i omrader hvor man vet at det er stabil og forutsigbar (endemisk)
forekomst av smittsom fiskesykdom.!!3 Jeg mener at dette innebzrer en verdiprioritering som
gar pa tvers av matloven og dyrevelferdsloven. Bade hensynet til fiskehelse og fiskevelferd
taler klart mot & utvide produksjonen i omrader hvor fisken med stor sannsynlighet vil bli
rammet av sykdom. Etter mitt syn stir det ogsd 1 dérlig ssmmenheng med regelverket for gvrig
at kapasiteten kan utvides i omrader som er plaget med endemisk fiskesykdom. Her kan det
nevnes at utsett av frisk fisk i et kjent smitteomréade vil vere i strid med matloven § 19 annet

ledd og dyrevelferdsloven § 3 annet punktum, ''

og at myndighetsutovelse etter
akvakulturloven ifelge forarbeidene ikke skal motvirke hensynet til fiskehelse og

fiskevelferd.!!s

110 Meld. St. 16 (2014-2015) s. 34-35.

1 bid. s. 35

112 Tbid.

113 Riktignok kan forekomsten av fiskesykdommer vare uforutsigbar, men det er kjent at enkelte sykdommer
over tid er mer utbredt i enkelte omrader langs kysten. Dette gjelder saerlig PD, som i dag er endemisk pa
Vestlandet, jf. Veterinarinstituttet, «Pankreassykdom (PD)», https://www.vetinst.no/sykdom-og-
agens/pankreassykdom-pd (sist besgkt 14. juli 2020).

114 Se naermere om matloven § 19 annet ledd i punkt 6.2.3.2.

115 Jf. punkt 2.2.
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Ogsa regjeringens begrunnelse om at «[h]elsestatus 1 norsk lakse- og erretoppdrett er generelt
sett god, og ikke en generell begrensende faktor for vekst i naeringen» kan kritiseres. For det
forste er det ikke klart at helsestatusen for oppdrettslaks kan sies & vare «god».!'¢ For det andre
medforer darlig fiskehelse ofte nedsatt fiskevelferd. Synspunktet om at fiskehelse ikke er en
begrensende faktor for naeringsvekst, gr dermed etter mitt syn pa tvers av dyrevelferdslovens
forutsetninger om at dyrevelferd skal fremmes som en selvstendig verdi, uavhengig av den

ekonomiske nytteverdien dyret har for mennesker.'!”

I Meld. St. 16 (2014-2015) vises det ogsa til at fiskehelse og fiskevelferd best ivaretas gjennom
regler om lokalitetsklarering og Mattilsynets kontroll med akterer 1 driftsfasen. Dette er nok
stort sett riktig. Stremforhold og sjetemperaturer er eksempler pd faktorer som har stor
betydning for fiskevelferd, men som varierer sterkt fra lokalitet til lokalitet, og som derfor er
lite hensiktsmessig & regulere pa regionalt niva. Det kan likevel nevnes at flere forskere innenfor
fiskehelse og fiskevelferd har etterlyst et system for konsesjonstildeling som inkluderer helse
og velferd for oppdrettsfisk som kriterier for vekst. Et argument har vart at dersom god
fiskehelse og fiskevelferd gjores til en forutsetning for videre naringsvekst, vil dette kunne gi

aktorene okt insentiv til & forbedre fiskens helse og velferd.!!®

5.3.3  Produksjonsomradeforskriftens lusegrenser og oppdrettsfiskens

velferd

En forutsetning bak reglene 1 produksjonsomradeforskriften er at haye konsentrasjoner av lus
pa villaks skyldes heye konsentrasjoner av lus hos oppdrettsfisken i samme omride. Siden
forskriftens system dermed innebaerer redusert vekst 1 omrader hvor oppdrettsfisken er serlig
sterkt plaget av lakselus, kan man kanskje tenke at forskriften indirekte bidrar til & fremme
oppdrettsfiskens helse og velferd. Forskriften gir videre akterene insentiv til & unngd heye
lusetall 1 anleggene, bide fordi dette bidrar til mindre smittepress pa villaksen (og dermed okte
sjanser for kapasitetsvekst) og fordi forskriftens § 12 apner for kapasitetsekning «uavhengig av

miljestatus 1 produksjonsomrédet» dersom akterene over tid har klart & holde lusetallene pa et

116 Jf. Veterinarinstituttet, Fiskehelserapporten 2019.

17 Jf. punkt 4.4.

118 Se Kristiansens uttalelser i Andreassen, «Oppdrett: - Fiskevelferd ber bli et kriterium for & f& nye
konsesjoner», Forskning.no, 29. august 2019, https://forskning.no/fisk-fiskehelse-hav-og-fiske/oppdrett--
fiskevelferd-bor-bli-et-kriterium-for-a-fa-nye-konsesjoner/1550310 (sist besgkt 13. juli 2020). Se ogsa Moseng
(jf. note 82).
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serlig lavt niva ved bruk av ikke-medikamentelle (dvs. mekaniske)'!? avlusningsmetoder, jf. §

12 b).120

At produksjonsomradeforskriften gir insentiv til lave lusetall 1 anlegget, kan imidlertid komme
1 konflikt med hensynet til velferd for oppdrettsfisken. Hyppige lusetellinger og mekaniske
avlusninger innebarer betydelige velferdsmessige belastninger for fisken. I punkt 6.4.2 ser jeg
naermere pa regelverket for lakselusbekjempelse 1 driftsfasen. Vekstkriterier som utelukkende
baseres pa lave lusetall kan etter mitt syn bidra til & forsterke de utfordringene for

oppdrettsfiskens velferd som omtales her.

5.4 Hensynet til fiskehelse og fiskevelferd ved
lokalitetsklarering

5.4.1 Kort om lokalitetstillatelser og rettskilder av betydning ved
vurderingen av lokalitetssoknader

En lokalitetstillatelse er et offentlig vedtak som tillater akvakulturdrift av et visst omfang pé en
konkret fysisk lokalitet. En neringsakter som far tilsagn om okt kapasitet pa
oppdrettstillatelsesnivd, men som ikke har tilstrekkelig kapasitet pé lokalitetsniva til 4 ta denne
1 bruk, md seke om ny lokalitetstillatelse eller utvidet kapasitet pd en eksisterende

lokalitetstillatelse.

De overordnede vilkarene for lokalitetstillatelse folger av akvakulturloven § 6.'2! Her heter det
at «departementet kan etter seknad gi tillatelse til akvakultur dersom [...]», etterfulgt av fire
vilkar 1 bokstav a) til d). Departementets kompetanse er i dag delegert til fylkeskommunen, som
siden 2010 har veert koordinerende myndighet for seknadsprosessen. Etter ordlyden har
fylkeskommunen et hensiktsmessighetsskjonn vedrerende om lokalitetstillatelse skal tildeles,
men dette forutsetter at vilkarene i § 6 er oppfylt. Bokstav a) til d) stiller krav om at det ma

vaere «miljegmessig forsvarlig» a tillate akvakultur pa lokaliteten, anlegget ma ikke vere 1 strid

119 Se naermere punkt 6.4.2.

120 Produksjonsomrédeforskriften § 12 a) utgjer et alternativt grunnlag for unntaksvekst, men Mattilsynets
oversikt over vedtak om unntaksvekst viser at denne delen av bestemmelsen sa langt ikke har vart benyttet i
praksis, jf. Mattilsynet, «Unntaksvekst 2019: Oversikt over sgkere, vedtak og klagesaker», 31. august 2019,
https://www.mattilsynet.no/fisk_og_akvakultur/akvakultur/drift_av_akvakulturanlegg/unntaksvekst 2019 oversi
kt over_sokere vedtak og klagesaker.35939 (sist besgkt 13. juli 2020).

121 Laksetildelingsforskriften (FOR-2004-12-22-1798) gir mer utfyllende regler, og akvakulturlovens
bestemmelser ber leses i lys av denne.
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med vedtatte arealplaner eller verneplaner (jf. § 15), fylkeskommunen ma ha foretatt en
«avveling av arealinteresser» (jf. § 16), og myndighetene nevnt i § 6 d) ma ha gitt tillatelse til
lokaliseringen. Mattilsynet er en av disse myndighetene, jf. § 6 d) forste strekpunkt.!?? Siden
fylkeskommunen er avhengig av positivt vedtak fra alle myndighetene nevnt i § 6 d) for & kunne

gi tillatelse, har hver av disse myndighetene 1 praksis vetorett 1 lokalitetsklareringsaker.

Kompetansen til & vurdere fiskehelse- og fiskevelferdsmessige forhold ved tildelingen av en
lokalitetstillatelse, er plassert hos Mattilsynet alene.'?* De sentrale normene for Mattilsynets

vurdering av lokalitetsseknader fremgar av etableringsforskriften, 24

som har hjemmel 1
matloven og dyrevelferdsloven. Forskriftens formal er «a fremme god helse hos akvatiske dyr
og ivareta god velferd hos fisk [...]», jf. § 1. Paragraf 5 stiller krav om godkjenning fra
Mattilsynet ved «etablering av akvakulturanlegg [...], utvidelse av produksjonsomfang, og
annen vesentlig endring av allerede godkjent akvakulturanlegg [...]». De materielle vilkarene
for godkjenning fremgér av § 7: etableringen méd «ikke innebare uakseptabel risiko for
spredning av smitte», det ma «foreligge et internkontrollsystem som sannsynliggjer at krav til

smittehygienisk og velferdsmessig forsvarlig drift [...] kan etterleves», og det kreves at

«[a]kvakulturanlegget skal kunne ivareta artens krav til et godt levemiljo».

Mattilsynets retningslinje for behandling av etableringsseknader gir viktige bidrag til
tolkningen av § 7.'2° I punkt 3.2.3 nevnte jeg at en retningslinje kan ha rettskildemessig relevans
ut fra hensynet til forutberegnelighet for akterer, enhetlig myndighetsutovelse og
likebehandling. Flere forhold taler etter mitt syn for at etableringsretningslinjen kan tillegges
noksé stor rettskildemessig vekt. For det forste er retningslinjen offentlig tilgjengelig og godt
kjent for akterer. For det andre er mitt inntrykk at den brukes konsekvent av Mattilsynet 1
vurderingen av lokalitetssgknader. For det tredje legger retningslinjen omfattende og detaljerte

faglige foringer for tilsynets subsumsjon etter § 7.'26 For det fjerde oppdateres retningslinjen

122 Akvakulturloven § 6 d) viser etter ordlyden bare til «matloven». Dette skyldes at § 6 d) ble vedtatt for
dyrevelferdsloven, og har siden statt uendret. Det er imidlertid klart at lokalitetsklarering i dag ogsa krever
tillatelse etter dyrevelferdsloven, jf. laksetildelingsforskriften § 30 bokstav ¢) nr. 5.

123 Jf. akvakulturloven § 6 d), laksetildelingsforskriften § 30 bokstav c) nr. 5 og Ot.prp. nr. 61 (2004-2005) s. 40.
124 FOR-2008-06-17-823.

125 Retningslinje til behandling av seknader etter forskrift 17. juni 2008 nr. 823 om etablering og utvidelse av
akvakulturanlegg, zoobutikker m.m. (etableringsretningslinjen). Sist oppdaterte versjon fra 15.01.19 er
tilgjengelig pa
https://www.mattilsynet.no/fisk _og akvakultur/akvakultur/akvakulturanlegg/retningslinje_ved saksbehandling_
av_etableringsoknader.16319/binary/Retningslinje%20ved%20saksbehandling%20av%?20etableringseknader
(sist besgkt 13. juli 2020).

126 Mye av retningslinjens innhold bygger pa forskning fra bl.a. Havforskningsinstituttet.
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regelmessig i lys av endret praksis og nye kunnskaper.'?’” Dermed fremmes b&de hensynet til
forutberegnelighet, enhetlig myndighetsutovelse, likebehandling og materielt riktige
avgjorelser ved at retningslinjen vektlegges som rettskilde ved tolkingen av

etableringsforskriften.

5.4.2 Hvordan ivaretar etableringsforskriften hensynet til god helse og
velferd for oppdrettsfisk?

5.4.2.1 Innledning

Etableringsforskriften § 7 oppstiller som nevnt tre vilkar for godkjenning av lokalitetsseknader.
Jeg vil her klarlegge innholdet av vilkdrene, identifisere momenter som er sentrale for
Mattilsynets vurdering av om vilkarene er oppfylt, og vurdere hvordan vilkarene bidrar til &
ivareta hensynene fiskehelse og fiskevelferd ved etablering. Fremstillingen tar utgangspunkt i
ordlyden 1 § 7, tolket 1 lys av etableringsretningslinjen. Jeg vil ogsa vise til eksempler fra

Mattilsynets praksis.
5.4.2.2 Forste vilkdr: etableringen md ikke innebcere «uakseptabel risiko» for smittespredning

I § 7 forste ledd heter det: «For at godkjenning skal kunne gis ma etableringen av
akvakulturanlegget ikke innebere uakseptabel risiko for spredning av smitte, herunder smitte
inn til akvakulturanlegget [...] og dets omkringliggende miljo». Etter ordlyden er dette et
absolutt krav, og Mattilsynet er avskéret fra & godkjenne lokalitetssoknaden dersom vilkaret

ikke er oppfylt.

«Uakseptabel risiko» signaliserer etter ordlyden at Mattilsynet skal foreta en konkret,
skjonnsmessig helhetsvurdering av den smitterisikoen etableringen antas & ville medfore.
Paragraf 7 annet ledd gir noen retningslinjer for skjonnet. Det skal legges «sarlig vekt» pa
«avstand til vassdrag, annen akvakulturrelatert virksomhet og grupper av akvakulturanleggy.
Ordlyden «sarlig vekt» indikerer at dette er de mest sentrale momentet i vurderingen.
«[A]vstand til vassdragy» er forst og fremst relevant for & vurdere risikoen for smitte av lus til
villaks, mens «avstand til annen akvakulturrelatert virksomhet og grupper av
akvakulturanleggy» er relevant for & vurdere risikoen for smitte mellom oppdrettsfisk pa ulike

lokaliteter. Etter § 7 annet ledd skal det «ogsa legges vekt pa hvilken art som skal produseres,

127 Retningslinjen ble forst publisert i juni 2012, og har siden blitt oppdatert syv ganger, jf.
etableringsretningslinjen s. 29.
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driftsform og produksjonsomfangy. Dette har betydning for hvilke type smittestoffer og hvilken

grad av smittepress man risikerer fra det omsekte anlegget.

Etableringsretningslinjen gir ytterligere foringer for Mattilsynets vurderinger etter § 7 forste og
annet ledd. Retningslinjen oppstiller blant annet konkrete anbefalte minsteavstander mellom
akvakulturanlegg eller grupper av akvakulturanlegg «basert pa erfaringer og epidemiologiske

studier». 128

Retningslinjen understreker imidlertid at «de anbefalte minsteavstandene er
veiledende og méa vurderes ut fra kunnskap om stremforhold, smittespredningsmodeller og
lokale erfaringer med smitteforebygging og sykdomskontroll». Disse momentene folger ikke
av ordlyden i § 7, men er sa sentrale for det overordnede vurderingstemaet «uakseptabel risiko
for smitte» at det etter mitt syn ligger innenfor forskriften & vurdere dette. Det samme gjelder
hvorvidt det foreligger sykdom 1 omradet «med tendens til endemisk utbredelse», som er et
vurderingsmoment etter retningslinjen. '2° Dette omfatter for eksempel sykdommene PD
(pankreassykdom) og ILA (infeksios lakseanemi).!3? Fordi sykdomsstatusen i omradet ikke

relevant ved tildeling av oppdrettstillatelser, er det sarlig viktig for en effektiv ivaretakelse av

fiskehelse at Mattilsynet vektlegger dette ved behandlingen av lokalitetsseknader.

Der en aktor sgker om utvidet MTB pi en etablert lokalitet, skal Mattilsynet etter retningslinjen
se hen til tidligere erfaringer fra drift pa lokaliteten og vurdere om denne har vert

fiskehelsemessig forsvarlig. 3!

Dette innebezrer for eksempel at en akter som under siste
produksjonssyklus gjentatte ganger har overskredet gjeldende lusegrenser normalt ikke vil fa
innvilget okt kapasitet for det kan pdvises at situasjonen er under kontroll. 132 Ifalge
retningslinjen skal Mattilsynet ogsa vere tilbakeholden med & akseptere etableringer med et
stort volum fisk uten at man har tidligere erfaringer fra lokaliteten. Ifelge retningslinjen punkt
6.4 ber tillatelse til etablering med over 3600 tonn MTB bare gis pd det vilkér at akteren forst
klarer & gjennomfere helsemessig forsvarlig drift med under 3600 tonn MTB 1 minst én

produksjonssyklus.'3? Paragraf 7 sjette ledd gir hjemmel for slik vilkarsstilling.'** Begge disse

128 Etableringsretningslinjen punkt 6.

129 Etableringsretningslinjen s. 18.

130 Kalsoyflu-saken (13.09.2018, vedlegget s. 86-95, s. 90-91) gir et eksempel pé at soknaden ble avslatt bl.a.
fordi PD og ILA var utbredt i omradet.

131 Etableringsretningslinjen s. 4.

132 Se for eksempel Jakobsteinsvika-saken (31.10.2018, vedlegget s. 102-109, s. 104) og Leypingsneset-saken
(07.12.2017, vedlegget s. 35-42, s. 39-40), hvor lokalitetsseknadene ble avvist blant annet pa dette grunnlaget.
133 Ifplge Mattilsynet selv er det i dag «fast praksis» 4 stille slike vilkér for etableringer med over 3600 tonn
MTB. Se for eksempel Kiltaren og Skreiungan-saken (18.04.2018, vedlegget s. 7580, s. 77) og Varholmen-
saken (31.07.2018, vedlegget s. 81-85, s. 83).

134 Mitt inntrykk er at denne hjemmelen i praksis utelukkende benyttes for 4 stille vilk&r om forsvarlig drift med
under 3600 tonn MTB. Dette skyldes antakelig at selve driften er utforlig regulert i annet regelverk (se kapittel
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praksisene ligger etter mitt syn innenfor rammen av det overordnede vurderingstemaet i § 7
forste ledd (etableringen skal ikke utgjore en «uakseptabel risiko» for smittespredning), og er i

trad med «fore var»-prinsippet 1 matloven (jf. punkt 4.6.2).

Endelig vektlegger Mattilsynet risikoen for smitte til viltlevende fiskebestander, jf. ordlyden
«smitte [...] til akvakulturanlegget[s] [...] omkringliggende miljo». At hensynet til villaksens
helse er relevant for Mattilsynets myndighetsutovelse folger badde av matloven og av
naturmangfoldloven. Siden hensynet til vern av villaks kan begrunne avslag, og dermed
medfere mindre smittebelastning 1 omradet, bidrar dette indirekte til bedre helse ogséd for

oppdrettsfisken 1 omkringliggende anlegg.

Mitt inntrykk av praksis er at Mattilsynets vedtak i stor grad reflekterer det som folger av § 7
og av retningslinjen, og at tilsynet foretar helt konkrete vurderinger av risikoen for
smittespredning ved behandlingen av den enkelte soknad. Momentene 1 § 7 og i
etableringsretningslinjen svarer til etablert marinbiologisk kunnskap om viktige faktorer for
smittespredning 1 sjo. Disse retningslinjene for skjonnet bidrar dermed til en kunnskapsbasert
forvaltning av fiskehelse og fiskevelferd ved behandlingen av etableringsseknader, 1 trdd med

matlovens og dyrevelferdslovens foringer (jf. punkt 4.6.2).

5.4.2.3 Annet vilkdr: internkontrollsystemet skal «sannsynliggjorey» smittehygienisk og

velferdsmessig forsvarlig drift

Forskriftens § 7 fjerde ledd sier at «[d]et skal foreligge et internkontrollsystem som
sannsynliggjer at krav til smittehygienisk og velferdsmessig forsvarlig drift [...] kan
etterleves». Ordlyden «skal» indikerer at ogsd dette er et absolutt krav som kan danne

selvstendig grunnlag for avslag.

I vurderingen ser Mattilsynet hen til dokumentasjon som tiltakshaver er palagt & legge ved
seknaden etter forskriftens § 6.!3° Ordlyden «sannsynliggjer» tilsier at det ma fremstd som mer
enn 50 prosent sannsynlig at akteren kan drive smittehygienisk og velferdsmessig forsvarlig.

Dette bekreftes av retningslinjens punkt 4.6. I praksis skyldes avslag etter § 7 fjerde ledd typisk

6), og det er derfor verken nedvendig eller hensiktsmessig & stille vilkar knyttet til driften allerede pé
etableringsstadiet.
135 Se punkt 5.4.5 under.
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at den innsendte beredskapsplanen eller internkontrollsystemet er for generelt formulert eller

for mangelfull til at Mattilsynet anser det som sannsynlig at akteren vil drive forsvarlig.!3¢

Retningslinjen gir uttrykk for at erfaringer fra tidligere tilsyn med akteren vektlegges i
sannsynlighetsvurderingen etter § 7 fjerde ledd.!3” Dersom tidligere erfaringer viser at akteren
har driftet forsvarlig, foretar tilsynet ingen nermere vurdering av den innsendte
dokumentasjonen. Hvis tidligere erfaringer viser at akterens internkontroll ikke er
tilfredsstillende, ser Mattilsynet pa hva akteren har gjort (eller planlegger a gjore) for & utbedre
dette.'3® Dersom lokaliteten aldri har vert i drift for, har Mattilsynet ingen erfaringer & bygge
pa. Mattilsynet ser da pa om den innsendte dokumentasjonen oppfyller visse minimumskrav til

internkontroll og beredskap.'’

Praksisen med & vektlegge erfaringer fra tidligere tilsyn ligger etter min oppfatning innenfor
ordlyden 1 § 7 fjerde ledd. Den er ogsé i trdd med «fore var»-prinsippet: Dersom Mattilsynet
bare kunne vurdere den innsendte dokumentasjonen, ville akterene lettere kunne fétt innvilget
soknaden pa bakgrunn av et internkontrollsystem som ser bra ut pa papiret, men som det er
urealistisk at de vil kunne gjennomfere 1 praksis. Mattilsynet er for gvrig godt stilt til & vurdere
tilsynserfaringer ved behandlingen av lokalitetssoknader, siden de ogsa har ansvaret for tilsyn
med akterer 1 driftsfasen. Det kan altsd vare en fordel for effektiv ivaretakelse av fiskehelse og
fiskevelferd at ett og samme forvaltningsorgan utever myndighet bade pé etableringsstadiet og

1 driftsfasen.
5.4.2.4 Tredje vilkar: krav om «et godt levemiljox»

Det folger av § 7 femte ledd at «[a]kvakulturanlegget skal kunne ivareta artens krav til et godt
levemiljo». Ogsa her tilsier ordlyden at det er tale om et absolutt krav. Hva som ligger 1 «godt
levemiljo» konkretiseres 1 § 7 femte ledd: det «skal vere sikkerhet for tilstrekkelig tilforsel av
vann av egnet kvalitet», og anlegget «skal vere slik lokalisert og konstruert at risikoen er lav
for at akvakulturdyrene péferes skade eller unedig pakjenning». Dette fremstér etter ordlyden

som selvstendige underkriterier, og 1 retningslinjen omtales de som «betingelse[r] for

136 Qe Kiltaren og Skreiungan-saken (18.04.2018, vedlegget s. 75-80, s. 78) og Loypingneset-saken (07.12.2017,
vedlegget s. 35-42, s. 38-39).

137 Etableringsretningslinjen punkt 4.6.

138 Margya-saken (03.07.2017, vedlegget s. 29-34, s. 33) og Kalseyflu-saken (13.09.2018, vedlegget s. 86-95, s.
91-93) gir eksempler pa dette.

139 Etableringsretningslinjen s. 11.

47



godkjenningy.'*’ Kriteriene synes likevel 4 flyte over i hverandre (for eksempel vil darlig
vannkvalitet som regel ogsa medfore en «unedig pakjenning» for fisken), og mé etter mitt syn
ses som momenter i en mer overordnet vurdering av om anlegget kan «ivareta [...] et godt

levemiljo».

Stremforhold pa lokaliteten har en sentral plass 1 vurderingen etter § 7 femte ledd, jf. ordlyden
«tilstrekkelig tilforsel av vann av egnet kvalitet». Stromforhold er serlig viktig for laksefisk,

som har et stort oksygenbehov.'#!

I Sveggevika-saken uttalte tilsynet at «[...] kunnskap tilegnet
[...] glennom de seinere ar, tilsier at stramforholdene har betydning for oksygenforholdene som
igjen har betydning for hvor vidt fisken tilbys et godt levemiljg eller ikke». '*> Darlige
stromforhold var her avgjerende for at akteren fikk avslag, og begrunnelsen illustrerer at
Mattilsynet utvikler sin praksis 1 trdd med nye kunnskaper om fiskens behov.
Etableringsretningslinjen gir nermere foringer for hvordan vanngjennomstremming i merden

males og vurderes.!*?

Ogsa sjotemperatur er en viktig faktor for & sikre god velferd, blant annet fordi fiskens
oksygenforbruk gker med stigende temperaturer, samtidig som lgseligheten av oksygen 1 vannet
avtar.!* Retningslinjen angir 18 grader som anbefalt maksimumstemperatur for voksen laks,
basert pa rapporter fra Havforskningsinstituttet.!*> I tillegg til oksygentilfersel og temperatur,
vurderer tilsynet forhold som geografi, bunnforhold og topografi.'#¢ Dette er et godt eksempel
pa aktiv bruk av indirekte velferdsindikatorer i forvaltningen av fiskevelferd (jf. oppgavens
punkt 4.7). Der en akter seker om utvidelse av et eksisterende anlegg, viser praksis ogsé at
tilsynet vektlegger konkrete erfaringer fra tilsyn med den aktuelle lokaliteten.'*” Dette mener
jeg er klart innenfor ordlyden av hovedvurderingstemaet 1 § 7 femte ledd

(«[a]kvakulturanlegget skal kunne ivareta artens krav til et godt levemiljo»).

140 Etableringsretningslinjen s. 12

141 Se Gjerdrum, «Oppdrettslaksen kveles av varmere hav, forskning.no, 12. mai 2020,
https://forskning.no/fisk-fiskehelse-hav-og-fiske/oppdrettslaksen-kveles-av-varmere-hav/1681682 (sist besgkt
13. juli 2020).

142 Qveggevika-saken (25.09.2015, vedlegget s. 1-6, s. 5).

143 Etableringsretningslinjen punkt 5.2.

144 Tbid. punkt 5.6.

145 Tbid.

146 Tbid. punkt 5.5.

147 Se for eksempel Flateyflu-saken (10.05.2019, vedlegget s. 136-141, s. 139), hvor tilsynet uttalte at «[v]ar
forvaltningspraksis er & undersgke og vurdere historikken, sett opp mot kompenserende tiltak for & vurdere om
det er sannsynlig at utvidelsen er forsvarligy.
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5.4.2.5 Konklusjoner

Etableringsforskriften § 7 legger opp til konkrete og faglig funderte vurderinger av om
fiskehelse og fiskevelferd kan ivaretas forsvarlig ved etablering. De narmere foringene i
retningslinjen er basert pa vitenskapelig forankrede velferdsindikatorer og epidemiologiske
studier, og bidrar til en kunnskapsbasert forvaltning. Jeg anser derfor forskriften og
retningslinjen som gode rettslige verktoy for & ivareta fiskehelse og fiskevelferd, og dette er
serlig positivt fordi disse hensynene ikke er relevante etter produksjonsomradeforskriften.
Flere av momentene i § 7 og etableringsretningslinjen er ogsa egnet til & fremme «fore var»-
prinsippet 1 matloven og dyrevelferdsloven. Dette er s@rlig viktig fordi akteren har et sterkt
krav pd vern ndr merdene forst er kommet i sjoen, og terskelen for & trekke tilbake en

lokalitetstillatelse som folge av regelbrudd er hoy (jf. kapittel 7).

For gvrig kan den utpreget skjonnsmessige og faglige karakteren av vilkdrene 1 § 7 tilsi at
subsumsjonen pa dette omradet er underlagt et forvaltningsskjenn, og det trekker i samme
retning at avslag pd lokalitetssoknaden ikke innebarer et inngrep 1 etablerte rettigheter hos

148 Under enhver omstendighet tilsier vurderingenes faglige karakter at en domstol

aktaren.
antakelig vil veere tilbakeholden med & overprave Mattilsynets subsumsjon.'#” Temaet fremstar
imidlertid som lite praktisk; sek pa lovdata gir ingen eksempler pé at Mattilsynets vurderinger
1 lokalitetsklareringssaker har vart oppe for domstolene. Dette underbygger at domstolene har
en begrenset rolle pa rettsomradet, og at forvaltningsperspektivet star desto mer sentralt for

kartleggingen av hvordan fiskehelse og fiskevelferd ivaretas i gjeldende rett.!°

5.4.3 Hyvilken plass har aktorinteresser i Mattilsynets vedtak om
etablering?

5.4.3.1 Innledning

Mattilsynet har eneansvar for & ivareta hensynene fiskehelse og fiskevelferd ved
lokalitetsklarering, og 1 kraft av tilsynets «vetomyndighet» etter akvakulturloven § 6 d), vil
disse hensynene nedvendigvis vare et trumfkort og fore til avslag pa lokalitetsseknaden dersom
Mattilsynet gir avslag etter etableringsforskriften. Hvordan oppdrettsfiskens helse og

fiskevelferd veies mot akterinteresser 1 lokalitetsklareringsprosessen, kan dermed snevres inn

148 Se neermere om sondringen mellom forvaltningsskjenn og rettsanvendelsesskjonn pé vilkarssiden av en
bestemmelse i Graver (2019) s. 262 flg.

149 Se Graver (2019) s. 264 med henvisninger til rettspraksis.

150 Jf. punkt 3.2.1.
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til et spersmal om hvilken plass akterhensyn har 1 Mattilsynets vurdering av om vilkarene i § 7
er oppfylt. Spersmalet er aktuelt fordi praksis viser at akterer tidvis paberoper ulike

akterinteresser som relevant for tilsynets vurdering etter § 7.

Som nevnt i punkt 5.4.2 taler ordlyden i1 § 7 for at Mattilsynet ikke har et
hensiktsmessighetsskjonn vedrerende om akterens seknad skal godkjennes; dersom kriteriene
ikke er oppfylt, skal seknaden avvises. Flere av kriteriene 1 § 7 er imidlertid skjonnsmessig
utformet. Tilsynet skal blant annet vurdere risikoen for «uakseptabel» smittespredning og for
at fisken péferes «unedig pékjenning». Det kan dermed sperres om etableringsforskriften apner

for & vektlegge aktarinteresser 1 vurderingen av om disse skjennsmessige vilkarene er innfridd.

Etableringsforskriften har — som nevnt — hjemmel 1 matloven og dyrevelferdsloven.
Dyrevelferdsloven § 3 annet punktum legger opp til at lovens formél om «god dyrevelferd» ma
balanseres mot hensyn som taler for & pafere dyret ulike belastninger. Dyrevelferdsloven synes
dermed ikke & stenge for at akterinteresser kan vektlegges i1 forvaltningsavgjerelser med
hjemmel i loven, jf. punkt 4.5.1. Mattilsynets praksis pa omradet trekker imidlertid klart i
retning av at tilsynet ikke vektlegger hensyn pé aktersiden i vurderingen av om vilkarene 1 § 7
er innfridd. Sekere har sarlig pberopt tre ulike typer akterhensyn som relevante, og jeg vil her

se nermere pa disse.
5.4.3.2 Hensynet til nceringsvekst i «gronne» produksjonsomrdder

Jakobsteinsvika-saken gjaldt klage etter avslag pa seknad om utvidet kapasitet pd en etablert
lokalitet. Akteren argumentere blant annet med at lokaliteten 14 1 et «gront»
produksjonsomrade, hvor samtlige akterer pa oppdrettstillatelsesniva hadde blitt innvilget en
vekst pa to prosent. Ifolge aktoren matte dette f4 betydning for Mattilsynets vurdering av
soknaden pa lokalitetsnivd. Hovedkontoret uttalte imidlertid at «veksten pa tillatelsesniva ikke
har betydning for om det er forsvarlig & ske MTB pa lokalitet Jakobsteinsvika», og at «alle
utvidelser av akvakulturanlegg ma godkjennes etter kriteriene for utvidelse og etableringy.
Tilsynet gikk deretter over til & vurdere konkret om utvidelsen ville medfere en «uakseptabel

risiko» for smittespredning, jf. § 7 forste ledd.!>!

I utgangspunktet fremstér aktorens argument ikke som helt ugrunnet. Nér et omrdde far «gront

lys» etter produksjonsomrddeforskriften, har Neaerings- og fiskeridepartementet akseptert okt

151 Jakobsteinsvika-saken (31.10.2018, vedlegget s. 102-109, s. 104).
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naringsvekst 1 omradet. Et politisk enske om neringsvekst kan kanskje tale for at visse
pakjenninger for fisken som folge av etableringen ikke kan anses «unedig» etter
dyrevelferdsloven § 3 annet punktum. Jeg tolker imidlertid Mattilsynets uttalelse slik at de
trekker et skarpt skille mellom systemet for tildeling av oppdrettstillatelser og systemet for
tildeling av lokalitetstillatelser, og etter mitt syn ma dette vere riktig. Mattilsynet forvalter ikke
produksjonsomradeforskriften, og de hensyn som skal ivaretas etter hhv.
produksjonsomradeforskriften og etableringsforskriften er ulike. Forarbeidene til
produksjonsomradeforskriften forutsetter at fiskehelse og fiskevelferd skal forvaltes av
Mattilsynet pa lokalitetsniva, jf. punkt 5.3.2. Det fremgar ogsa av forarbeidene at «[s]elv om
problemer knyttet til fiskehelse hos oppdrettsfisken kan hindre at akterer klarer & utnytte sin
tildelte produksjonskapasitet ser ikke regjeringen dette som et hensyn som ber innga i
regjeringens vurdering av vekst pa tillatelsesnivay.!>? Dette kan tolkes som en implisitt aksept
av at tildelinger pd konsesjonsniva ikke nedvendigvis vil kunne benyttes pa lokalitetsnivd —
dette ma vere opp til Mattilsynet a vurdere etter sitt regelverk. Etter mitt syn gir dette ogsa
mening sett 1 lys av foringene for Mattilsynets myndighetsutovelse som ble skissert i punkt 2.4:
Mattilsynet er fra lovgivers side ment & forvalte gjeldende regelverk ut fra et faglig skjonn,
uavhengig av politiske ensker. Dette taler for at en politisk prioritering av gkt vekst i «gronne»
omrader ikke ber f& betydning for tilsynets vurderinger av om vilkérene for lokalitetsklarering

er oppfylt.
5.4.3.3 Forventninger hos aktorer som har fdtt og betalt for oppdrettstillatelse

Aktorer har innimellom argumentert med at de har en rettslig relevant forventning om drift fordi
de allerede har fitt og betalt for en oppdrettstillatelse. Et eksempel gir Kalsgyflu-saken. Her
hadde oppdretter betalt for fleksibel MTB pa oppdrettstillatelsesniva etter den sdkalte Bremnes-
modellen, og mente at dette matte {4 betydning for tilsynets vurdering av lokalitetsseknaden
etter etableringsforskriften § 7. Mattilsynet var imidlertid ikke enig, og uttalte at «[klageren]
har frivillig gatt med pd en ordning som innebarer vederlag for en tillatelse til ekning i1
biomasse, som krever ytterligere godkjenning av lokaliteten av Mattilsynet. At [klageren] er en

mindre oppdretter som har betalt et storre vederlag, kan ikke vektlegges».'>

Uttalelsen fremstér isolert sett som noe svakt begrunnet, men konklusjonen ma etter mitt syn

vaere riktig. Akterer som segker lokalitetstillatelse vil stort sett alltid kunne vise til at de pé et

152 Meld. St. 16 (2014-2015) s. 35.
153 Se Kalsoyflu-saken (13.09.2018, vedlegget s. 86-95, s. 89).
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tidspunkt har betalt for en oppdrettstillatelse. Ved tildeling av oppdrettstillatelser inngér
imidlertid ikke oppdrettsfiskens helse og velferd som relevante hensyn. A la det at akterer
allerede har betalt for konsesjonen fa betydning for tilsynets vurdering etter § 7, ville dermed
innebaere en generell svekkelse av hensynet til fiskehelse og fiskevelferd i naer sagt alle

etableringssaker, 1 strid med matlovens og dyrevelferdslovens formal.
5.4.3.4 Hensynet til aktorens okonomiske tap ved avslag

Endelig har sekere fra tid til annen argumentert med at deres ekonomiske tap som folge av
eventuelt avslag mé vektlegges 1 lokalitetsvurderingen. I Flatoyflu-saken hadde akteren sekt
om midlertidig utvidelse av MTB pé en eksisterende lokalitet, fra 3120 tonn til 5460 tonn.'>*
Mattilsynets regionskontor gav avslag under henvisning til dérlig fiskehelsehistorikk hos
akteren og allerede hoy oppdrettstetthet 1 omrédet. Aktoren klaget til hovedkontoret, og anforte
blant annet at matloven, 1 tillegg til & fremme fiskehelse, ogsd skal ivareta akterhensyn.
Klageren mente derfor at deres skonomiske tap som folge av eventuelt avslag matte vektlegges
1 vurderingen av seknaden. Hovedkontoret sa seg enig 1 at okt kapasitet var viktig for fleksibel

og optimal drift pa lokaliteten, men uttalte sa:

Etableringsforskriften setter imidlertid noen skranker for hva vi kan godkjenne. Disse
skrankene er styrende for hvilke behov vi kan imetekomme. Det er
etableringsforskriften § 7 som fastsetter hvilke forhold som skal vurderes. Det fremgér
ikke av bestemmelsen at sgkers konkrete behov skal tillegges vekt 1 en slik vurdering.
Vedtak om & avsld seknader som ikke oppfyller forskriftens krav er nedvendige og

forholdsmessige vedtak.'>>

Uttalelsen viser at tilsynet anser vilkarene 1 etableringsforskriften § 7 som en absolutt skranke
for hva man kan godkjenne, og at akterens konkrete (ekonomiske eller praktiske) behov for
lokalitetstillatelse ikke er relevant for vurderingen.'® Jeg er enig med Mattilsynet i at ordlyden
1 § 7 ikke gir holdepunkter for at hensynet til den enkelte akters ekonomiske behov for
lokalitetstillatelse er rettslig relevant. For gvrig mener jeg at det ville reise vanskelige spersmal

om likebehandling dersom Mattilsynet godkjente enkelte lokalitetssoknader av hensyn til

154 Flatoyflu-saken (10.05.2019, vedlegget s. 136-141).

155 Qe vedlegget s. 137.

156 Synspunktet har veert gjentatt i flere andre saker, bl.a. i Salteya @st-saken (20.09.2018, vedlegget s. 96-101,
s. 98 [som konkret gjaldt etablering av rensefiskanlegg]), Varholmen-saken ((31.07.2018, vedlegget s. 81-85, s.
85) og Dysvik-saken (21.12.2018, vedlegget s. 124-135, s. 126)
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akterens gkonomi, men avslo andre seknader (som kanskje bedre oppfylte vilkdrene om

fiskehelse- og fiskevelferdsmessig forsvarlig drift) fordi akteren var bedre ekonomisk stilt.
5.4.3.5 Konklusjoner

Gjennomgangen viser at aktorinteresser ikke har noen plass 1 Mattilsynets vurdering av om
vilkdrene 1 § 7 er oppfylt. Etter mitt syn er dette forsvarlig, og star ikke nedvendigvis 1 noe
motsetningsforhold til den skjennsmessige normen i dyrevelferdsloven § 3 annet punktum.
Denne bestemmelsen legger opp til at formélet om god dyrevelferd ma balanseres mot andre
hensyn (herunder akterhensyn), men krever ikke at akterhensyn al/ltid md vektlegges ved
myndighetsutovelse etter loven. Som pdpekt 1 punkt 4.5.1, kan selve eksistensen av
kommersielt fiskeoppdrett aksepteres som legitimt etter dyrevelferdsloven § 3 annet punktum,
blant annet ut fra neringshensyn og matsikkerhet. Innenfor denne rammen mener jeg at
lovgiver og forvaltningen mé ha rom for & oppstille visse absolutte krav til fiskevelferd, som
ma ivaretas for at akteren skal fa etablere seg. Hva gjelder matloven, skal denne blant annet
fremme god dyrehelse av hensyn til neringen som helhet (jf. punkt 4.4). Det kan vere til gunst
for den enkelte aktor at dennes konkrete behov for etablering vektlegges 1 vurderingen av hva
som utgjer en «uakseptabel» risiko for smittespredning. Dette vil imidlertid kunne bidra til ekt
smittepress, og vil dermed vere en ulempe for naeringen som helhet pé sikt. Derfor er det, slik
jeg ser det, helt 1 trdd med matlovens formal at vurderingen utelukkende baseres péa faglige
kriterier, uten hensyn til den konkrete akters ekonomiske behov for ekt lokalitetskapasitet.
Dette illustrerer ogsa at ulike akterinteresser (hhv. hensynet til neringen som sddan og hensynet
til den enkelte akters ekonomi) kan trekke 1 ulike retninger, og at hensynet til neringen kan

trekke 1 samme retning som hensynene fiskehelse og fiskevelferd.

5.4.4  Kan Mattilsynet stille strengere krav til etablering enn det som
folger av § 7?

Mattilsynet har som nevnt plikt til & avsld seknader som ikke oppfyller vilkarene i § 7. Et annet
sporsmdl er om tilsynet har plikt til & godkjenne seknaden dersom vilkdrene er oppfylt, eller
om tilsynet har et skjonn pa virkningssiden av bestemmelsen, og derfor kan stille strengere krav

enn det som folger av § 7.

Ordlyden «[f]or at godkjenning skal kunne gis» og «[d]et skal foreligge» sier riktignok ikke
uttrykkelig at godkjenning skal gis forutsatt at vilkarene er innfridd, og dette kan tilsi at
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bestemmelsen bare gir uttrykk for minstekrav. Enkelte forhold taler likevel for at Mattilsynet
ma innvilge soknaden safremt vilkdrene i § 7 er oppfylt: Etableringsforskriften skal utelukkende
fremme god fiskehelse og fiskevelferd, og det er derfor vanskelig & se hva som kan sta igjen av
saklige grunner for avslag dersom alle vilkdrene 1 § 7 er oppfylt. Jeg har heller ikke funnet noen
eksempler fra praksis pd at Mattilsynet har stilt strengere krav enn det som foelger av § 7,

eventuelt tolket i lys av annet regelverk der dette er relevant.'>’

Etter § 7 sjette ledd kan det «stilles vilkar» ved etableringen. En forutsetning for at forvaltningen
skal kunne stille vilkdar etter den alminnelige vilkarsleren, er at det foreligger
hensiktsmessighetsskjonn pa virkningssiden av bestemmelsen.'*® En forskrifisfestet adgang til
a stille vilkér sier imidlertid ingenting om hvorvidt det foreligger hensiktsmessighetsskjenn.
Tvert imot kan det tenkes at departementet gav Mattilsynet en forskriftsfestet adgang til a stille
vilkér nettopp fordi man mente at § 7 ikke dpner for hensiktsmessighetsskjonn, slik at den

alminnelige vilkarsleren ikke ville komme til anvendelse.

Ut fra dette er det naerliggende & slutte at Mattilsynet har plikt til & godkjenne lokalitetsseknaden
dersom vilkarene 1 § 7 er innfridd, og at det ikke kan stilles strengere krav til fiskehelse og
fiskevelferd enn det som folger av forskriften. Gjennomgangen 1 punkt 5.4.2 viser likevel at
disse kravene er godt egnet til & ivareta hensynene fiskehelse og fiskevelferd. Matloven og
dyrevelferdsloven legger videre opp til at hva som konkret vurderes som «uakseptabel risiko»
for smittespredning, «smittehygienisk og velferdsmessig forsvarlig drifty og et «godt
levemiljo» for fisken ogsa vere gjenstand for utvikling i lys av nye kunnskaper og endrede
holdninger i samfunnet (jf. kapittel 4), og dette bidrar til & sikre et sterkt vern for fisken ved

lokalitetsklarering.

5.4.5 Bevisutfordringer ved etablering og akterenes
dokumentasjonsplikt

Som nevnt i punkt 4.7, kan det vaere en utfordring & vite hvilke faktorer som generelt og konkret
pavirker fiskens helse og velferd. Ved lokalitetsklarering kan det bade vaere vanskelig &
kartlegge ulike forhold ved lokaliteten (stramforhold, temperatur, smittepress, mv.) og & forutse

hvordan disse faktorer vil sla ut pa fiskens helse og velferd over tid.

157 Bl.a. kan naturmangfoldloven og laksefjordforskriften (FOR-2009-06-22-961) innebzre at det stilles sarlig
strenge krav til etableringer naer vandrestier for villaks.
158 Jf. Graver (2019) s. 283.
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I konsesjonssaker er utgangspunktet at sekeren har bevisferingsbyrden for at vilkdrene for
tillatelse er oppfylt og berer tvilsrisikoen hvis dette ikke anses godtgjort.!> At akteren har
ansvar for & dokumentere lokalitetens helse- og velferdsmessige egnethet folger ogsd direkte
av etableringsforskriften § 6, som blant annet krever at seker legger ved beredskapsplan,
internkontrollsystem og dokumentasjon pa at lokaliteten er egnet til & sikre god fiskevelferd.
Dokumentasjonsplikten i § 6 er viktig for at Mattilsynet skal kunne vurdere om vilkarene i § 7
er innfridd, og bidrar dermed til & fremme hensynene fiskehelse og fiskevelferd i praksis. Det
er etter mitt syn ogsé positivt at akteren har bevisbyrden for at etableringen innfrir vilkirene 1
forskriften. Dersom Mattilsynet motsatt matte bevise at et omrade ikke var egnet for akvakultur
av hensyn til fiskehelse og fiskevelferd, ville dette vare svert ressurskrevende for tilsynet og
kunne medfort en fare for at uegnede omrader ble tatt i bruk. Hva gjelder beviskravet, oppstiller
§ 7 fjerde ledd eksplisitt et krav om sannsynlighetsovervekt for akteren vil kunne drive
smittehygienisk og velferdsmessig forsvarlig. For de andre vilkarene 1 § 7 fremgér det ikke av
ordlyden hvilke beviskrav som gjelder. Ifolge Graver ber sivilprosessens hovedregel om
alminnelig sannsynlighetsovervekt som utgangspunkt legges til grunn i forvaltningssaker.'®
lys av «fere var»-prinsippet i matloven og dyrevelferdsloven antar jeg likevel at Mattilsynet vil
kunne stille strengere beviskrav dersom serlige forhold reiser tvil ved lokalitetens fiskehelse-

eller fiskevelferdsmessige egnethet.'6!

5.4.6 Kort om adgangen til 4 trekke tilbake lokalitetstillatelser i
etableringsforskriften § 8 b) og ¢)

Siden de fiskehelse- og fiskevelferdsmessige forholdene pé lokaliteten kan endre seg over tid,
ma reglene for tildeling ogsd ses i sammenheng med reglene for tilbaketrekking av
lokalitetstillatelser. Etableringsforskriften § 8 gir Mattilsynet hjemmel for & trekke tilbake eller
endre en lokalitetstillatelse (heretter samlet omtalt som «endring») dersom ett av tre alternative
vilkar er oppfylt. Etter bokstav a) ma det foreligge «vesentlige brudd» pé godkjenningen eller
pa regler i eller 1 medhold av matloven eller dyrevelferdsloven. Denne delen av § 8 omtales 1

kapittel 7, sammen med Mattilsynets gvrige handhevingshjemler i driftsfasen. Bokstav b) &pner

159 Graver (2019) s. 465. Spersmélet om bevisregler i forvaltningsretten er utforlig behandlet av Graver,
«Bevisbyrde og beviskrav i forvaltningsretten» i Tidsskrift for Rettsvitenskap 2004(04-05), s. 465—498.
Artikkelen er, med sméa modifikasjoner, gjengitt i Graver (2019) s. 459—474. 1 denne oppgaven viser jeg
gjennomgéende til den nyeste fremstillingen i Graver (2019).

160 Graver (2019) s. 468. Se ogsa punkt 7.4.5.

161 Jf. departementets uttalelser i Ot.prp. nr. 100 s. 52 om at «[d]et vil vare langt bedre & vise forsiktighet i
forkant enn & matte prove & bete pa konsekvensene 1 etterkant». Se ogsé Graver (2019) s. 467—468.
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for endring der «det viser seg at sykdomstilstand eller kunnskap om sykdomsmessige eller
velferdsmessige forhold er vesentlig endret 1 forhold til da godkjenning ble gitty. Denne
endringshjemmelen er viktig fordi den bidrar til & sikre hensynene fiskehelse og fiskevelferd
der Mattilsynets prognoser angaende lokalitetens egnethet senere viser seg a vare uriktige.
Siden en senere endring kan vare gkonomisk byrdefull for akteren, vitner endringsadgangen
ogsa om en klar prioritering av hensynene fiskehelse og fiskevelferd i regelverket. At endringen
kan vere byrdefull for akteren tilsier imidlertid at Mattilsynet ber vare tilbakeholden med &
anvende hjemmelen (jf. ogsd ordlyden «vesentlig endret», som indikerer en noksé hey terskel
for bruk). Det er derfor ikke desto mindre viktig at tilsynet legger til grunn en «fere var»-

tilneerming ved behandlingen av lokalitetssoknader etter § 7.

Bokstav ¢) hjemler endring dersom «annen plassering, produksjonsform eller endring av
produksjonsomfang kan forbedre helsesituasjonen eller velferden vesentlig 1
akvakulturanlegget [...] eller det omkringliggende milje». Dette er en svart dpen
endringshjemmel. Ordlyden «annen plassering» tilsier at hjemmelen kan benyttes for mer
helhetlige omstruktureringer av oppdrettslokaliteter langs kysten. Dette har 1 nyere tid vert
foreslatt som et hensiktsmessig grep for & fremme bade fiskehelse, fiskevelferd og videre
neringsvekst, 192 og Havforskningsinstituttet arbeider p.t. med et forslag om en slik
omstrukturering av akvakulturanlegg pé Vestlandet. '® Virkeomrddet av § 8 bokstav c¢)
begrenses imidlertid av kravet om at endringen mé kunne medfere «vesentlig» forbedring av
fiskehelse eller fiskevelferd. Det kan tenkes situasjoner hvor flere vedtak mot ulike akterer
samlet sett kunne bidratt til «vesentlig forbedring» av fiskehelsen eller fiskevelferden 1 et
omrade, men hvor hvert enkelt vedtak ikke vil medfere «vesentlig forbedring». Det er dermed
ikke gitt at bokstav c) vil kunne hjemle en eventuell omstrukturering av oppdrettslokaliteter
uten oppdretternes samtykke. Det er imidlertid mulig at bokstav c) kan tolkes noe utvidende pa
dette punktet. Safremt den enkelte oppdretters produksjonskapasitet bevares uendret, vil vedtak

etter bokstav ¢) som ledd i en omstrukturering for a bedre fiskehelse og fiskevelferd etter mitt

162 e diskusjonene i Stien m.fl, «Governing the welfare of Norwegian farmed salmon: three conflict cases» 1
Marine Policy 117 (2020), serlig s. 6-9.

163 Jf. Beate Hoddevik, «Bedre plassering av oppdrettsfisk kan gi mindre lus pa Vestlandet»,
havforskningsinstitutet.no, 17. januar 2020, https://www.hi.no/hi/nyheter/2020/januar/bedre-plassering-av-
oppdrettsfisk-kan-gi-mindre-lus-pa-vestlandet (sist besgkt 14. juli 2020), og Huserbréaten m.fl., «Endret
lokalitetsstruktur i produksjonsomrade 3 — vurdert virkning pé spredning av lakselus, pankreassykdom og
infektios lakseanemi», Rapport fra Havforskningen 2020-12, https://www.hi.no/hi/nettrapporter/rapport-fra-
havforskningen-2020-12 (sist besgkt 14. juli 2020).
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syn neppe anses sa inngripende at legalitetsprinsippets relative klarhetskrav slar inn med serlig

styrke. !4

5.5 Konklusjoner

Gjennomgangen 1 kapittel 5 viser at etablering av kommersielt matfiskoppdrett pd laks 1 sjo
skjer etter en toleddet prosess. I regelverket for oppdrettstillatelser er ikke hensynene fiskehelse
og fiskevelferd rettslig relevante overhodet, mens ved lokalitetsklarering er dette helt sentrale
hensyn 1 kraft av Mattilsynets vetomyndighet etter akvakulturloven § 6 d). Hensynet til okt
naringsvekst kan sies a vaere selve drivkraften bak systemet for tildeling av oppdrettstillatelser,
kun begrenset av hensynet til villaksen, jf. produksjonsomradeforskriften § 1. Akterinteresser
har derimot ingen plass 1 Mattilsynets vurderinger etter etableringsforskriften. Akterene har
riktignok rettskrav pd & fa innvilget lokalitetsseknaden dersom de oppfyller vilkarene i1
etableringsforskriften, men i vurderingen av om vilkérene er oppfylt inngar ikke akterhensyn
som  rettslig  relevante. = Mattilsynet  foretar  altsd ikke noen  narmere
forholdsmessighetsvurdering ved behandlingen av lokalitetssgknader. Dette bidrar til &4 gi
hensynene fiskehelse og fiskevelferd sterk gjennomslagskraft i lokalitetsklareringsprosessen.
Kapittel 7 vil vise at dette star 1 kontrast til tilfeller hvor Mattilsynet gjor inngrep mot akterer 1
driftsfasen. Men for vi kommer sd langt, vil jeg 1 kapittel 6 kartlegge hvordan pliktregler for

akterene bidrar til & ivareta hensynene fiskehelse og fiskevelferd i driftsfasen.

164 Se for ovrig punkt 7.4.2 om styrken av legalitetsprinsippets relative klarhetskrav i inngrepssaker.
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6 Hensynene fiskehelse og fiskevelferd i
pliktregler rettet mot akterer

6.1 Innledning

Nér oppdretts- og lokalitetstillatelse er pa plass, og merdene er kommet i sjoen, skal
akvakulturanlegget driftes. Hver produksjonssyklus varer normalt litt under to ar. Deretter
slaktes fisken ut, og anlegget desinfiseres og legges brakk en periode for & hindre
smitteoverforing, for neste generasjon fisk settes 1 sjoen. I dette kapittelet kartlegger jeg
hvordan hensynet til oppdrettsfiskens helse og velferd ivaretas 1 pliktregler rettet mot akterene
1 driftsfasen. Formélet er ikke & gi et uttemmende bilde av reguleringen, men & skape
systematikk 1 det omfattende forskriftsregelverket pa omrddet og a analysere nermere noen
deler av regelverket som jeg anser 4 ha serlig stor betydning for hvordan fiskehelse og
fiskevelferd ivaretas. Fremstillingen danner ogsa et bakteppe for neste kapittel, hvor jeg omtaler

Mattilsynets tilsyn med akterer og handheving av pliktregelverket.

I punkt 6.2 systematiserer jeg pliktreglene 1 noen hovedkategorier og klargjer hvordan disse pa
ulike mater bidrar til & fremme fiskehelse og fiskevelferd. I punkt 6.3 viser jeg at
pliktregelverket 1 utstrakt grad oppstiller funksjonelle og skjennsmessige krav, sper om
praktiske og okonomiske forhold hos akteren kan ha betydning for tolkningen av
skjonnsmessige pliktregler, og knytter noen rettspolitiske betraktninger til bruken av denne
typen pliktregler. I punkt 6.4 analyserer jeg to spesifikke utfordringer for ivaretakelse av
fiskehelse og fiskevelferd som jeg har identifisert under arbeidet med forskriftsregelverket: en
implisitt malkonflikt 1 forskriften om lakselusbekjempelse, og det jeg anser som en

utilfredsstillende regulering av fiskesykdommen PD.

6.2 Sentrale pliktregler ved drift av akvakulturanlegg

6.2.1 Krav til journalfering, rapportering, varsling og driftsplan

Matloven og dyrevelferdsloven inneholder flere regler som palegger akterene & forsyne
Mattilsynet med opplysninger og dokumentasjon om forhold av betydning for fiskehelse og

fiskevelferd. Eksempler er matloven § 14 og dyrevelferdsloven § 19, som bade pélegger
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akterene opplysnings- og rapporteringsplikter (p4 anmodning fra tilsynet) og hjemler

forskriftsregler om dokumentasjon og rapportering.

Se for eksempel akvakulturdriftsforskriften § 10,'%° som palegger aktorene & fore driftsjournal med tall
over dedelighet og resultater av gjennomferte helsekontroller, og akvakulturdriftsforskriften § 44, som
krever manedlige rapporteringer av antall fisk som er satt ut, antall fisk i anlegget, dedelighet og tap, mv.
Lakselusbekjempelsesforskriften § 10 stiller ogsé krav om ukentlige rapporteringer av bl.a. lusetall og

lusebehandlinger. %

Matloven § 6 annet ledd palegger «virksomheten og enhver annen» & varsle Mattilsynet «ved
grunn til mistanke om smittsom dyresykdom som kan gi vesentlige samfunnsmessige
konsekvensery». Dyrevelferdsloven § 5 oppstiller en tilsvarende varsleplikt for «enhver» som
«har grunn til 4 tro at dyr blir utsatt for mishandling eller alvorlig svikt vedrarende miljg, tilsyn
og stell». Ordlyden «grunn til mistanke» og «grunn til & tro» tilsier en lav terskel for at
varsleplikten inntrer. Matloven § 6 hjemler ogsa flere forskriftsbestemmelser om varsling. Bade
omsetnings- og sykdomsforskriften § 27 og akvakulturdriftsforskriften § 14 oppstiller plikter
til & varsle Mattilsynet «umiddelbart» ved «uavklart foreket dedelighet» og ved «grunn til

mistanke om fiskesykdommer pa liste 1, 2 eller 3».'%7

Akvakulturdriftsforskriften § 40 krever at det «til enhver tid [skal] foreligge en driftsplan for
akvakulturanlegg 1 sjgvanny», og bestemmelsens annet ledd stiller nermere minstekrav til
innholdet av planen. Driftsplanen gir Mattilsynet informasjon om den lgpende driften av
anlegget. Etter § 40 sjette ledd er Mattilsynet ogsé gitt en praktisk viktig kompetanse til & nekte
godkjenning av driftsplanen «dersom hensynet til fiskehelse pa den enkelte lokaliteten eller i et
omrade tilsier det». Avslagskompetansen er etter ordlyden begrenset til & gjelde fiskehelse.
Avslag kan typisk vare aktuelt der akteren planlegger & flytte fisk mellom ulike anlegg 1 lopet

av en produksjonssyklus, dersom dette vil medfere okt fare for smittespredning.

Krav om journalfering, rapportering, varsling og driftsplan sikrer at Mattilsynet fr nedvendig
informasjon til & utfore sine tilsynsoppgaver, og bidrar derfor til ivaretakelse av hensynene
fiskehelse og fiskevelferd gjennom & legge til rette for et maélrettet og effektivt tilsyn.

Mattilsynets kompetanse til & nekte godkjenning av driftsplaner av hensyn til fiskehelse bidrar

165 FOR-2008-06-17-822.

166 FOR-2012-12-05-1140.

167 Dette er en henvisning til sykdomslisten i omsetnings- og sykdomsforskriften (FOR-2008-06-17-819)
Vedlegg 1. For gvrig oppstiller bade transportforskriften (FOR-2008-06-17-820) og slakteriforskriften (FOR-
2006-10-30-1250) regler om journalfering og varsling som er tilpasset forskriftens saklige virkeomrade.
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ogsd til a sikre at dette hensynet ivaretas ved drift. Siden pliktreglene nevnt 1 dette punktet gjor
det lettere for Mattilsynet & avdekke eventuelle regelbrudd, kan det videre antas at de gir

aktarene okt insentiv til & etterleve pliktreglene omtalt 1 punkt 6.2.2 og 6.2.3.

6.2.2 Krav til kompetanse, internkontroll og beredskap

Etter matloven § 8 og dyrevelferdsloven § 6 skal hhv. «virksomheten» og «dyreholder» serge
for at den som samhandler med dyr har tilstrekkelig helse- og velferdsmessig kompetanse. For
akvakulturanlegg er kravet presisert i akvakulturdriftsforskriften § 6, som utdyper hva som
anses som «ngdvendig kompetanse» for ulike grupper av ansatte 1 akvakulturvirksomheter og

spesifiserer hvordan kompetansen skal dokumenteres.

Matloven § 5 annet ledd og dyrevelferdsloven § 19 annet ledd hjemler forskrifter om etablering
og gjennomforing av «systematiske kontrolltiltak» for & fremme lovenes formal. P4 omradet

168 som har som

for akvakultur er det fastsatt en egen forskrift om internkontroll, IK-akvakultur,
formédl & «sikre at det gjennomferes et systematisk styrings- og forbedringsarbeid slik at krav
fastsatt 1 eller i medhold av akvakulturlovgivningen blir oppfylt», jf. § 1. Etter forskriftens § 5
skal virksomheten blant annet: «seorge for at de lover og forskrifter som gjelder for
virksomheten, er tilgjengelig», jf. bokstav a); «fastsette overordnede mal [...] og utarbeide
planer og tiltak for & oppna maleney, jf. bokstav e); «kartlegge farer og problemer og pé denne
bakgrunn vurdere risiko, og utarbeide tilherende planer og tiltak for & redusere

risikoforholdeney, jf. bokstav g); og «iverksette rutiner for & forebygge, avdekke og rette opp

avvik [...]», jf. bokstav h).

Etter akvakulturdriftsforskriften § 7 skal akvakulturvirksomheter ogsd «til enhver tid» ha en
«oppdatert» beredskapsplan, som skal «bidra til & ivareta smittehygiene og fiskevelferd i
krisesituasjoner». Beredskapsplanen skal altsa sette virksomheten i stand til & handtere akutte
sykdoms- og velferdsproblemer. Bestemmelsens annet til fjerde ledd presiserer narmere

innholdet i1 beredskapsplanen.

Mens reglene omtalt 1 6.2.1 bidrar til & sikre effektivt tilsyn, bidrar reglene omtalt her til a sikre
at virksomheten har interne systemer som gjor den rustet til & hdndtere helse- og
velferdsmessige utfordringer. Reglene er sentrale for a sikre et reelt vern for fisken; brudd pa

matloven og dyrevelferdsloven kan sanksjoneres i ettertid, men vel sa viktig er det at

168 FOR-2004-03-19-537.
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regelverket stiller krav om kontrollsystemer og rutiner som setter akterene i stand til &
forebygge og bekjempe sykdom, skade og velferdsmessige utfordringer fortlopende under
driften. Reglene om internkontroll er ogsé viktige fordi Mattilsynets mulighet til & drive tilsyn
og héndheve regelverket nedvendigvis er underlagt ressursbegrensninger. Samtidig har akterer
1 akvakulturneringen selv gjennomgéende gode okonomiske og kunnskapsmessige
forutsetninger for & gjennomfere effektiv internkontroll. Det er videre verdt & merke seg
koblingen mellom disse driftsreglene og etableringsreglene omtalt i punkt 5.4.2. Et nedvendig
vilkdr for lokalitetstillatelse etter etableringsforskriften § 7 er at akteren kan vise til et
«internkontrollsystem som sannsynliggjer at krav til smittehygienisk og velferdsmessig
forsvarlig drift». Dersom en akter mangler evne eller vilje til & drive effektiv internkontroll,
kan dette altsd fa betydning for Mattilsynets vurdering av akterens fremtidige seknader om

lokalitetstillatelse.

6.2.3 Krav til hvordan akterene behandler fisken

6.2.3.1 Generelt om denne typen pliktregler

Jeg vil 1 det folgende omtale pliktregler som ivaretar god fiskehelse og fiskevelferd gjennom a
stille krav til hvordan akterene behandler fisken, herunder krav til driftsformer, merdmilje,
sykdomsforebygging- og bekjempelse, samt tilsyn og stell. Dette er den mest omfattende
kategorien av pliktregler, og mens mange av reglene nevnt i punkt 6.2.1 og 6.2.2 har forankring
1 bade matloven og dyrevelferdsloven, gar det her et tydeligere skille mellom regler forankret i

hhv. matloven og dyrevelferdsloven.
6.2.3.2 Regler i matloven

De mest sentrale pliktreglene for & ivareta god fiskehelse folger av matloven § 19. I forste ledd
heter det at «[e]nhver skal utvise nadvendig aktsomhet, slik at det ikke oppstér fare for utvikling
eller spredning av smittsom dyresykdom». Ordlyden gir uttrykk for en vid plikt til & forhindre
at smitte oppstdr 1 anleggene eller sprer seg til omgivelsene. «Nodvendig aktsomhet» er en vag
formulering som 1 seg selv sier lite om innholdet av plikten. Ifelge forarbeidene ma
«[a]ktsomhetskravet relateres til det til enhver tid gjeldende ambisjons- og aktsomhetsniva slik

det gjenspeiler seg i regelverk og i forvaltningspraksis innenfor lovens forméaly. '®°

169 Ot.prp. nr. 100 (2002-2003) s. 153.
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Aktsomhetsplikten 1 matloven § 19 er altsd en fleksibel standard, hvor forvaltningens egen
praksis er relevant for tolkningen av pliktens omfang. Dette gir Mattilsynet mulighet til & bidra
til skjerpede krav til naringen. Ifelge forarbeidene gjelder det ellers et skjerpet krav til
aktsomhet ved «kjente risikofaktorer», herunder slakting og «disposisjoner som medferer okt

risiko for sykdomsutvikling».!”°

Matloven § 19 annet ledd oppstiller blant annet et forbud mot a flytte og omsette dyr nar det er
«grunn til mistanke om dyresykdom som kan gi vesentlige samfunnsmessige konsekvenser».
Formuleringen «grunn til mistanke» ma ifelge forarbeidene forstas som et krav om aktsom god

tro 171

Hvorvidt en sykdom anses & kunne medfeore «vesentlige samfunnsmessige
konsekvenser» er et fiskehelsefaglig spersmél. Forarbeidene viser til at dette «vanligvis» ma
forstds som listeforte sykdommer,'”> men rettspraksis fra lagmannsretten gir uttrykk for at ogsé
ikke-listeforte sykdommer kan utlgse forbudet i § 19.!7> Matloven § 19 annet ledd er en svert
viktig regel for a fremme god fiskehelse. Vann er en effektiv agens for smittespredning, og et
strengt forbud mot flytting av syk fisk er nedvendig for & motvirke spredning. Dette er ogsa et
godt eksempel pa den tette koblingen mellom regler som fremmer fiskehelse og regler som
fremmer fiskevelferd. Ved & forby flytting av syk fisk forhindrer man at fisk andre steder blir

smittet, og dermed forhindrer man «unedige lidelser og pakjenninger» for denne fisken, jf.

dyrevelferdsloven § 3 annet punktum.

Matloven § 19 tredje ledd inneholder en rekke vidt formulerte forskriftshjemler, og mange
regler i1 akvakulturdriftsforskriften, omsetnings- og sykdomsforskriften, PD-forskriften og

lakselusbekjempelsesforskriften er hjemlet her.

Serlig sentral er akvakulturdriftsforskriften § 12, som palegger den driftsansvarlige & «sikre at det fores
risikobasert tilsyn med forhold av betydning for miljoet samt for helsen og velferden for akvakulturdyr»,
og § 13, som sier at «[d]et skal gjennomferes risikobaserte helsekontroller med akvakulturdyr» og stiller
narmere krav til innholdet av helsekontroller. Akvakulturdriftsforskriften § 50a angir hvor ofte
helsekontrollene skal gjennomferes. Omsetnings- og sykdomsforskriften inneholder flere tiltaksplikter
som utleses ved pavist smitte i anlegget, herunder krav om fjerning og destruksjon av dede dyr i §§ 32,
38 og 41, og sarskilte brakkleggings- og rengjaringsplikter i § 34. Omsetnings- og sykdomsforskriften §
28 inneholder ogsé en dobbeltregulering av flytteforbudet i matloven § 19 annet ledd ved mistanke om

listeforte sykdommer. PD-forskriften stiller bl.a. krav om rutinemessig prevetakning og testing i § 4, og

170 Ot.prp. nr. 100 (2002-2003) s. 153.

171 Tbid.

172 Tbid.

173 Se LF-2010-108453. Dommen er na&rmere omtalt i punkt 7.4.2.
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oppstiller naermere tiltaksplikter ved pavisning av PD i ulike soner, jf. forskriftens kapittel I1I og IV (se
punkt 6.4.3). '7* En annen viktig regel med hjemmel i matloven § 19 er tiltaksplikten i

lakselusbekjempelsesforskriften § 8 (se punkt 6.4.2).

Matloven § 19 tredje ledd hjemler ogsa bestemmelser 1 omsetnings- og sykdomsforskriften §§
30, 36 og 40, som apner for at Mattilsynet kan opprette sakalte kontrollomrader ved pavisning
av listeforte sykdommer. Dette er en delegert forskriftskompetanse som gir tilsynet anledning
til & utforme tilpassede pliktregler for & bekjempe konkrete sykdomsutbrudd i et omréde.
Kontrollomrideforskrifter er et svart viktig forvaltningsrettslig verktoy for & ivareta fiskehelse,
og sek pd lovdata viser at slike forskrifter ofte fastsettes for & bekjempe lokale utbrudd av
fiskesykdommene PD og ILA.'”> Kontrollomradeforskrifter skiller seg fra andre forskrifter som
har veert nevnt sa langt, siden de opprettes 1 respons til konkrete sykdomsutbrudd, oppheves

etter fa &r,'7¢

og kun retter seg mot akterer 1 et geografisk avgrenset omrade. Forskriftene er
derfor et virkemiddel som kan sies a ligge 1 en mellomkategori mellom de generelle normerende

forskriftene som har vert nevnt sa langt og handhevingshjemlene som omtales 1 kapittel 7.

Ogséa matloven § 7 oppstiller pliktregler som er egnet til & fremme hensynet til fiskehelse. Her
heter det at «virksomheten skal sorge for at plassering, utforming og drift av aktiviteter er
hygienisk forsvarlign. Bestemmelsen er svert vidt formulert, og det nermere innholdet av
kravet er utpenslet i forskriftsbestemmelser. Et eksempel er akvakulturdriftsforskriften § 11,
som blant annet sier at «[n]edvendig brakklegging og renhold av installasjoner og

produksjonsenheter skal foretas regelmessigy.
6.2.3.3 Regler hjemlet i dyrevelferdsloven

Dyrevelferdsloven inneholder mange pliktregler som skal fremme oppdrettsfiskens velferd.
Eksempler er § 8, som palegger dyreholder & sorge for at driftsformer, metoder og utstyr er
egnet til & ivareta hensynet til dyrevelferd, og § 9, som blant annet krever at all medisinsk
behandling utferes pa en dyrevelferdsmessigforsvarlig méte. Disse pliktreglene er vagt

formulert pa lovsnivd, men bestemmelsene inneholder forskriftshjemler som danner grunnlag

174 FOR-2017-08-29-1318.
175 FOR-2020-06-12-1190, FOR-2020-04-08-752 og FOR-2020-02-14-135 er noen nylige eksempler.
176 Se for eksempel FOR-2020-06-12-1190 §§ 13 og 14.
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for mer konkrete regler i bl.a. akvakulturdriftsforskriften kapittel 3. Dyrevelferdsloven § 11 og

§ 12 stiller videre krav om hhv. dyrevelferdsmessig forsvarlig transport og avlivning.'””

En sarlig sentral pliktregel folger av dyrevelferdsloven § 23: «Dyreholder skal sikre at dyr
holdes 1 miljo som gir god velferd ut fra artstypiske og individuelle behov, herunder gi mulighet
for stimulerende aktiviteter, bevegelse, hvile og annen naturlig atferd. Dyrs levemiljo skal
fremme god helse og bidra til trygghet og trivsel.» Bestemmelsen bygger pé en forutsetning om
at dyrs levemiljo er sentralt for dyrs velferd. Forarbeidene forutsetter at kravene skal
spesifiseres for ulike arter gjennom forskrift, og at innholdet av kravet kan utvikles i trad med
nye kunnskaper og samfunnets til enhver tid gjeldende etiske normer. '8
Akvakulturdriftsforskriften § 28 forste ledd presiserer kravet til levemiljo for oppdrettsfisk:
«Fisk skal holdes i miljg som gir god velferd ut fra artstypiske behov og beskyttes best
mulig mot skade og unedig pakjenning.» Man har her tatt bort henvisningene til «individuelle
behovy, «stimulerende aktiviteter» og «trivsel» 1 dyrevelferdsloven § 23. Dette kan etter mitt
syn ses som et utslag av at dyrevelferdslovens mal om a fremme god velferd pa individniva i
praksis er vanskelig & overholde for fisk, jf. punkt 4.5.1, og at det er praktisk vanskelig a sikre
positiv tilskyndelse av gode sanselige opplevelser for fisk.!” For oppdrettsfisk er sarlig
miljemessige forhold som vannkvalitet, temperatur, tetthet av fisk og oksygentilforsel viktig.'8°
Slike krav er konkretisert i akvakulturdriftsforskriften § 21, § 22, § 25 og § 28.
Dyrevelferdsloven § 23 er dermed et godt eksempel pa at det nermere innholdet av akterenes

plikter etter dyrevelferdsloven ma fastlegges ut fra forskriftsbestemmelser som spesifikt gjelder

oppdrettsfisk.

Dyrevelferdsloven § 24 palegger dyreholder & «sikre at dyr far godt tilsyn og stell». Bokstav b)
og c¢) av bestemmelsen er sarlig relevante 1 var sammenheng. Etter b) skal akteren «(...] sikre
at [...] dyr beskyttes mot skade, sykdom, parasitter og andre farer», og «syke og skadde dyr skal
gis forsvarlig behandling og om nedvendig avlives». Etter c) skal akteren «]...] sikre at [...]

spredning av smitte begrenses». Disse bestemmelsene skaper en kobling mellom matloven og

177 Transportforskriften og slakteriforskriften inneholder narmere konkretiseringer av disse kravene, i tillegg til
en rekke bestemmelser som skal fremme hensynet til fiskehelse etter matloven ved hhv. transport og slakt av
fisk.

178 Se Ot.prp. nr. 15 (2008-2009) s. 64 og s. 108. Jf. ogsd note 63.

179 Dette til forskjell fra f.eks. gris eller hons, hvor miljeberikende tiltak som hhv. ekstra stre eller sandbad kan
bidra til & fremme velferd. Bade hensynet til forsvarlig vannkvalitet og fare for mekanisk skade pa fisken kan
tale mot miljeberikende tiltak for oppdrettsfisk, jf. Stenevik og Mejdell (2011) s. 257 med henvisninger til
Norges forskningsrad.

180 Se Ot.prp. nr. 15 (2008-2009) s. 109 og Stenevik og Mejdell (2011) s. 254.
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dyrevelferdsloven, jf. punkt 4.4. Forarbeidene understreker at «god dyrehelse er viktig for god
dyrevelferd», og viser til at «[h]vilke tiltak dyreholder kan eller mé iverksette, kan pavirkes
eller begrenses av matlovgivningen».'8! Dette inneberer at kravene i dyrevelferdsloven § 24 ¢)
og b) mi tolkes 1 lys av aktsomhetsplikten i matloven § 19 forste ledd. Selv om det ikke folger
av ordlyden 1 § 24, understreker forarbeidene for gvrig at kravet til beskyttelse 1 bokstav b) ikke

bare gjelder for oppdagede farer, men ogsé «paregnelige» farer.!8?

Ordlyden «skal sikre» i1 dyrevelferdsloven § 24 tilsier noe mer enn en ren innsatsforpliktelse.
Som Fiskeridirektoratet pdpekte i sitt heringssvar til dyrevelferdsloven, kan det imidlertid vere
vanskelig & gi oppdrettsfisk den beskyttelsen bestemmelsen legger opp til.'®3 Erfaringer fra
virkeligheten viser at oppdrettere vanskelig kan «sikre» at fisk beskyttes fullt ut mot lakselus
og sykdom. Lus og sykdommer smitter lett i vann, og ofte vil ikke sykdommer oppdages for et
betydelig antall fisk er smittet. Videre kan predatorer naer merden eller plutselig
algeoppblomstring forarsake skade og stress hos fisken, og dette kan vere vanskelig eller
umulig for akterene & forutse eller forhindre.!®* Tolket i lys av dyrevelferdsloven § 3 annet
punktum, ma bestemmelsen derfor anses a oppstille en innsatsforpliktelse og et aktsomhetskrav
for akterene, slik at fisken ma vernes mot paregnelig og «unedig» sykdom, skade, fare, mv. Det
nermere innholdet av akterenes plikter etter § 24 mé for evrig utledes av konkrete
forskriftsbestemmelser pa omradet.'®> Eksempler pa konkretiseringer av kravet til tilsyn og stell
gir akvakulturdriftsforskriften § 27 om foring, samt § 28 tredje til sjette ledd, som stiller krav

ved handtering av fisk.
6.2.3.4 Forsvarlighetskravet i akvakulturdriftsforskriften § 5

Akvakulturdriftsforskriften § 5 tredje ledd oppstiller et skjennsmessig utformet krav om at
«[d]riften skal vaere helsemessig og fiskevelferdsmessig forsvarligy. Ifolge Mellbye innebarer
bestemmelsen at det ikke er nok for akteren & oppfylle de kravene myndighetene til enhver tid
setter. Ogsa pa omrader av driften som ikke er direkte regulert, ma oppdretteren ta stilling til

om driften er forsvarlig ut fra fiskehelse- og fiskevelferdsmessige hensyn.!3¢ Dette samsvarer

181 Jf. Ot.prp. nr. 15 (2008-2009) hhv. s. 65 og's. 111.

182 Tbid. s. 110.

183 Ibid. s. 67.

134 Forskning viser at algeoppblomstring ikke nedvendigvis skyldes forhold ved oppdrettsanleggene, jf. Beate
Hoddevik, «Oppdrett er ikke arsaken til algeoppblomstringen», havforskningsinstiuttet.no, 28. mai 2019,
https://www.hi.no/hi/nyheter/2019/mai/oppdrett-er-ikke-arsaken-til-algeoppblomstringen (sist besgkt 14. juli
2020).

135 Jf. Ot.prp. nr. 15 (2008-2009) s. 68.

136 Mellbye (2018) s. 159.
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godt med den generelle aktsomhetsplikten 1 dyrevelferdsloven § 3 annet punktum og matloven
§ 19 forste ledd, og bestemmelsen kan etter mitt syn ses som et utslag av disse generelle

aktsomhetsnormene pa forskriftsniva.

6.3 Funksjonelle og skjonnsmessig utformede krav til
akterene

6.3.1 Innledning

Et gjennomgaende trekk ved reguleringen pa omradet er at mange av bestemmelsene — og da
serlig lov- og forskriftsregler omtalt i punkt 6.2.3 — gir uttrykk for «funksjonelle krav». I dette
ligger det at regelverket angir mal for hva som skal oppnds, men spesifiserer ikke hvordan
aktarene skal ga frem for & oppna malet. Funksjonelle krav overlater til den enkelte virksomhet
a finne gode losninger, basert pa hvilke metoder og ressurser virksomheten har tilgjengelig.
Mange av disse funksjonelle kravene er ogsa skjennsmessig utformet. I punkt 6.3.2 illustrerer
jeg forskjellen mellom skjennsmessig og mer konkret utformede funksjonelle krav med noen
eksempler fra regelverket, og peker pad fordeler og ulemper ved bruken av skjennsmessige
pliktregler. I punkt 6.3.3 sper jeg om praktiske og ekonomiske forhold hos akteren kan vere
relevant ved tolkningen av skjennsmessig utformede krav til fiskevelferd. I punkt 6.3.4 knytter

jeg noen rettspolitiske betraktninger til bruken av skjennsmessig utformede funksjonelle krav.

6.3.2 Eksempler pa skjonnsmessige og konkret utformede funksjonelle
kray til fiskehelse og fiskevelferd

Akvakulturdriftsforskriften § 5, som sier at «driften skal vare helsemessig og
fiskevelferdsmessig forsvarligy», er et eksempel pa et svaert skjonnsmessig utformet funksjonelt
krav. Andre eksempler er akvakulturdriftsforskriften § 28 femte ledd, som sier at «[f]isken skal
under handtering ha forsvarlig vannkvalitet ut fra artens behov», og § 28 ferste ledd, som sier
at «fisk skal holdes 1 miljo som gir god velferd ut fra artstypiske behov og beskyttes best mulig
mot skade og unodig pdkjenning».'8” En fordel med slike skjennsmessig krav er at de er
fleksible, og innholdet av kravet kan derfor utvikles i trad med nye kunnskaper, ny teknologi
og endrede oppfatninger i samfunnet om hva som et etisk forsvarlig behandling av fisk. En

ulempe er at det kan vere vanskelig 4 tolke skjonnsmessige krav og vurdere hva de egentlig

187 Mine uthevninger.
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krever av akterene i ulike konkrete situasjoner. Denne ulempen forsterkes av at de ulike
forskriftene ikke har noen forarbeider som bidrar til tolkningen. Dette kan bidra til et sprik i

regeltolkningen blant akterer, og medfere et ujevnt vern for fisk i ulike anlegg.

Forskriftsregelverket inneholder ogsa mer konkret utformede funksjonelle krav, som angir
klarere mal for hva som skal oppnas. Eksempler er lakselusbekjempelsesforskriften § 8, som
oppstiller maksimale lusegrenser i anlegget (se punkt 6.4.2), akvakulturdriftsforskrift § 50a,
som stiller minimumskrav til hyppigheten av helsekontroller, og akvakulturdriftsforskriften §
25 annet ledd, som krever at fisketettheten aldri skal overstige 25 kg/m3. Slike regler er tydelige
for akterene a forholde seg til, og bidrar til & sikre et klart minstevern for fiskevelferd. Ulempen
er at akterene ikke har noe insentiv til & strekke seg forbi de minimumskravene regelverket
oppstiller, og minstekravet kan derfor raskt kan bli normen. Dette er en utfordring man ser igjen
ogséd pé andre omrader for offentlig regulering.'®® Konkret formulerte pliktregler kan ogsa
vanskelig tolkes utvidende i lys av nye kunnskaper om fisken eller utviklinger i samfunnets syn
pa etisk forsvarlig behandling av fisk; her md forvaltningen eventuelt endre ordlyden i

forskriftsbestemmelsen.

6.3.3  Aktorinteressers betydning ved tolkningen av skjennsmessige krav
til fiskevelferd

Spersmélet her er om praktiske og ekonomiske forhold hos akteren er relevante hensyn ved
tolkningen av skjennsmessige krav i1 regelverket. Kan for eksempel begrenset bemanning eller
dérlig ekonomi tilsi at en behandling er velferdsmessig «forsvarlig», mens dette ville forholdt
seg annerledes dersom akteren hadde bedre praktiske eller skonomiske forutsetninger for &
ivareta god fiskevelferd? Som allerede nevnt, er det tvilsomt om matloven apner for en slik

nyansering av hensynet fiskehelse, og derfor reises sporsmélet her i relasjon til fiskevelferd.

Dyrevelferdsloven § 3 annet punktum gir uttrykk for at hensynet til dyrevelferd ikke er absolutt,
men mé avveies mot andre hensyn, jf. punkt 4.5.1. Videre tilsier ordlyden av skjennsmessige

forskriftskrav som «forsvarlig vannkvalitety eller «beskyttes best mulig mot skade» at

138 Se Nordtveit, «Reguleringsmodellar for helse, miljo og tryggleik i hegrisikoverksemd», i Schiitz, Aarli og
Aasen (red.), Likestilling, barn og velferd — rettsfelt i utvikling (Gyldendal, 2020) s. 440—456. Nordtveit omtaler
HMS-reguleringen i petroleumssektoren, som har utviklet seg fra en hey grad av detaljregulering til okt bruk av
skjennsmessige funksjonelle krav og fokus pa internkontrollsystemer. Omradet har mye til felles med
akvakulturnaringen: det er i begge tilfeller tale om store og komplekse virksomheter, sammensatte risiko- og
arsaksforhold, og sterke akterer med gode skonomiske, teknologiske og kunnskapsmessige forutsetninger for &
strekke seg etter mer ambisigse og skjennsmessige krav.
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hensynet til fiskevelferd ma avveies mot andre hensyn ved fastleggelsen av hva regelen
krever.!8” Dyrevelferdslovens forarbeider gir likevel noen signaler om at gkonomiske og
praktiske forhold hos akteren ikke er relevant ved tolkningen av slike skjennsmessige krav.
I forarbeidene til § 24 (om tilsyn og stell) star det at «[h]vilke tiltak som skal iverksettes, ma
avveies ut fra dyrevelferdsmessige og praktiske forhold. Nar situasjonen ut fra en
helhetsvurdering anses uforsvarlig ut fra hensynet til dyrevelferd, skal det treffes nedvendige
tiltak selv om dette kan veere vanskelig og/eller ressurskrevende».!”® Videre heter det at «[t]iltak
er mulig nar faren er oppdaget eller er paregnelig og det ikke foreligger en ekstraordinaer
situasjon som hindrer tiltak».'! I forarbeidene til § 23 (om levemiljo) heter det at syke og
avmagrede individer «sd langt mulig [mé] tas ut og avlives», men at «dette ma veies opp mot
hensynet til de andre dyrene i anlegget som vil kunne paferes unedig stress».'*? Jeg tolker disse
uttalelsene slik at praktiske eller gkonomiske forhold hos akteren generelt sett ikke kan fa
betydning for fastleggelsen av hva pliktreglene krever. Hensynet til velferden hos evrige
individer i merden, eller praktiske vanskeligheter som ligger ner opptil objektiv umulighet (jf.
«ekstraordinar situasjon som hindrer tiltak»), kan imidlertid pavirke hvilke tiltak akterene er
forpliktet til & iverksette. Etter mitt syn taler ogsé bade likhetshensyn og minstevernet som kan
utledes av forarbeidene til dyrevelferdsloven for at enkeltaktorer ikke ber vare underlagt
mindre strenge krav til dyrevelferd bare fordi de har noe dérlige ekonomiske eller praktiske

forutsetninger for & ivareta dette hensynet.

I forlengelsen av det som er sagt over, oppstar det imidlertid ogsd et annet spersmal ved
tolkningen av skjonnsmessig utformede pliktregler: hvor gdr grensen for hva som er
«fiskehelsemessig uforsvarligy» eller hva som utgjer en «unedig pikjenning» for fisk? Som
nevnt i punkt 4.5.1, gir merknadene til dyrevelferdsloven § 1 uttrykk for at nér velferdsbegrepet
skal anvendes i en fiskemerd «ma det rettes spesiell oppmerksomhet mot de individer som
kommer darligst ut», men at «vil den samlede dyrevelferden [vil] kunne sies & vere god, selv
om ikke samtlige enkeltindividers velferd er tilfredsstillende».!”3 Disse forarbeidsuttalelsene
kan tilsi at akterene de lege lata har et visst rom for 4 avvente med 4 utbedre velferden i merden

dersom bare et mindre antall fisk er utsatt for lidelser, uten at dette nedvendigvis vil vare 1 strid

139 Mine uthevninger.

190 Ot.prp. nr. 15 (2008-2009) s. 110.
91 Tbid.

192 Tbid. s. 108.

193 Tbid. s. 93.
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med dyrevelferdsloven.!”* Her er det naturlig & anta at akterene vil la skonomiske og praktiske
hensyn fé betydning for nar de velger a gripe inn. Forarbeidsuttalelsene kan som nevnt kritiseres
for & veere uklare pa hvor grensen gar for darlig fiskevelferd pa besetningsniva. Etter mitt syn
star denne nyanseringen av hensynet til dyrevelferd pa besetningsnivd ogsa i darlig
sammenheng med det minstevernet som kan utledes av dyrevelferdslovens forarbeider, samt

med dyrevelferdslovens formal om a fremme «respekt» for dyr, jf. § 1.

6.3.4  Rettspolitiske betraktninger

I punkt 6.3.2 sa vi at regelverket inneholder mange skjennsmessig utformede krav til fiskehelse
og fiskevelferd. Dette er antakelig bdde hensiktsmessig og nedvendig i lys av den stadige
kunnskapsmessige og teknologiske utviklingen péd rettsomradet. Den utstrakte bruken av
skjonnsmessige krav i regelverket understreker samtidig viktigheten en enhetlig regeltolkning
innad 1 tilsynet, og fordrer transparens fra tilsynet vedrerende regeltolkningen, slik at akterene
kan holde seg oppdatert pa utviklinger i1 innholdet av de skjonnsmessige kravene. P4 denne
maten kan det sikres en jevn og god ivaretakelse av fiskehelse og fiskevelferd i1 alle
akvakulturanlegg. En mulighet her er & publisere veiledere til driftsforskriftens bestemmelser,
tilsvarende veilederen som eksisterer for etableringsforskriften (se 5.4). En annen mulighet er
a gjore Mattilsynets forvaltningspraksis lettere tilgjengelig for bade akterer, forskere og andre

interesserte. %’

Etter mitt syn burde man imidlertid ogsa 1 noe steorre grad innarbeidet konkrete méalkrav for
fiskevelferd i regelverket, basert pa vitenskapelige velferdsindikatorer (jf. punkt 4.7). De
skjonnsmessige kravene 1 dagens regelverk legger opp til at akterene pd eget initiativ formulerer
maltall for bl.a. dedelighet og tar 1 bruk velferdsindikatorer i1 utarbeidingen av sine
internkontrollsystemer, men selve regelverket oppstiller for eksempel ingen mal for
dedelighetsprosent eller grenseverdier for taperfisk, belysning eller stay. At regelverket i storre
grad burde stille klare mal til fiskevelferd basert pa velferdsindikatorer, er ogsé et synspunkt

som har vert loftet frem forskere innen veterinarfaget.'® Fraveeret av konkrete mal for

194 Dersom akteren faktisk er klar over nedsatt velferd hos identifiserbare enkeltindivider, tilsier imidlertid
dyrevelferdslovens utgangspunkt om individvern etter mitt syn at akteren ma gripe inn. Der akteren for
eksempel observerer «svimere» (deende fisk som flyter opp til vannoverflaten), ma disse tas ut og avlives pa en
dyrevelferdsmessig forsvarlig mate, jf. akvakulturdriftsforskriften § 34.

195 Mattilsynets publisering av klagevedtak véren 2020 er et positivt steg i denne retningen, jf. note 27.

196 Se Gismerviks uttalelser i Andreassen, «Oppdrett: - Fiskevelferd ber bli et kriterium for & f& nye konsesjoner»
(jf. note 117), og Gismervik m.fl., «Comparison of Norwegian health and welfare regulatory frameworks in
salmon and chicken production» i Reviews in Aquaculture, 2020-05-23 s. 1-15, s. 11.
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dedelighet og taperfisk i dagens regelverk kan ha sammenheng med den nevnte usikkerheten 1
dyrevelferdsloven angdende nédr det egentlig anses & foreligge nedsatt fiskevelferd pa
bestandsniva. I lys av det minstevernet dyrevelferdsloven oppstiller, samt lovens formal om a
fremme respekt for dyr, mener jeg likevel det er kritikkverdig at regelverket ikke inneholder
noen gvre lovlig grense for dedelighet eller taperfisk. Den narmere utarbeidingen av slike
malkrav ma skje gjennom samarbeid mellom forskningsmiljeet, forvaltningen og naringen. Et
forste steg kunne vare & utforme regler tilsvarende dagens regler om journalfering og
rapportering, som legger til rette for direkte kommunikasjon av fiskehelse- og

fiskevelferdsmessig data mellom bransjen og forskningsmiljeet.'®’

6.4 To spesifikke utfordringer for effektiv ivaretakelsen
av fiskehelse og fiskevelferd i forskriftsregelverket

6.4.1 Innledning

Lakselus og fiskesykdommen PD representerer en sarlig utfordring for norsk
akvakulturnering. Lakselusbekjempelsesforskriften og PD-forskriften oppstiller bade plikter
for akterene og kompetanser for Mattilsynet for & forebygge og bekjempe hhv. lakselus og PD.
En utfordring med begge forskriftene er imidlertid at de bare har hjemmel 1 matloven. Her i
punkt 6.4 vil jeg vise hvordan denne reguleringen innebarer en nedprioritering av hensynet til

fisken 1 anlegget, til fordel for & opprettholde norsk akvakulturnaering i et stort omfang.

6.4.2 Mailkonflikten mellom god helse for villaks og god velferd for
oppdrettsfisk i regelverket for lakselusbekjempelse

198 [ _akselus

Etter matloven skal Mattilsynet fremme god helse bade for oppdrettsfisk og villaks.
utgjor en av de storste truslene for norske villaksbestander.'” Lakselusen er et lite parasittisk

krepsdyr som finnes naturlig lang hele norskekysten, men veksten i norsk oppdrettsnering de

197 Se forslag fra Gismervik og Terud i innlegget «Utnytt data smart — en sky av muligheter for okt fiskevelferd»,
tekna.no, https://www.tekna.no/fag-og-nettverk/miljo-og-biovitenskap/tekna-havbruk/tekna-havaker/big-data-
og-digitalisering-av-havbruksbransjen/utnytt-data-smart--en-sky-av-muligheter-for-okt-fiskevelferd/ (sist besokt
14. juli 2020).

198 Jf. punkt 4.2.

199 Havforskningsinstituttet, «Lakselus og remt fisk er de sterste miljoutfordringene»,
havforskningsinstituttet.no, 9. mai 2017, https://www.hi.no/hi/nyheter/2017/05/lakselus-og-romt-fisk-er-de-
storste-miljoutfordringene (sist besgkt 14. juli 2020).
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siste forti &rene har medfert en stor ekning i antall tilgjengelige verter for lusen, og en

tilsvarende okning i antall lakselus.?%

I de forste livsstadiene beveger lusen seg fritt i vannmassene og sprer seg lett mellom apne sjoanlegg. Nér
lusen finner en vert & feste seg pa, blir den sittende og spiser av huden, slimhinnene og blodet til verten.
Dette kan pévirke saltbalansen i fisken og gjere den mer mottakelig for infeksjoner. Store mengder

lakselus kan fore til at fisken dor.!

Lakselusbekjempelsesforskriften er hjemlet i matloven og har som formal a «redusere
forekomsten av lakselus slik at skadevirkningene pa fisk i akvakulturanlegg og 1 viltlevende
bestander av laksefisk minimaliseres, samt redusere og bekjempe resistensutvikling
hos lakselus». Forskriften oppstiller blant annet krav om rapportering av lusetall og regler om
maksimale lusegrenser 1 § 8. I dag ligger grensen pa 0,5 voksne hunnlus 1 gjennomsnitt per fisk
i anlegget, unntatt noen uker sent pa véren nar grensen ligger pa 0,2 voksne hunnlus per fisk.2??
Bestemmelsens tredje ledd palegger akterene & «gjennomfore tiltak for & sikre at mengden
lakselus ikke overskrider grensene». Regelverket oppstiller altsa en absolutt resultatforpliktelse

til & overholde lusegrensene, og enhver overskridelse utgjor et brudd pé forskriften.

De strenge lusegrensene har som formal & hindre en eksplosiv utvikling av lakselus, til skade
for bade villaks og fisken i anlegget.’”3 Av hensyn til villaksen har kontroll med lakselus ogsa
veert fremhevet som en viktig forutsetning for fortsatt naringsvekst.?%* I regelverket ligger det
imidlertid en iboende mélkonflikt: mens strenge lusegrenser er nedvendig for & hindre
ukontrollerbare oppblomstringer av lakselus til skade for oppdrettsfisken, villaksen og
naringen, gar tiltak mot lakselus ofte pa bekostning av oppdrettsfiskens velferd. Dette gjelder
serlig mekaniske avlusningsmetoder som spyling og berstning eller behandlinger med
ferskvann eller varmtvann.?® Alle mekaniske avlusningsmetoder forutsetter ogsé at fisken

trenges og pumpes inn i et avlusningssystem, og dette er stressende og belastende for fisken.

200 Havforskningsinstituttet, « Tema: Lakselus», havforskningsinstituttet.no, 17. desember 2018,
https://www.hi.no/hi/temasider/arter/lakselus (sist besgkt 14. juli 2020) og Havforskningsinstituttet, «Hvordan
spres lakselusa?», havforskningsinstituttet.no, 17. desember 2018,
https://www.hi.no/hi/temasider/arter/lakselus/hvordan-spres-lakselusa (sist besgkt 14. juli 2020).

201 Thid. Se ogsa Havforskningsinstituttet, «Lakselus: Generell biologi», havforskningsinstituttet.no, 17.
desember 2018, https://www.hi.no/hi/temasider/arter/lakselus/generell-biologi (sist besgkt 14. juli 2020).

202 Dette skyldes at vill laksesmolt er serlig utsatt for lusesmitte nér den vandrer ut i havet for & gyte om véren.
203 Se Mattilsynets uttalelser om lusegrensene i heringsbrev «Forslag til nye regler om kontroll med lakselus», 3.
januar 2020. Heringsbrevet kan lastes ned fra boksen «heringy pa
https://www.mattilsynet.no/fisk_og_akvakultur/fiskehelse/fiske og_skjellsykdommer/lakselus/ny lakselusforskr
ift.25694 (sist besegkt 14. juli 2020).

204 Meld. St. 16 (2014-2015).

205 Sistnevnte er i ferd med & fases ut, jf. petitavsnitt i punkt 4.3.
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Ifolge Veterinerinstituttet er mekanisk skade ved avlusning den viktigste arsaken til redusert
velferd blant oppdrettsfisk, og en av de storste enkeltarsaken til dedelighet hos oppdrettslaks.2°®
Medikamentell behandling gjennom bad eller foring er mindre belastende, men er i1 dag lite
brukt fordi lakselus er blitt resistent mot mange av de vanligste medisinene.?’’ Siden gjeldende
rett oppstiller en streng plikt for akterene til & overholde lusegrensene, blir konsekvensen 1

praksis at oppdrettslaksen hyppig utsettes for belastende mekaniske avlusninger.

I senere tid har man forsekt & lose denne malkonflikten ved & bruke rensefisk (bl.a. leppefisk og rognkjeks)
for & avluse oppdrettsfisk. Dette gir en mer skansom behandling av oppdrettsfisken, men gér hardt ut over
rensefiskens velferd.?’® Bade dyrevelferdsloven og akvakulturdriftsforskriften oppstiller et rettslig vern
for rensefisk, som etter dyrevelferdsloven har samme krav pa god velferd som oppdrettsfisk. Det faller
utenfor rammene av oppgaven & omtale dette nermere, men dagens praksis med bruk av rensefisk i

oppdrettsanlegg ma etter mitt syn sies & vare i strid med dyrevelferdsloven § 3.

Fordi lakselusbekjempelsesforskriften kun er hjemlet i matloven er ikke oppdrettsfiskens
velferd et relevant hensyn etter forskriften. Dette er betenkelig, badde fordi lakselusen kan pafore
oppdrettsfisken skader, men sarlig fordi avlusning som nevnt er velferdsmessig belastende for
fisken. Et forslag til endring av forskriften som er pa hering varen 2020, kan endre dette.??” Her
foreslar Mattilsynet a hjemle forskriften ogsa i dyrevelferdsloven, og & innarbeide regler som
skal bidra til bedre ivaretakelse av oppdrettsfiskens velferd, herunder en regel om at
lusebehandling bare kan iverksettes dersom en veteriner eller fiskehelsebiolog vurderer
behandlingen & vaere forsvarlig. Dette er en viktig prinsipiell forskjell fra dagens forskrift, og
et steg 1 retning av a fremme hensynet til fiskevelferd for oppdrettsfisk. Problemene imidlertid

ikke nedvendigyvis lost ved denne forskriftsendringen.

Malkonflikten pa omradet for lakselusbekjempelse er etter mitt syn et symptom pa et mer
systematisk problem: den velferdsbelastningen som hyppige avlusninger utgjer for
oppdrettsfisken er ikke tatt tilstrekkelig hoyde for i etableringsregelverket. Konsesjoner til gkt
vekst kan gis safremt lusebelastningen pa villaks er lav, hvilket gir insentiv til hyppige
avlusninger, jf. punkt 5.3.3. Hva gjelder lokalitetsklarering, apner kanskje ordlyden i
etableringsforskriften § 7 fjerde ledd for at Mattilsynet kan avsléd lokalitetsseknader dersom
internkontrollsystemet til akteren forutsetter hyppige mekaniske avlusninger, fordi dette ikke

vil anses som «fiskevelferdsmessig forsvarligy». Verken etableringsretningslinjen eller praksis

206 Veterinaerinstituttet, Fiskehelserapporten 2019 s. 6, 8 og 30-34.

207 Ibid. s. 90.

208 Se Havforskningsinstituttet, «Risikorapport norsk fiskeoppdrett 2019» kapittel 7 (jf. note 5).
209 Jf. note 202.
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gir imidlertid holdepunkter for at regelverket tolkes slik per i dag. Videre ville en slik
praktisering av regelverket antakelig medfere avslag pd svert mange seknader, og det er
vanskelig & se for seg at Narings- og fiskeridepartementet politisk ville akseptert dette i lys av
vekstmalene for naringen. Sett under ett mener jeg derfor at dagens system legger opp til en
nedprioritering av hensynet til fiskevelferd for fisken i anlegget, til fordel for en okt
naringsvekst som ogsa er forenelig med ivaretakelse av villaks. Antakelig ma det teknologiske
utviklinger til for 4 lase denne malkonflikten, og 1 et rettspolitisk perspektiv mener jeg at vi av
hensyn til fiskevelferd ber vare villig til 4 begrense naringsveksten frem til vi har pa plass mer

skansomme metoder for a forebygge og bekjempe lakselus.

6.4.3  Mangelfull regulering av sykdommen PD i gjeldende rett

Pankreassykdom (PD) forarsakes av et virus kalt Salmonid alfavirus (SAV). Sykdommen kan
medfere nedsatt appetitt, hjerte- og muskelskader, kroniske skader 1 bukspyttkjertelen og ded
hos oppdrettsfisk, s& vel som store skonomiske tap for naeringen.?!? PD-forskriften er hjemlet i
matloven og har som formal & «redusere konsekvensen av pankreassykdom (PD) i en PD-sone,
a hindre at PD etablerer seg i en overvakningssone og & begrense utbredelse av de enkelte
subtypene av Salmonid alphavirus (SAV)», jf. § 1. Som formalsbestemmelsen tilsier, &pner
forskriften for at PD aksepteres som endemisk i1 den sakalte «PD-sonen», som strekker seg fra
Sere Revtangen 1 Rogaland til Flatangen 1 Trondelag, jf. § 2. Dersom det pavises PD i anlegg
innenfor denne sonen, kan Mattilsynet palegge at fisken slaktes ut, jf. PD-forskriften § 11, men
i praksis far ofte aktorene ha fisken stdende frem til full slaktestorrelse.?!! Nord og ser for denne
sonen (1 «overvakningssoneney) skal PD bekjempes, og her vil akterene hovedsakelig fa pdlegg

om utslakting eller destruksjon ved pavist smitte, jf. § 13 annet ledd.

Mattilsynets arsrapport fra 2019 viser at antall PD-utbrudd langt overgar samtlige andre
sykdomsutbrudd i norsk produksjonsdyrehold.?!?> Siden PD er en smittsom sykdom som kan
medfore store velferdsutfordringer for fisken, er det etter mitt syn betenkelig bdde ut fra

hensynet til fiskehelse og fiskevelferd at dagens regulering legger opp til at PD aksepteres som

210 Dette skyldes ferst og fremst at PD sprer seg lett i vann og at utslakting av hele fiskebestander ofte er
nedvendig for & forebygge videre smittespredning. Se Stien m.fl. (2020), s. 2 og 8, med videre henvisninger.

211 Jf. Mattilsynet, «Tiltaksplan for & bekjempe pankreassykdom (PD) pé oppdrettsfisk» (januar 2020) s. 23-24.
Tiltaksplanen kan lastes ned fra mattilsynet.no,

https://www.mattilsynet.no/fisk_og_akvakultur/fiskehelse/fiske og_skjellsykdommer/pd/tiltaksplan_for aa bekj
empe_pankreassykdom pd paa_oppdrettsfisk.37516 (sist besgkt 14. juli 2020). Hvorvidt akteren far ha fisken
staende ved pavist PD i PD-sonen avhenger bl.a. av hvilken subtype av SAV som er pavist, jf. forskriftens § 11
forste ledd.

2122019 ble det registrert 152 utbrudd av PD, jf. Mattilsynet, Arsrapport 2019, s. 116, jf. s. 115.
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endemisk forekommende langs store deler av kysten. At forskriften kun har forankring i
matloven innebarer at dyrevelferdslovens mal om god fiskevelferd ikke er relevant for
reguleringen de lege lata. Men kan dagens ordning aksepteres i lys av matlovens formal om
sikre god fiskehelse? At PD aksepteres som endemisk langs deler av kysten skyldes antakelig
at Nerings- og fiskeridepartementet har ansett et eventuelt forsek pa & utrydde sykdommen
som uforholdsmessig byrdefullt for naeringen. Det er etter mitt syn ikke helt klart at matloven
apner for en slik nedprioritering av fiskehelse av hensyn til naringen, jf. punkt 4.5.2. Som
papekt i punkt 4.4 er matlovens vern av fiskehelse imidlertid ikke begrunnet 1 hensynet til fisken
selv, men av hensyn til blant annet akvakulturnaringen, folkehelse og matproduksjon. PD
utgjor ingen trussel for matproduksjon eller folkehelsen, ettersom PD-syk fisk er trygg a
konsumere. Dette kan forklare hvorfor PD aksepteres som endemisk sédfremt dagens ordning er
regningssvarende for naeringen, til tross for at det gar pa bekostning av helsen til oppdrettsfisken
selv, og illustrerer at det kan ha stor betydning for fiskens rettslige vern om en forskrift er
hjemlet 1 matloven eller dyrevelferdsloven. De lege ferenda er jeg kritisk til dagens regulering
fordi den ikke tar tilstrekkelig hensyn til den belastningen PD utgjor for fisken selv, bdde
helsemessig og velferdsmessig. I tillegg inneberer reguleringen en forskjellsbehandling av
akterer innenfor og utenfor PD-sonen; akterer utenfor PD-sonen pélegges gjennomgéaende a
slakte ut fisken ved pavist PD, mens akterer innenfor sonen ofte far ha syk fisk stdende til de
oppndr ensket slaktevekt. En maélrettet utryddelse av sykdommen langs hele kysten, for
eksempel gjennom fastsettelse av strenge og generelle pliktregler for vaksinering, regelmessig
testing og utslakting av smittet fisk, ville bedre ivaretatt bade hensynet til fiskehelse,
fiskevelferd og likebehandling av akterer. En slik strategi ville riktignok vere badde krevende

og dyrt for naringen, men er ikke vurdert som umulig av forskere pa feltet.?!?

6.5 Konklusjoner

I punkt 6.2 systematiserte jeg ulike deler av pliktregelverket ut fra hvordan det bidrar til
ivaretakelsen av fiskehelse og fiskevelferd ved drift av akvakulturanlegg. Dette regelverket er,
som vi har sett, fragmentert og sammensatt. Flere forskrifter har et noksd snevert saklig
virkeomrade, mens serlig akvakulturdriftsforskriften spenner vidt og dekker de fleste forhold

ved driften. De ulike forskriftsreglene mé ved anvendelsen tolkes i lys av den hjemmelsloven

213 Se Veterinzrinstituttet, Fiskehelserapport 2019, s. 20 og Stien m.fl. (2020), szrlig s. 8.
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de er hjemlet i.2!* Siden mange av forskriftene om sykdom utelukkende er hjemlet i matloven,
skaper dette en sarskilt utfordring for ivaretakelsen av fiskevelferd, jf. punkt 6.4. Regelverket
legger videre et stort ansvar pa akterene selv. Virksomhetene plikter & iverksette og
gjiennomfore internkontroll, jf. punkt 6.2.2, og mange av forskriftskravene er utformet som
skjonnsmessige funksjonelle krav som etterlater til akterene selv & avgjere hvordan kravene
skal etterleves, jf. punkt 6.3. Det kan vere vanskelig & fastsld hva slike skjonnsmessige normer
krever av akterene, og dette forsterkes av at dyrevelferdsloven oppstiller uklare grenser for nér
det foreligger dérlig velferd pa besetningsniva. Forutsatt at det foreligger darlig fiskevelferd,
taler imidlertid de beste grunner for at gkonomiske og praktiske forhold hos akteren ikke er

relevant for tolkningen av skjennsmessig utformede pliktregler.

Der akteren selv mangler evne eller vilje til & etterleve pliktreglene omtalt her 1 kapittel 6, blir
sporsmdlet hvordan forvaltningsrettslige kontrollregler bidrar til & sikre ivaretakelsen av
hensynene fiskehelse og fiskevelferd. Dette er tema for neste kapittel om Mattilsynets tilsyn og

handheving 1 driftsfasen.

214 For oversiktens skyld kan det ogsa nevnes at flere av forskriftsbestemmelsene omtalt i denne gjennomgangen
giennomferer EQS-rettslige krav, og mé tolkes i lys av de relevante E@S-rettsaktene, jf. punkt 3.2.4.
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7 Hensynene fiskehelse og fiskevelferd i
regler om forvaltningens tilsyn og
handheving

7.1 Innledning

I dette kapittelet ser jeg pa hvordan fiskehelse og fiskevelferd ivaretas gjennom kontrollregler
om tilsyn og hdndheving i driftsfasen. I punkt 7.2 og 7.3 sper jeg om Mattilsynet har en rettslig
plikt til hhv. & drive tilsyn og handheve regelverket, systematiserer og omtaler de virkemidlene
Mattilsynet har tilgjengelig for slik myndighetsuteovelse, og vurderer hvordan disse bidrar til
ivaretakelsen av hensynene fiskehelse og fiskevelferd. Fremstillingen har her et overordnet og
systematiserende preg, med innslag av kritikk av gjeldende rett. I punkt 7.4 undersoker jeg
forholdet mellom ulike prosessuelle og materielle rettigheter pd aktersiden og hensynet til
effektiv ivaretakelse av fiskehelse og fiskevelferd. Her vil jeg blant annet se naermere pa den
forholdsmessighetsvurderingen som aktualiseres der Mattilsynet gjor inngrep mot akterer 1

driftsfasen.

7.2 Tilsyn

7.2.1  Har Mattilsynet plikt til & drive tilsyn?

Spersmélet her er om Mattilsynet er rettslig forpliktet til & drive tilsyn med akterer. Dette er et
viktig spersmadl fordi Mattilsynet har eneansvar for tilsyn og hindheving av hensyn til
fiskehelse og fiskevelferd (jf. punkt 2.4). Hvis tilsynet ikke har noen plikt til & felge opp
aktarene og sikre regeletterlevelse, kan dette innebare at det vernet fisken er gitt gjennom
pliktreglene nevnt 1 kapittel 6 svekkes. Derfor behandler jeg dette spersmaélet for jeg ser

naermere pa hvordan tilsynshjemlene bidrar til & ivaretakelsen av fiskehelse og fiskevelferd.

Mattilsynets adgang til & fore tilsyn folger av matloven § 13 og dyrevelferdsloven § 18. Disse
bestemmelsene er imidlertid tause om hvorvidt det gjelder en tilsynsplikt. Heller ikke
forarbeidene berarer dette spersmaélet. Stenevik og Mejdell har argumentert for at en tilsynsplikt
likevel ma folge av Mattilsynets plikt til & uteve forsvarlig forvaltningsvirksomhet, samt av

dyrevelferdsloven § 3 annet punktum, som sier at dyr skal «beskyttes mot fare for unedige
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pékjenninger og belastninger».?!> Jeg er enig i dette. Bade dyrevelferdsloven § 3 annet punktum
og matloven § 19 forste ledd oppstiller plikter til & beskytte dyr mot «fare for» hhv. unedige
péakjenninger og sykdomsutvikling, og begge bestemmelsene retter seg etter ordlyden mot
enhver — ogsa offentlige myndigheter. I tillegg kan det nevnes at forordning (EU) 2017/625
(kontrollforordningen) palegger E@S-medlemsstatenes tilsynsorganer & fore regelmessig
risikobasert tilsyn med akterene for & sikre etterlevelse av EQS-rettslige regler om bl.a.

dyrehelse og dyrevelferd.?!®

Dersom Mattilsynet fatter konkret mistanke om regelbrudd, oppstér det etter mitt syn en serlig
klar plikt til & folge dette opp med tilsyn. Dette folger av at forarbeidene til matloven § 23 og
dyrevelferdsloven § 30 — som hjemler pélegg mot akterene — oppstiller en plikt for
forvaltningen til & reagere dersom formélet bak lovene ellers vil kunne undergraves.?!” Siden
tilsyn gjennomgaende er mindre inngripende enn pélegg, taler dette for at Mattilsynet ogsa
plikter & gjennomfore tilsyn dersom de mistenker brudd pa regler som er satt for 4 ivareta
fiskehelse eller fiskevelferd. Ogsa kontrollforordningen art. 137 nr. 2 oppstiller en saerskilt plikt

til & undersgke virksomheten nermere der det foreligger «suspicion of non-compliance».

De beste grunner taler altsda for at Mattilsynet etter matloven, dyrevelferdsloven og
kontrollforordningen er forpliktet til & drive regelmessig risikobasert tilsyn. Ved organiseringen
av tilsynsvirksomheten ma det antas at Mattilsynet har et visst prioriteringsskjonn, da de selv
er nermest a vurdere hva som er en hensiktsmessig bruk av ressurser for & avdekke flest mulig
regelbrudd. Ut fra det som er sagt 1 avsnittet over, er dette skjonnet imidlertid begrenset der

Mattilsynet har konkret mistanke om brudd pa fiskehelse- og fiskevelferdslovgivningen.

7.2.2  Hvordan bidrar tilsynshjemlene til ivaretakelsen fiskehelse og
fiskevelferd?

Mattilsynets tilsynsadgang felger som nevnt av matloven § 13 og dyrevelferdsloven § 18.
Bestemmelsene er innholdsmessig noksa like, og begge er utformet som en bistandsplikt for
aktarene. Etter forste ledd 1 bestemmelsene skal Mattilsynet gis «uhindret adgang til sted eller
lokale» der det foregar aktiviteter omfattet av loven, og etter annet ledd skal virksomhetene

«vederlagsfritt stille nedvendige lokaler, inventar, arbeidshjelp og redskaper til disposisjon for

215 Stenevik og Mejdell (2011) s. 202
216 Se Regulation (EU) 2017/625 Art. 9, jf. Art. 1(2).
217 Se punkt 7.3.1.
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utovelse av tilsynet og ellers vare behjelpelig med & legge til rette for tilsynet». Etter ordlyden

oppstiller bestemmelsene altsé en vid plikt til & yte aktivt samarbeid under tilsyn.

En viktig forutsetning for effektiv ivaretakelse av fiskehelse og fiskevelferd er at Mattilsynet
har adgang til &4 fere uanmeldte tilsyn, da dette gjor det vanskeligere for akteren & skjule
eventuelle regelbrudd. Forordning (EU) 2017/625 (kontrollforordningen) oppstiller en plikt for
tilsynsmyndighetene til & fore uanmeldt tilsyn for & sikre etterlevelse av EQS-rettslige regler
om fiskehelse og fiskevelferd.?!® Etter mitt syn har Mattilsynet imidlertid ogsa adgang til 4 fore
uanmeldt tilsyn for & sikre ivaretakelsen av nasjonale regler. Verken matloven,
dyrevelferdsloven eller forarbeidene omtaler adgangen til & fore uanmeldt tilsyn, men bdde
lovenes formal og hensynet til effektivitet tilsier at det ber foreligge en slik adgang. Tilsyn etter
matloven § 13 og dyrevelferdsloven § 18 er videre ikke enkeltvedtak i forvaltningslovens
forstand.?!” En forvaltningsbeslutning om & gjennomfore tilsyn kan etter min oppfatning ikke
sies & vaere «bestemmende for rettigheter og plikter til private personer», jf. fvl. § 2 bokstav a),
ettersom plikten til & bistd Mattilsynet folger direkte av loven og ikke av selve beslutningen.??°
Dette tilsier at det ikke gjelder noen varsleplikt i forkant av tilsyn, da det kun er reglene om
inhabilitet 1 forvaltningsloven kapittel II og saksbehandlingsreglene i kapittel 111 som kommer
til anvendelse. Dette innebarer ogséd at tilsyn kan gjennomferes raskt og med begrenset

ressursbruk, hvilket gjor det mulig & drive tilsyn med et storre antall akterer og bidrar til effektiv

ivaretakelse av fiskehelse og fiskevelferd.

En annen forutsetning for effektiv tilsynsvirksomhet er at Mattilsynet har mulighet til &
gjennomfore tilsyn mot akterenes vilje. Verken matloven § 13 eller dyrevelferdsloven § 18 gir
aktarene rett til & nekte Mattilsynet adgang, men dersom Mattilsynet mé ta seg inn gjennom
laste derer eller bruke tvang for & fi gjennomfert tilsynet, kreves politibistand, jf.
dyrevelferdsloven § 18 forste ledd og matloven § 23 fjerde ledd annet punktum. ??!
Tilsynsbestemmelsene gir her uttrykk for en hensiktsmessig avveiing mellom lovenes formaél

og hensynet til akterene: kravet om politibistand bidrar til & verne akterene mot vilkarlig bruk

218 Se regulation (EU) 2017/625 Art. 9 nr. 4, hvor det heter at «[o]fficial controls shall be performed without
prior notice, except where such notice is necessary and duly justified for the official control to be carried out».
219 Lov 10. februar 1967 om behandlingsméten i forvaltningssaker (fv1).

220 For et motsatt syn hva angar avgjerelser om undersokelser og beslag, se imidlertid Stub,
Tilsynsforvaltningens kontrollvirksomhet — Undersokelse og beslag i feltet mellom forvaltningsprosess og
straffeprosess, UiO 2011 (doktorgradsavhandling), s. 255 flg.

221 Etter dyrevelferdsloven gjelder det ogsa et tilleggsvilkér om at det ma vare «grunn til 4 tro at dyr er utsatt for
unedige pakjenninger eller belastninger», jf. § 18 forste ledd annet punktum. Etter ordlyden innebarer dette
imidlertid bare en avgrensning nedad mot de tilfeller hvor tilsynet er kjent med at loven folges eller lovbruddet
er rent hypotetisk (jf. ogsé Stenevik og Mejdell (2011) s. 204).
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av tvang fra forvaltningens side, samtidig som muligheten for & innhente politibistand sikrer at

tilsyn om nedvendig kan gjennomferes mot akterenes vilje.

Ut fra det som er sagt over, fremstdr de vide tilsynsadgangene i matloven § 13 og
dyrevelferdsloven § 18 som godt egnet til & sikre ivaretakelse av hensynene til fiskehelse og
fiskevelferd 1 driftsfasen. I praksis gjennomferer Mattilsynet 1 overkant av 3000 tilsyn med
akvakulturvirksomheter hvert ar, og avdekker regelbrudd ved rundt halvparten av tilsynene.???
Tilsynsvirksomheten er delvis risikobasert, og den relativt store andelen regelbrudd skyldes
derfor delvis at Mattilsynet oftere forer tilsyn med akterer som har vist seg darlig i1 stand til &

etterleve regelverket.???

7.3 Handheving

7.3.1 Har Mattilsynet plikt til & hindheve?

Spersmélet her er om Mattilsynet er rettslig forpliktet til & ta 1 bruk forvaltningsreaksjoner
dersom tilsynet oppdager utilfredsstillende fiskehelse- eller fiskevelferdsmessige forhold hos
en akter. Dette har — pd samme méite som spersmélet 1 punkt 7.2.1 — stor betydning for den
reelle styrken av fiskens rettslige vern, og jeg vil derfor drofte dette for jeg ser nermere péd de

enkelte handhevingshjemlene.

Samtlige handhevingshjemler som omtales i punkt 7.3.2 gir etter ordlyden uttrykk for at tilsynet
pa nermere vilkar «kan» ilegge den aktuelle reaksjonen. I utgangspunktet tilsier dette at
Mattilsynet har et hensiktsmessighetsskjonn vedrerende om de vil vedta en reaksjon. Dette
utgangspunktet mé imidlertid nyanseres. Forarbeidene til matloven og dyrevelferdsloven gir
riktignok uttrykk for at Mattilsynet kan la vaere a fatte vedtak ved mindre alvorlige regelbrudd,
men sier ogsé at det «som hovedregel» skal fattes vedtak ved regelbrudd.??* Merknadene til
matloven § 23 er serlig tydelige pa dette punktet: «Oppdages det situasjoner som kan medfore
fare for menneskers, dyrs eller planters helse eller fare for miljoskade, vil tilsynets frihet til &
velge om det skal fattes vedtak eller ei vare underlagt begrensninger. Under henvisning til
alminnelige forvaltningsrettslige prinsipper vil tilsynet ha plikt til & reagere 1 situasjoner hvor

formélet med reglene de er satt til & forvalte, ellers ville kunne undergraves. Jo sterre fare det

222 Mattilsynet, Arsrapport 2019 s. 119-120.
223 Mattilsynet, Arsrapport 2019 s. 40 og 81.
24 §f Ot.prp. nr. 15 (2008-2009) 5. 115 og Ot.prp. nr. 100 (2002-2003) s. 157-158.
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er snakk om, desto sterre grunn vil det vaere for & gripe inn».??° En plikt for Mattilsynet til &
reagere ved alvorlige regelbrudd kan etter mitt syn ogsa utledes av aktsomhetspliktene i
dyrevelferdsloven § 3 annet punktum og matloven § 19 forste ledd. Videre pédlegger bade
radsdirektiv. = 2006/88/EC  (fiskehelsedirektivet) og  forordning (EU) 2017/625
(kontrollforordningen) nasjonale myndigheter & folge opp brudd pa EQS-rettslige regler om
fiskehelse og fiskevelferd. Fiskehelsedirektivets kapittel 5 forplikter bl.a. nasjonale
tilsynsmyndigheter til & folge opp akterer med pdlegg om provetaking og testing, handtering av

dedfisk, og begrensning av sykdomsspredning.?2¢

Samlet sett taler rettskildebildet dermed for at Mattilsynet i alle fall har en plikt til & reagere
mot alvorlige regelbrudd og fare for alvorlige regelbrudd, samt mot alle regelbrudd som ogsa

inneberer brudd pa EQS-rettslige regler.

7.3.2 Hvordan bidrar handhevingshjemlene til ivaretakelse av hensynene
fiskehelse og fiskevelferd?

7.3.2.1 Innledning

De fleste av Mattilsynets hjemler for & hdndheve hensynet til fiskehelse og fiskevelferd finner
man 1 dyrevelferdsloven kapittel III og matloven kapittel V. Mattilsynet hjemler ofte
inngrepsvedtak mot akterene pa lavest mulig niva, dvs. 1 forskriften som inneholder de
pliktregler som er brutt i den aktuelle saken. Hdndhevingsbestemmelsene 1 den enkelte forskrift
viser imidlertid alltid tilbake til inngrepshjemler pa lovsniva. 22’ I det felgende vil jeg derfor
konsentrere meg om hjemlene slik de fremgér av matloven og dyrevelferdsloven. Jeg
systematiserer fremstillingen ved & skille mellom to hovedgrupper av hdndhevingshjemler,
kategorisert etter hvor inngripende hjemlene fremstar og hvor strenge vilkér
hjemmelsgrunnlaget stiller for anvendelsen. Mattilsynet legger selv til grunn et prinsipp om

228

opptrappende virkemiddelbruk ved handhevingen av matloven og dyrevelferdsloven,==® og

225 Se Ot.prp.nr. 100 (2002-2003) s. 158.

226 Se Council Directive 2006/88/EC Chapter V. Se ogsé Regulation (EU) 2017/625 art. 138 nr. 1(b), hvoretter
tilsynsmyndighetene skal iverksette «appropriate measures to ensure that the operator concerned remedies the
non-compliance and prevents further occurrences of [...] non-compliance».

227 Jf. det forvaltningsrettslige legalitetsprinsippet i Grl. § 113. Se for eksempel lakselusbekjempelsesforskriften
§ 11, omsetnings- og sykdomsforskriften § 53, akvakulturdriftsforskriften § 67 annet og tredje ledd og
kontrollomradeforskriften FOR-2020-02-14-135 § 16.

228 Se Mattilsynet, «Mattilsynets reaksjonsformer og virkemidler ved brudd p& dyrevelferdsloven»,
mattilsynet.no, 26. januar 2011,
https://www.mattilsynet.no/dyr_og_dyrehold/dyrevelferd/mattilsynets reaksjonsformer og_virkemidler ved br
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systematiseringen speiler dette. Fremstillingen vil vise at Mattilsynet har tilgjengelig et bredt
spekter av handhevingshjemler, men at flere av de mer inngripende hjemlene aldri benyttes i
praksis pa omradet for akvakultur. Den antatte grunnen til — og betydningen av — dette kommer
jeg tilbake til 1 punkt 7.4.4. Vi skal ogsé se at det er visse begrensninger 1 Mattilsynets adgang
til & benytte overtredelsesgebyr etter dyrevelferdsloven, og at dette innebarer en svekket

mulighet for & ivareta hensynet til fiskevelferd.
7.3.2.2 Inngrepshjemler som er scerlig aktuelle ved mindre grove regelbrudd

De mindre inngripende hjemlene som Mattilsynet har tilgjengelig mot akterer i driftsfasen er

palegg, giennomfering av pélegg, midlertidig stenging av virksomhet og tvangsmulkt.

Péleggshjemlene 1 matloven § 23 og dyrevelferdsloven § 30 er de mest apent formulerte
inngrepshjemlene pad omrédet. Etter matloven § 23 kan «Mattilsynet [...] fatte nedvendige
vedtak for gjennomfering av bestemmelser gitt 1 eller i medhold av denne loven, herunder
[...]», etterfulgt av en ikke-uttommende liste med eksempler. > Tilsvarende hjemler
dyrevelferdsloven § 30 «nedvendige vedtak» for & «oppné etterlevelse» av loven. Eksempler
pa vanlige vedtak etter disse bestemmelsene er pdlegg om & avluse fisken og pélegg om
bandlegging (dvs. forbud mot a flytte fisk inn eller ut) av anlegg med pavist sykdom.
Mattilsynet kan ogsa palegge aktorene & etterleve krav til journalfering eller & utbedre egne
internkontrollsystemer og beredskapsplaner (jf. punkt 6.2.1 og 6.2.2).23° I tillegg hjemler
bestemmelsene mer inngripende vedtak som tvangsslakt. Pdlegg om tvangsslakt etter matloven
§ 23 brukes typisk for & forebygge smittespredning. Tvangsslakt etter dyrevelferdsloven § 30
kan vaere aktuelt der fisken av velferdsmessige hensyn ber avlives. Pdleggsbestemmelsene gir
altsa tilsynet vide fullmakter til & fatte bade mer og mindre inngripende enkeltvedtak av hensyn
til fiskehelse og fiskevelferd, og 1 forarbeidene til matloven omtales § 23 som en
«generalfullmakt». Rekkevidden av hjemlene begrenses imidlertid av at vedtaket ma vere

«ngdvendigy, jf. punkt 7.4.4.

Dersom akteren ikke samarbeider, eller det er nedvendig med raske tiltak, kan Mattilsynet selv
gjiennomfore palegg, jf. matloven § 23 annet ledd og dyrevelferdsloven § 32. Hjemmelen har

sd vidt jeg vet bare blitt benyttet én gang, 1 2008. Mattilsynet gjennomforte da tvangsslakt pa

udd paa_dyrevelferdsloven.2533 (sist besgkt 14. juli 2020). Dette er i trad med forholdsmessighetskravene
omtalt i punkt 7.4.4 under.

229 Ot.prp. nr. 100 (2002-2003) s. 158.

230 Se til illustrasjon klagevedtak mot Korshavn Havbruk AS (01.02.2018, vedlegget s. 69-74).
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en lokalitet hvor fiskesykdommen VHS (viral hemoragisk septikemi) var pavist, fordi akteren
ikke hadde rettet seg etter tilsynets palegg om tvangsslakt.?*! Selv om hjemmelen ikke benyttes
ofte, sikrer den altsd at hensynene fiskehelse og fiskevelferd kan ivaretas ogsd der akteren

mangler evne eller vilje til & etterkomme palegg.

Matloven § 25 forste ledd hjemler midlertidig stenging av «en eller flere aktiviteter» i1 en
virksomhet dersom det «har oppstétt eller kan oppsté forhold som kan medfere fare for [...] dyrs
[...] helse». Vilkaret krever etter ordlyden lite; en ren mulighet for utbrudd av fiskesykdommer
er tilstrekkelig. Rekkevidden av kompetansen begrenses ved at vedtaket bare kan gjelde de
deler av virksomheten som kan medfere fare for dyrehelse, og bare frem til det kritikkverdige
forholdet er rettet opp.?*> Meg bekjent har denne hjemmelen i praksis aldri vart benyttet mot

akterer 1 akvakulturneringen.

Etter matloven § 26 og dyrevelferdsloven § 35 kan Mattilsynet vedta tvangsmulkt der
virksomheten har unnlatt a etterkomme enkeltvedtak innen en fastsatt frist. Tvangsmulkt har
som formdl & fremtvinge etterlevelse av pélegg. 2*3> Matloven § 26 annet ledd og
dyrevelferdsloven § 35 tredje ledd dpner videre for at «[t]vangsmulkt kan fastsettes allerede i
forbindelse med at palegget gis nar det er nedvendig at fristen overholdes». Ifolge forarbeidene
til matloven vil dette vaere «sarlig aktuelt i1 situasjoner hvor det er pakrevd at pélegget
etterkommes innen fristen», for eksempel «i forbindelse med palagte tiltak mot smittsomme
dyresykdommer hvor oversittelse av fristen gker risikoen for smittespredning».?3* Denne delen
av bestemmelsen 1 matloven er sarlig viktig for a ivareta god fiskehelse. Dersom tilsynet alltid
ma vente med & fastsette tvangsmulkt til etter at akteren har oversittet fristen 1 enkeltvedtaket,
oker risikoen for smittespredning, noe som kan fi uheldige konsekvenser bdde for fisken i
anlegget og fisken 1 naerliggende anlegg. Hjemmelen har blant annet vert brukt av Mattilsynet
i forbindelse med pélegg om avlusning og palegg om tvangsslakt grunnet pévist PD.?3
Formalet bak tvangsmulkt tilsier at mulkten forst kan lope fra det tidspunkt det er mulig & rette

opp i forholdet, og bare safremt det objektivt er mulig for akteren 4 etterleve regelverket.?

21 Dette fikk jeg vite av ansatte i Mattilsynet. Jeg ba om innsyn i vedtaket to ganger — i mai og juni 2020 — men
fikk dessverre aldri svar pa henvendelsen.

232 Ot.prp. nr. 100 (2002-2003) s. 160-161.

23 Ibid. s. 161-162.

234 Ibid. s. 162.

235 Se hhv. Vindsnes-saken (01.07.2019, vedlegget s. 142—145) og Béfjordstranda-saken (23.02.2017, vedlegget
s. 24-28)

236 Ot.prp. nr. 100 (2002-2003) s. 116-117. Se ogsa Mellbye (2018) s. 198-201 og lagmannsrettens dom i LF-
2011-43875, hvor domstolen kjente Mattilsynets vedtak om tvangsmulkt ugyldig grunnet objektiv umulighet.
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7.3.2.3 Inngrepshjemler som er scerlig aktuelle ved grovere regelbrudd

De mer inngripende reaksjonene som Mattilsynet har tilgjengelig 1 driftsfasen er
virksomhetskarantene, aktivitetsforbud, overtredelsesgebyr og tilbaketrekking eller endring av

lokalitetstillatelse som reaksjon pa regelbrudd.

Matloven § 25 gir Mattilsynet adgang til a ilegge virksomhetskarantene 1 inntil seks maneder
for hele eller deler av en virksomhet «som unnlater & etterkomme vesentlige pélegg eller grovt
overtrer bestemmelser gitt 1 eller 1 medhold av denne loven». Det gjelder ikke noe krav om
helsefare, og karantenen kan opprettholdes ogsa etter at forholdet er rettet opp.>3” Hensikten er
ifolge forarbeidene «& fa virksomheter til & drive 1 samsvar med regelverket og vaere et ris bak
speilet».?*® Aktivitetsforbud etter dyrevelferdsloven § 33 likner pd virksomhetskarantene, men
kan ilegges pa ubestemt tid. Ogsd her gjelder det et krav at akteren «unnlater & etterkomme
vesentlige palegg eller grovt eller gjentatte ganger overtrer bestemmelser gitt 1 eller i medhold
av denne loven». S vidt jeg vet har disse hjemlene aldri vert benyttet 1 praksis i saker om
fiskehelse og fiskevelferd. Dette stdr 1 kontrast med Mattilsynets virkemiddelbruk i
landdyrsnaeringen, hvor serlig aktivitetsforbud etter dyrevelferdsloven er en reaksjon som
benyttes regelmessig.?*” Siden regelverket &pner for 4 benytte disse virkemidlene ogsa overfor
akterer 1 akvakulturneringen, kan det likevel ikke utelukkes at virkemidlene har en viss

preventiv funksjon.

I punkt 5.4.6 omtalte jeg Mattilsynets adgang til & endre en lokalitetstillatelse etter
etableringsforskriften § 8 forste ledd bokstav b) og c¢). Disse endringsadgangene er ikke betinget
av at akteren har begatt et regelbrudd. Etter § 8 bokstav a) kan Mattilsynet ogsa endre eller
trekke tilbake en lokalitetstillatelse der det foreligger «vesentlige brudd péd wvilkar i
godkjenningen eller bestemmelser gitt, i eller i medhold av matloven eller dyrevelferdsloveny.
Denne delen av § 8 hjemler altsa endring eller tilbaketrekking av en lokalitetstillatelse som
reaksjon pa regelbrudd. Akterens oppdrettstillatelse vil imidlertid bestd,?*° og vedtak etter

etableringsforskriften § 8 bokstav a) innebarer derfor at akteren md se seg om etter en ny

27 Jf. Ot.prp. nr. 100 (2002-2003) s. 116.

238 Ibid. s. 161.

239 Eksempler fremgér bl.a. av dommene LG-2019-94138, LF-2019-115614 og LG-2019-54753, som alle gjaldt
spersmal om midlertidig forfoyning mot Mattilsynets vedtak om aktivitetsforbud.

240 Endring av en oppdrettstillatelse kan bare vedtas etter akvakulturloven § 9, og da for & fremme
akvakulturlovens formal. Det finnes dermed ingen bestemmelser i lov eller forskrift som hjemler administrativ
tilbaketrekking av en oppdrettstillatelse av hensyn til fiskehelse eller fiskevelferd. Ved grove overtredelser kan
akteren imidlertid idemmes rettighetstap som ledd i en straffesak, jf. strl. § 56 smh. § 27 (Se Mellbye (2018) s.
209-210). Jeg kjenner ikke til tilfeller hvor dette har veert gjort i praksis.
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lokalitet eller utnytte den ledige kapasiteten pa andre lokaliteter sa lenge vedtaket varer. Etter
ordlyden kan endringsadgangen benyttes som reaksjon pd «vesentlige brudd» pa enhver
pliktregel hjemlet 1 matloven eller dyrevelferdsloven. I praksis benyttes bestemmelsen
imidlertid utelukkende for & fatte midlertidige vedtak om biomassereduksjon mot akterer som
gjentatte ganger har brutt lusegrensene i lakselusbekjempelsesforskriften § 8.24! Bestemmelsen
er dermed nok et eksempel pé en hdndhevingshjemmel som er tilgjengelig for Mattilsynet pa

papiret, men som ikke anvendes fullt ut i praksis.

Endelig hjemler dyrevelferdsloven en inngripende forvaltningsreaksjon som ikke finnes i
matloven: etter dyrevelferdsloven § 34 kan tilsynet ilegge overtredelsesgebyr overfor «[d]en
som forsettlig eller uaktsomt overtrer bestemmelser gitt 1 eller i medhold av denne loven». Etter
ordlyden er reaksjonen bare aktuell 1 tilfeller av subjektiv skyld, og ifelge forarbeidene er
reaksjonen ment & virke individual- og allmennpreventivt. >*> Hjemmelen er ny etter

dyrevelferdsloven, og illustrerer dermed en rettsutvikling i retning av et styrket vern for dyr.
7.3.2.4 Scerlig om begrensningene i forskrift om overtredelsesgebyr etter dyrevelferdsloven

Adgangen til & ilegge overtredelsesgebyr for brudd pé dyrevelferdsloven bidrar klart til a
fremme hensynet fiskevelferd, og dette er ogsa en reaksjon som anvendes av tilsynet i
praksis. >#* Forskrift om overtredelsesgebyr etter dyrevelferdsloven begrenser imidlertid
virkeomrédet av bestemmelsen pd to mater. >** Den forste av disse er etter mitt syn
rettskildemessig og prinsipielt betenkelig, mens den andre innebarer en vesentlig begrensning

av hjemmelens effektivitet pd omrédet for akvakultur.

For det forste begrenser forskriftens § 4 hvilke overtredelser som kan sanksjoneres med
overtredelsesgebyr. Her fremgér blant annet at overtredelsesgebyr ikke kan ilegges for brudd
pa dyrevelferdsloven § 24 bokstav c¢) (begrensning av smittespredning av hensyn til
dyrevelferd), § 33 (aktivitetsforbud) eller § 18 (manglende bistand ved tilsyn). Etter mitt syn er
det rettskildemessig problematisk at departementet gjennom denne forskriften har innskrenket
Mattilsynets kompetanse til & ilegge gebyr for visse regelbrudd. Dyrevelferdsloven § 34 tredje

ledd angir at «Kongen kan gi narmere forskrifter om overtredelsesgebyr,

241 Jf. Mellbye (2018) s. 157 og s. 185-189. Dette har jeg ogsa fatt bekreftet giennom kommunikasjon med
ansatte ved Mattilsynets hovedkontor.

242 Ot.prp. nr. 15 (2008-2009) s. 116.

243 Se for eksempel Badstuvika-saken (19.01.2018, vedlegget s. 43-68).

244 FOR-2014-06-30-925. Forskriften er fastsatt av Landbruks- og matdepartementet og Neerings- og
fiskeridepartementet med hjemmel i dyrevelferdsloven § 34 tredje ledd.
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herunder bestemmelser om fastsettelse og beregning av gebyrety». Slik jeg ser det, gir dette
ingen klar hjemmel for & unnta hele bestemmelser 1 dyrevelferdsloven fra virkeomradet av
overtredelsesgebyr. Denne innskrenking av Mattilsynets kompetanse er sarlig problematisk
fordi Mattilsynet har plikt til & reagere mot alvorlige regelbrudd (jf. punkt 7.3.1).
Innskrenkingen synes videre & vare i strid med lovgivers forutsetninger om at Mattilsynet skal
uteve sin kontrollvirksomhet politisk uavhengig av Nerings- og fiskeridepartementet, jf. punkt
2.4. Denne delen av forskriften kan dermed kritiseres bade ut fra dyrevelferdslovens formaél og

ut fra hensynet til demokratisk legitimitet.

For det andre oppstiller forskriftens § 6 annet ledd maksgrenser for overtredelsesgebyr. Dette
har departementet klart nok hjemmel til & gjore etter dyrevelferdsloven § 34 tredje ledd.
Grensen for overtredelsesgebyr ligger imidlertid per i dag pa 15 G for virksomheter (1 497 870
kroner per 1. mai 2019). I et heringsutkast til mulig endring av forskriften argumenterer
Mattilsynet for at dette belopet er for lavt til & veie opp for den ekstrainntjeningen som
regelovertredelser kan innebzare pa omradet for akvakultur.>* Tilsynet viser til en sak fra 2015
hvor en oppdretter uaktsomt «paferte svaert mange fisk store lidelser og ded». Fisken burde av
velferdshensyn vert slaktet ut pa et tidligere tidspunkt, men akteren valgte & fore opp fisken til
full slaktestorrelse og oppnadde dermed en ekstra inntjening pd ca. 6 millioner kroner. Dette
innebar en betydelig skonomisk gevinst ogsa etter at overtredelsesgebyret var betalt. Jeg er enig
1 Mattilsynets synspunkter, og ogsa uttalelser 1 forarbeidene til dyrevelferdsloven tilsier at
gebyret ber oppjusteres for & forhindre at akterer kan tjene pa & bryte regelverket.?¢ Forsettlige
eller grovt uaktsomme overtredelser kan riktignok politianmeldes og sanksjoneres med bater,
men for uaktsomme regelbrudd er Mattilsynet bundet av den nevnte maksgrensen. Dette gir helt

klart fisken et utilstrekkelig vern.

7.3.2.5 Konklusjon

Gjennomgangen over viser at Mattilsynet pa papiret har et bredt spekter av hdndhevingshjemler
tilgjengelig for & ivareta hensynene fiskehelse og fiskevelferd. Mens de fleste av
inngrepshjemlene nevnt i punkt 7.3.2.2 tar sikte pa & (gjen)opprette en situasjon hvor fiskehelse

og fiskevelferd ivaretas uten at driften pé lokaliteten ma avvikles, apner flere av hjemlene nevnt

245 Se utkast til forslag til endring av forskrift 30. juni 2014 nr. 925 om overtredelsesgebyr etter
dyrevelferdsloven, tilgjengelig pa

https://www.mattilsynet.no/dyr _og_dyrehold/dyrevelferd/utkast til _horingsbrev.35896/binary/Utkast%20til1%20
heringsbrev, punkt 2.4 (sist besgkt 14. juli 2020).

246 Jf. Ot.prp. nr. 15 (2008-2009) s. 117, hvor departementet bemerker at «[g]ebyret ber settes s& hoyt at det ikke
vil lenne seg okonomisk & overtre vedtaket».
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1 7.3.2.3 for vedtak om innstilling eller reduksjon av driften av hensyn til fiskehelse eller
fiskevelferd. Sistnevnte typer vedtak er svert byrdefulle for akteren, og dette reflekteres 1 at
bestemmelsene gjennomgéende oppstiller en heoy terskel for bruk. Fremstillingen viser
imidlertid ogsa at Mattilsynet i praksis er svert tilbakeholden med 4 fatte vedtak som innebaerer
innstilling eller reduksjon av driften. Aktivitetsforbud og virksomhetskarantene har meg
bekjent aldri vaert benyttet mot akterer 1 oppdrettsnaringen, og endring i lokalitetstillatelser
etter etableringsforskriften § 8 bokstav a) vedtas utelukkende ved gjentatte luseoverskridelser,
og aldri som en reaksjon pa andre regelovertredelser. Dette kan synes & vere en svakhet ved
Mattilsynets ivaretakelse av fiskehelse og fiskevelferd. Tilsynets praksis ma imidlertid ses i
sammenheng med de forholdsmessighetskravene som stilles til handhevingen, samt tilsynets

ovrige tilgjengelige virkemidler. Dette kommer jeg tilbake til 1 punkt 7.4.4.

En klar svakhet ved hdndhevingshjemlene pa dette omradet knytter seg til innskrenkingen av
Mattilsynets kompetanse til & ilegge overtredelsesgebyr etter dyrevelferdsloven.
Begrensningene i forskrift om overtredelsesgebyr er til hinder for en effektiv ivaretakelse av
fiskevelferd. P4 andre omrdder fremstar handhevingshjemlene som godt egnet til & fremme
hensynene fiskehelse og fiskevelferd, og dette gjelder serlig reaksjonene omtalt i punkt 7.3.2.2,
som palegg og tvangsmulkt. Dette er handhevingshjemler som ofte benyttes av tilsynet.
Péleggshjemlenes vide utforming er serlig hensiktsmessig pd dette rettsomradet, da det kan
vare vanskelig for lovgiver & forutse hvilke konkrete utfordringer som kan oppsta under driften
av akvakulturanlegg. Mattilsynet stir pa sin side 1 en god posisjon til & uteve faglig skjonn og
vurdere hvilke reaksjoner som er hensiktsmessige for a ivareta hensynene bak matloven og
dyrevelferdsloven i den enkelte sak, jf. punkt 2.4. Hjemlenes vide utforming bidrar derfor til &

sikre effektiv ivaretakelse av fiskehelse og fiskevelferd.

«Foare var»-prinsippet 1 matloven og dyrevelferdsloven, som allerede har vart fremhevet flere
ganger 1 lopet av fremstillingen, har ogsd betydning for rekkevidden av Mattilsynets
vedtakskompetanser i1 driftsfasen. Inngrepshjemlene nevnt i punkt 7.3.2.2 er nemlig ikke
betinget av at fisken rent faktisk har blitt utsatt for sykdom eller velferdsmessig svikt. Dette
folger allerede av at matloven § 19 forste ledd og dyrevelferdsloven § 3 annet punktum
oppstiller materielle plikter for akterene til & unngd fare for hhv. sykdom og unedige
pakjenninger. I tillegg gir forarbeidene til matloven § 23 uttrykk for at «nedvendige vedtak»
omfatter vedtak «basert pd fore- var betraktninger», og ifalge forarbeidene til dyrevelferdsloven

§ 30 «omfatter [vedtakskompetansen] ogsd en hjemmel til 4 palegge nedvendige forebyggende
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tiltak for d hindre fare for unedige pakjenninger og belastninger».?4’

Dette tilsier at palegg —
og dermed ogsa gjennomfering av palegg eller tvangsmulkt — 1 prinsippet kan anvendes rent

forebyggende. Dette bidrar til & styrke vernet av fiskehelse og fiskevelferd.

7.4 Forholdet mellom aktorinteresser og effektiv
hindheving av fiskehelse og fiskevelferd

7.4.1 Innledning

Jeg vil her se nermere pa forholdet mellom handhevelsesinteressen og regler som skal ivareta
hensynet til aktorene ved hdndheving. Med «handhevelsesinteressen» mener jeg hensynet til en
effektiv. og adekvat ivaretakelse av fiskehelse og fiskevelferd gjennom bruk av
forvaltningsreaksjoner mot akterer som bryter regelverket. Begrepet er hentet fra Berg, som
omtaler «handhevelsesinteressen» som «hensynet til at flest mulig overtredelser blir mott med

adekvate og effektive reaksjoner, pa raskest og billigst mulig méte».>*?

I punkt 7.4.2 omtaler
jeg styrken av legalitetsprinsippets relative klarhetskrav ved Mattilsynets handheving av
hensynene fiskehelse og fiskevelferd. I punkt 7.4.3 vurderer jeg kort om forvaltningens
saksbehandlingsregler og krav til Mattilsynets skjonnsutevelse kan komme 1 konflikt med
effektiv ivaretakelse av disse hensynene. I punkt 7.4.4 omtaler jeg forholdsmessighetskravet
som aktualiseres der Mattilsynet gjor inngrep mot akterer i driftsfasen. Avslutningsvis i punkt

7.4.5 omtaler jeg regler om bevisbyrde og beviskrav ved handheving.

7.4.2 Vide hindhevingshjemler og legalitetsprinsippet

Flere av handhevingshjemlene pé dette omradet, herunder serlig paleggshjemlene 1 matloven
§ 23 og dyrevelferdsloven § 30, etterlater et vidt skjenn til Mattilsynet vedrarende vedtakets
innhold. Som vi sé 1 kapittel 6, er ogsd mange av pliktreglene skjonnsmessig utformet. Dette
gir Mattilsynet et omfattende spillerom i sin hdndhevingsvirksomhet, og er egnet til & fremme
et effektivt vern av fiskehelse og fiskevelferd. Kombinasjonen av skjennsmessige pliktregler
og apent utformede héndhevingshjemler gir imidlertid ogsd ekt rom for vilkérlig

myndighetsutovelse og kan gjere det vanskelig for akterer & forutberegne sin rettsstilling. Det

247 Ot.prp. nr. 15 (2008-2009) s. 80 (min uthevning). Se ogsé Ot.prp.nr. 100 (2002-2003) s. 107, hvor det heter
at «’nedvendige vedtak’ kan omfatte vedtak basert pa fore- var betraktninger».
248 Se Berg (2005) s. 36.
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kan derfor sperres om regelutformingen pd dette omréddet kommer 1 konflikt med

legalitetsprinsippets relative klarhetskrav.?

Det forvaltningsrettslige legalitetsprinsippet krever at myndighetenes inngrep overfor den
enkelte mé& ha hjemmel 1 lov, jf. Grunnloven § 113. Bade pliktreglene omtalt 1 kapittel 6 og
inngrepshjemlene omtalt i punkt 7.3.2 innfrir dette kravet.>° Legalitetsprinsippet stiller
imidlertid ogsa krav til hjemmelsgrunnlagets klarhet. Denne siden av legalitetsprinsippet er
fleksibel. I Rt. 1995 s. 530 formulerte Hoyesterett det slik at «kravet til lovhjemmel ma
nyanseres blant annet ut fra hvilket omrade en befinner seg pa, arten av inngrepet, hvordan det

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

Béde forhold ved rettsomradet og arten av Mattilsynets inngrep taler etter mitt syn for at det
ikke gjelder noe sterkt klarhetskrav pa dette omrddet, og at kombinasjonen av apne
inngrepshjemler og skjennsmessige pliktregler derfor ma aksepteres. Som nevnt 1 punkt 4.6.2,
har lovgiver fremhevet behovet for en «fore vary-forvaltning av matloven og
dyrevelferdsloven. Lovgiver har videre forutsatt at regelverket skal kunne utvikles, blant annet
gjennom forvaltningspraksis, i trdd med nye kunnskaper og endringer samfunnets syn pa etisk
forsvarlig behandling av dyr. Begge disse forholdene taler for at det relative klarhetskravet ikke

kan anses a sta sterkt pd omradet.

Stette for dette synet finner jeg ogsd i uttalelser fra lagmannsretten 1 LF-2010-108453. Her
anforte akteoren at Mattilsynet manglet hjemmel for & vedta restriksjoner mot anlegg hvor det
var pavist smittsom fiskesykdom (francisellose) pa avlstorsk, fordi sykdommen ikke var
listefort pd tidspunktet for restriksjonene. Lagmannsretten mente at Mattilsynet etter den
tidligere fiskesykdomsloven bare hadde hjemmel til & pélegge restriksjoner ved forekomst av

252

listeforte sykdommer,*>* men at matloven ikke hadde viderefort dette systemet. Mer prinsipielt

interessant er rettens betraktninger rundt formalet med matloven og Mattilsynets rolle:

Mattilsynet er [...] tiltenkt oppgaver innenfor kontroll og sekundare vedtak. Det synes
klart at Mattilsynets mulighet for effektivt & utfere disse oppgaver vil bli vanskeliggjort

om man ikke skulle kunne treffe vedtak ogsa om tiltak mot nye smittsomme sykdommer

249 Se narmere om betenkelighetene ved vide forvaltningsfullmakter i Graver (2019) s. 82-83 og s. 85 flg.
250 Hva gjelder endring av lokalitetstillatelse etter etableringsforskriften, har denne forskriften hjemmel i bl.a.
matloven § 7 og § 19 og dyrevelferdsloven § 7.

251 Se Rt. 1995 s. 530, pa s. 537. Se nermere om legalitetsprinsippet, dets begrunnelse og innholdet av det
relative klarhetskravet i Graver (2019) s. 78 flg.

252 Se lov 13. juni 1997 nr. 54 om tiltak mot sykdom hos fisk og andre akvatiske dyr.
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av den grunn at disse ennd ikke var oppfert 1 listen [...]. Dette ville for gvrig harmonere

dérlig med det «forevar prinsippet» som ligger til grunn for de nye regler [...].

Lagmannsrettens uttalelser synes & vere godt 1 trad med lovgiverforutsetningene skissert over.
Héndheving av fiskehelse og fiskevelferd er en samfunnsmessig viktig oppgave, samtidig som
det er vanskelig a forutse hvilke konkrete utfordringer som kan oppsta til enhver tid. En effektiv
og adekvat handheving fordrer derfor en fleksibilitet i regelverket som vanskelig lar seg forene

med et strengt legalitetsprinsipp.?>?

Arten av inngrepet er ogsd er en faktor av betydning ved fastleggelsen av det relative
klarhetskravet. Mattilsynets vedtak retter seg gjennomgaende mot profesjonelle akterer og
griper inn 1 gkonomiske goder. Dette taler for et mindre strengt klarhetskrav enn det som gjelder
ved for eksempel integritetskrenkelser eller okonomisk byrdefulle vedtak mot
privatpersoner.>* Hvor tyngende det konkrete inngrepet er, vil riktignok ogsé kunne pavirke
klarhetskravet i den enkelte sak, og innebarer at hver sak ma vurderes individuelt. Etter mitt
syn vil hensynet til forutberegnelighet og vern mot vilkarlig myndighetsutavelse likevel ofte
kunne sikres ved at Mattilsynet publiserer klagesaker og oppdaterte veiledere som viser
hvordan de utever sin forvaltningsmyndighet, samt ved at tilsynet varsler om eventuell

omlegging av praksis.?>

7.4.3 Handhevelsesinteressen og forvaltningsrettslige krav til
myndighetsutevelsen

Handheving av matloven og dyrevelferdsloven mi skje i trdd med de krav som felger av bl.a.
forvaltningsloven og alminnelige forvaltningsrettslige regler. Spersmélet her er om
forvaltningsrettslige krav til saksbehandlingen og myndighetsutovelsen kan vanskeliggjore

effektiv ivaretakelse av fiskehelse og fiskevelferd.

Krav til Mattilsynets saksbehandling ved forberedelsen av enkeltvedtak folger av
forvaltningsloven kapittel IV. Her oppstilles det bl.a. regler om forhéndsvarsling i § 16,
forsvarlig saksutredning 1 § 17, og innsyn 1 § 18 flg. Disse reglene skal sikre at akteren far

mulighet til & ivareta sine interesser under saksbehandlingen. I tillegg stiller forvaltningsloven

253 Se tilsvarende argumenter mot et strengt legalitetsprinsipp p& miljeforvaltningsrettens omrade i Backer,
Innforing i naturressurs- og miljorett, Gyldendal 2012, s. 139.

254 Se ogsé punkt 7.4.4.3.

255 Se for eksempel Mattilsynets varsel om gradvis utfasing av termisk avlusning i petitavsnittet i punkt 4.3.
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§ 24 krav om at enkeltvedtak skal begrunnes. Dette gir aktorene mulighet til & se hva tilsynet
har vektlagt, og vurdere om de vil klage pa vedtaket.>>® Ogsé forvaltningsloven kapittel II og
IIT oppstiller krav til forvaltningens saksbehandling, herunder krav om habilitet 1 § 6 og
veiledningsplikt i § 11. De fleste av forvaltningsrettens saksbehandlingsregler har etter mitt syn
lite potensiale for & komme 1 konflikt med et effektivt vern av oppdrettsfisk. Krav om habilitet,
saksutredning, innsyn og begrunnelse bidrar forst og fremst til & sikre at Mattilsynets
myndighetsutovelse bygger pa saklige hensyn og korrekte faktiske forutsetninger.
Veiledningsplikten bidrar til & sikre at akterer forstir omfanget av sine plikter, og kan dermed

medfere bedre regeletterlevelse.

Krav om forhéndsvarsling 1 fvl. § 16 og kontradiksjon i fvl. § 17 annet ledd kan etter
omstendighetene tenkes 4 sta i et motsetningsforhold til hAndhevelsesinteresse, siden slike krav
kan bidra til & forsinke handhevingen av regelverket. Forvaltningslovens regler om hastevedtak
(f. tvl. § 16 tredje ledd, serlig bokstav a og § 17 annet ledd bokstav b)) bidrar imidlertid til &
sikre at aktorenes krav pd varsel og kontradiksjon ikke star i veien for effektiv handheving der
hensynet til fiskehelse eller fiskevelferd krever rask reaksjon fra tilsynets side. Som nevnt i
punkt 7.3.2.2 har Mattilsynet ogsd mulighet til & fastsette tvangsmulkt allerede i forbindelse
med at det gis palegg, jf. matloven § 26 annet ledd og dyrevelferdsloven § 35 tredje ledd. Dette
bidrar ogsa til & sikre handhevelsesinteressen der det er serlig viktig at palegget etterkommes

raskt, for eksempel for & hindre smittespredning.

Mattilsynets arbeid med fastsettelse av kontrollforskrifter for & begrense og bekjempe
fiskesykdom (jf. punkt 6.2.3.2) viser likevel at balansering av akterenes prosessuelle rettigheter
og hensynet til effektiv ivaretakelse av fiskehelse kan veare utfordrende. For akterene er det en
fordel med lengre heringsfrister og muligheter for innspill til foreslatte forskrifter, men dette
kan medfere at forskriften fastsettes for sent til at man oppnar god smitteforebyggende og
smittebekjempende effekt. Varen 2019 fikk Mattilsynet kritikk fra ESA nettopp fordi det tok
for lang tid & fastsette kontrollomrddeforskrifter som skulle hindre smittespredning. 2%’

Mattilsynet har nd innfert en ordning hvor de fastsetter forskriftsmaler for ulike

kontrollforskrifter, og sender selve malen pa hering. Nir malen er vedtatt, kan forskrifter med

236 Akterene har klagerett etter fvl. § 28.

257 ge Mattilsynet, «Informasjonsbrev til oppdrettsnaringen — Mattilsynet endrer fremgangsmaéte ved opprettelse
av kontrollomradeforskrifter», 12. juli 2019, tilgjengelig pa

https://www.mattilsynet.no/fisk og akvakultur/fiskehelse/fiske og_skjellsykdommer/informasjonsbrev_til _opp

drettsnaeringen mattilsynet endrer fremgangsmaate ved opprettelse av_kontrollomraadeforskrifter.35611/bi

nary/Informasjonsbrev%20til%200ppdrettsn%C3%A6ringen%20-%20Mattilsynet%20endrer%20fremgangsm%

C3%A5te%20ved%200pprettelse%20av%20kontrollomr%C3%A Sdeforskrifter (sist besgkt 14. juli 2020).
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utgangspunkt i malen fastsettes pa kort first.?>® Her har altsa tilsynet tatt grep for 4 oppné en

bedre balansering av akterenes prosessuelle rettigheter og hensynet til fiskehelse.

Enkelte av de mer inngripende handhevingshjemlene nevnt i punkt 7.3.2.3 kan utgjere «straffh
etter EMK art. 6, art. 7 og protokoll nr. 7 art. 4 (P7-4). Hvorvidt en forvaltningsreaksjon regnes
som straff etter EMK ma vurderes ut fra kriterier som EMD har oppstilt i sin praksis.?>° Etter
mitt syn kan tilbaketrekking av lokalitetstillatelse etter etableringsforskriften § 8 a) ikke anses
som straff etter EMK. Reaksjonen har ikke et ponalt eller preventivt formal, men tar sikte pa &
bringe til oppher en situasjon hvor akteren over tid har heyere lusetall enn tillatt etter
lakselusbekjempelsesforskriften, og dermed hindre smittepress. Derimot er det narliggende a
anta at overtredelsesgebyr etter dyrevelferdsloven vil karakteriseres som straff etter EMK,
ettersom reaksjonen ifelge forarbeidene har et preventivt formal.?*® Forutsatt at et vedtak anses
som straff etter EMK, aktualiseres prosessuelle garantier etter bl.a. EMK art. 6 og P7-4. Disse
prosessuelle garantiene kan etter mitt syn sarlig pavirke adgangen til effektiv hdndheving pa to
mater: For det forste innebarer vernet mot dobbel strafforfelgelse 1 P7-4 at dersom Mattilsynet
forst ilegger for eksempel overtredelsesgebyr, kan dette utelukke senere straffeforfelgning for
samme forhold. Hvis etterfolgende straffeforfolgning er mer egnet til 4 ivareta hensynene
fiskehelse og fiskevelferd (for eksempel ved at man idemmer akteren en sterre bot eller
rettighetstap), ber Mattilsynet ta hoyde for dette i vurderingen av om det er hensiktsmessig a
ilegge overtredelsesgebyr. For det andre vil sanksjoner som faller under EMK art. 6
gjennomgéende stille strengere beviskrav enn andre forvaltningsreaksjoner. Dette kan nok i
noen grad vanskeliggjore en effektiv realisering av hensynene fiskehelse og fiskevelferd (se

punkt 7.4.5).

De rettslige skrankene for Mattilsynets skjonnsutovelse kan ogsd pavirke
handhevelsesinteressen. Handhevingshjemlene omtalt i punkt 7.3 etterlater etter ordlyden

gjennomgdende et hensiktsmessighetsskjonn pd virkningssiden. Vurderingen av om vilkarene

238 Jf. note 256.

259 Jf. Prop.62 L (2015-2016) Endringer i forvaltningsloven mv. (administrative sanksjoner mv.), s. 28 flg.
Sentrale vurderingsmomenter for om noe kan regnes som straff etter EMK art. 6 finner man i EMD sin dom i
Engel and others v. The Netherlands [P], ECHR:1976:0608JUD000510071. Det mé blant annet ses hen til
normens klassifisering i nasjonal rett, normens karakter («the nature of the offence») — herunder formélet med
reaksjonen — og innholdet og alvoret av reaksjonen («the nature and degree of severity of the penalty»). Se for
ovrig Aall, Rettsstat og menneskerettigheter, Fagbokforlaget 2018, s. 429-436. Ifolge Aall mé de samme
momentene ha betydning for om noe er straff etter P7-4, jf. s. 531.

260 Jf. Ot.prp. nr. 15 (2008-2009) s. 116 smh. Prop.62 L (2015-2016) s. 29. Se ogsé til ssmmenlikning HR-2014-
1296-A, hvor Heyesterett la til grunn at overtredelsesgebyr etter akvakulturloven § 30 utgjorde straff i EMK-
rettslig forstand (avsnitt 47).
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for bruk av hjemmelen er innfridd (herunder om det foreligger brudd pa en pliktregel), reiser
ogsd ofte utpreget faglige og skjennsmessige spersmdl, jf. punkt 6.3. Hvorvidt denne
vurderingen er underlagt forvaltningsskjenn eller rettsanvendelsesskjonn, beror pd en konkret
tolkning av den enkelte bestemmelse, 1 lys av de momenter som i rettspraksis og teori er blitt
angitt som relevant for grensedragningen.?®' Men ogsa forutsatt at Mattilsynets skjonnsutovelse
ikke er gjenstand for rettslig overproving, gjelder det likevel visse materielle skranker for
skjennsutevelsen, ofte oppsummert under betegnelsen «myndighetsmisbrukslaren».?6? Disse
materielle skrankene er imidlertid etter min oppfatning lite egnet til & komme i1 konflikt med
fiskens rettslige vern. Det er for eksempel fullt ut forenelig med et effektivt vern av fisk at
Mattilsynets vedtak ma bygge pa saklige hensyn og at de ikke vare utslag av usaklig
forskjellsbehandling. Myndighetsmisbruksleren oppstiller ogsd en materiell skranke for

forvaltningsvedtak som er «apenbart urimelige». Dette kommer jeg kort inn pa i neste punkt.

7.4.4 Forholdsmessighetsvurderinger ved hindheving av fiskehelse og

fiskevelferd

7.4.4.1 Forholdsmessighetsvurderinger. et komplekst og sammensatt tema

Forholdsmessighetskrav er et rettslige verktay for & ivareta en balanse mellom ulike hensyn. I
var ssammenheng ma Mattilsynet balansere hensynet til fiskehelse og fiskevelferd mot hensynet
til akteren som fir vedtak rettet mot seg. Temaet forholdsmessighetsvurderinger ved
handheving av fiskehelse og fiskevelferd reiser flere sammensatte og til dels uavklarte
problemstillinger. For det forste kan det vaere usikkert hvilke forholdsmessighetskrav som
gjelder for den enkelte forvaltningsavgjerelse, da krav til forholdsmessighet bade kan ha form
av saksbehandlingskrav og utgjere materielle skranker for tilsynets vedtakskompetanse.
Dersom krav til forholdsmessighet utgjer en materiell skranke for tilsynets vedtakskompetanse,
oppstdr det speorsmdl om hvor tett en domstol kan og ber prove tilsynets
forholdsmessighetsvurderinger. Endelig aktualiserer temaet spersmél om hvordan den konkrete
interesseavveiningen skal foretas. Dette er dels et spersmél om hvilke hensyn som legitimt kan
vektlegges 1 forholdsmessighetsvurderingen, og dels et spersmal om hvordan de ulike

hensynene skal vektes.

261 Se bl.a. Graver (2019) s. 262 flg. og Eckhoff og Smith, Forvaltningsrett, 11. utgave, Universitetsforlaget
2018, s. 363 flg., saerlig s. 373-376.
262 Se Graver (2019) s. 122-123.

93



Fremstillingen gir ikke rom for & behandle alle disse problemstillingene inngéende, og flere av
dem er heller ikke 1 s@rlig grad egnet til & belyse oppgavens hovedproblemstilling. Formaélet
med fremstillingen er a fa tak 1 noen gjennomgéende og prinsipielle holdepunkter for hvordan
hensynet til fiskens helse og velferd ivaretas (herunder veies mot akterinteresser) 1 gjeldende
rett. I det folgende har jeg derfor valgt et overordnet fokus. I punkt 7.4.4.2 omtaler jeg noen
forholdsmessighetskrav som kan gjore seg gjeldende der Mattilsynets fatter vedtak mot akterer
av hensyn til fiskehelse eller fiskevelferd i1 driftsfasen. I punkt 7.4.4.3 skisserer jeg noen
momenter av betydning for hvordan verdiene fiskehelse og fiskevelferd ber vektes mot
aktorinteresser 1 forholdsmessighetsvurderinger pd dette omridet. Avslutningsvis i1 punkt
7.4.4.4 omtaler jeg kort noen konkrete konsekvenser av forholdsmessighetskravet for

handhevingen av fiskehelse og fiskevelferd.

7.4.4.2 Forholdsmessighetskrav ved handheving av hensynene fiskehelse og fiskevelferd i
driftsfasen

Etter ordlyden 1 matloven § 23 og dyrevelferdsloven § 30 ma tilsynets vedtak vere
«ngdvendige». Ifelge forarbeidene innebarer dette et krav om forholdsmessighet.?®* Videre
heter det at «[d]et herer til forvaltningsskjonnet 4 ta stilling til om vedtaket er
proporsjonalt/forholdsmessig, men domstolen kan overpreve om forvaltningen har foretatt en
forsvarlig forholdsmessighetsvurdering».?®* Dette tolker jeg som at forholdsmessighetskravet i
matloven § 23 og dyrevelferdsloven § 30 er det som i litteraturen gjerne blir kalt et prosessuelt
forholdsmessighetskrav: Mattilsynet mé& selv vurdere om vedtak mot akterene er
forholdsmessige, og lovene dpner ikke for at domstolen kan overprove tilsynets konkrete
forholdsmessighetsvurdering (dette i motsetning til tilfeller hvor kravet til forholdsmessighet
utgjor en materiell skranke for skjennsutevelsen). Domstolen kan imidlertid sette til side vedtak
etter matloven eller dyrevelferdsloven dersom begrunnelsen for vedtaket ikke viser at
Mattilsynet har foretatt en forsvarlig forholdsmessighetsvurdering.2%® Siden det gjelder et
prosessuelt forholdsmessighetskrav for de minst inngripende vedtakene etter matloven § 23 og
dyrevelferdsloven § 30, er det naturlig & slutte at et slikt krav ogsa gjelder for mer inngripende

vedtak etter lovene.?®¢ Det synes ogsa 4 vare enighet i litteraturen om at forholdsmessighet som

263 Se Ot.prp. nr. 100 (2002-2003) s. 157 og Ot.prp. nr. 15 (2008-2009) s. 115.

264 Ot.prp. nr. 100 (2002-2003) s. 157.

265 Se ogsé Eckhoff og Smith (2018) s. 409.

266 De fleste av inngrepshjemlene gjennomgatt i punkt 7.3 stiller da ogsa etter ordlyden krav om at vedtaket ma
veere «negdvendigy eller liknende formuleringer.
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prosessuelt krav gjelder generelt for offentlig myndighetsutovelse.?

Dermed er det trygt a
slutte at kravet gjelder for alle reaksjoner nevnt i punkt 7.3.2. For Mattilsynet inneberer dette
at de mé vurdere om tiltaket er egnet til & realisere formalet med bestemmelsen, om det gar
lenger enn nedvendig (ofte omtalt som «minste inngreps prinsipp»), samt om midlet alt i alt er

for byrdefullt sett opp mot mélet som skal realiseres (forholdsmessighet i snever forstand).26

Hvorvidt domstolene kan overprove Mattilsynets konkrete forholdsmessighetsvurdering er et
annet — og langt mer sammensatt — spersmal. Det ligger utenfor rammene av fremstillingen
gd utforlig inn 1 dette. Som premiss for punkt 7.4.4.3 og 7.4.4.4 er det 1 utgangspunktet
tilstrekkelig & sl fast at Mattilsynet selv er forpliktet til & vurdere forholdsmessigheten av sine
vedtak etter matloven og dyrevelferdsloven, og at en domstol kan preve om
forholdsmessigheten ble forsvarlig vurdert. Verken matloven eller dyrevelferdsloven gir
uttrykk for at forholdsmessigheten av tilsynets vedtak kan overproves av domstolen, og etter
norsk rett gjelder det ikke noe generelt ulovfestet krav om forholdsmessighet som materiell
skranke for forvaltningens kompetanse.?® Det lille som finnes av rettspraksis pa omrédet tilsier
ogsd at domstolene er tilbakeholdne med & overprove forholdsmessigheten av Mattilsynets
vedtak.?”? For jeg gér videre, vil jeg likevel knytte noen korte bemerkninger til nar det kan vere
aktuelt med en mer inngdende proving av forholdsmessighetsvurderinger enn det matloven og
dyrevelferdsloven alene legger opp til. Dette gjores forst og fremst for oversiktens skyld, men
ogsa fordi det er desto viktigere for Mattilsynet & holde seg innenfor rammene av
forholdsmessighetskravet 1 tilfeller hvor forholdsmessighet utgjer en materiell skranke for

tilsynets kompetanse.

En viss adgang til & overprove vedtakets forholdsmessighet kan for det forste sies & folge av

myndighetsmisbrukslerens krav om at vedtak ikke md vare «&penbart urimelige».?’! Mer

267 Eckhoff og Smith (2018) s. 408-409 og Graver (2019) s. 138-140.

268 Ot.prp. nr. 100 (2008-2009) s. 157. Forarbeidene oppstiller ikke uttrykkelig noe krav om forholdsmessighet i
snever forstand, men det er utstrakt enighet i litteraturen om at dette inngér som en del av det prosessuelle
forholdsmessighetskravet, jf. Eckhoff og Smith (2018) s. 407, Graver (2019) s. 137-138 og Bernt, «Krav om
forholdsmessighet ved kontroll av offentlig myndighetsutevingy, i Karl Harald Sevig (red.),
Forholdsmessighetsvurderinger i forvaltningsretten, Fagbokforlaget 2015, s. 27-47, pa s. 37-38.

269 Se Rt. 2008 s. 560 avsnitt 48, Graver (2019) s. 140 flg. og Eckhoff og Smith (2018) s. 409.

270 Se for eksempel LB-2009-36418, som gjaldt krav om erstatning mot staten v/Mattilsynet for tap lidt som
folge av at akteren métte slakte ut ILA-smittet laks. Akteren anforte bl.a. at en instruksfestet maksimumsfrist pa
80 virkedager for utslakting av ILA-smittet fisk var uforholdsmessig byrdefull. Lagmannsretten uttalte i den
forbindelse: «At man her er pa et omrade hvor ny kunnskap hele tiden erverves, tilsier [...] at domstolene er
tilbakeholdne med & overprove Mattilsynets faglige vurdering». I LF-2005-10717 — som ogsé gjaldt krav om
erstatning som folge av pastatte feil ved palegg om utslakting av ILA-smittet laks — uttalte lagmannsretten mer
generelt at «[h]ensiktsmessigheten av et vedtak kan ikke overproves, noe som sarlig er aktuelt der vedtaket, som
her, baserer seg pa faglige funderte vurderinger.

271 Se dommer Skogheys uttalelser i Rt. 2008 s. 560, avsnitt 48 og Eckhoff og Smith (2018) s. 408.
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inngdende provinger av tilsynets forholdsmessighetsvurderinger etter matloven eller
dyrevelferdsloven kan ogsd vere aktuelt ved forvaltningsreaksjoner som aktualiserer
prosessuelle rettigheter etter EMK Art. 6, herunder overtredelsesgebyr etter dyrevelferdsloven
§ 34.272 Videre kan Mattilsynets vedtak mot akterer i driftsfasen aktualisere vernet i EMK
protokoll nr. 1 art. 1 (P1-1). EMK P1-1 stiller blant annet krav om vedtak som gjer inngrep 1
privat eiendomsrett for fysiske eller juridiske personer ma ha truffet «a ‘fair balance’ between
the demands of the general interest of the community and the requirements of the protection of
the individual’s fundamental rights».?’* Praksis fra EMD viser at kretsen av vernede interesser
etter P1-1 er vid.?”* Oppdrettsfisk som lgsere er klart nok omfattet, og palegg om tvangsslakt
av hensyn til fiskehelse aktualiserer derfor vernet i bestemmelsen.?’”> Gkonomiske reaksjoner
som tvangsmulkt og overtredelsesgebyr gjor inngrep 1 akterenes formue, som ogsd ma anses
som en beskyttet interesse etter P1-1.27% Praksis viser videre at offentlige tillatelser i
utgangspunktet er vernet av EMK P1-1, slik at vedtak om tilbaketrekking av en tillatelse
aktualiserer vernet.?’”” Siden EMK gjelder som norsk rett i kraft av menneskerettighetsloven §
2, innebarer dette at ogsd en norsk domstol vil kunne preve forholdsmessigheten av nevnte
type vedtak dersom dette paberopes av en akter. Krav til forholdsmessighet kan ogsé folge av

EO@S-retten.2’8

272 Jf. Graver (2019) s. 141.

273 Se bl.a. O Sullivan McCarthy Mussel Development Ltd. v. Ireland [J], ECHR:2018:0607JUD004446016
avsnitt 115 og Fredin v. Sweden (No 1) [J], ECHR:1991:0218JUD001203386, avsnitt 51. Se ogsa Aall,
«Forholdsmessighet som vilkér for inngrep i EMK-rettigheter», i Sevig (red.), Forholdsmessighetsvurderinger i
forvaltningsretten, Fagbokforlaget 2015, s. 77-110, pa s. 86—88.

274 Se bl.a. prinsipputtalelsen i Malhous v Czech Republic [GC], ECHR:2000:1213DEC003307196, «court’s
assessmenty», punkt d): «‘possessions’ can be ‘existing possessions’ [...] or assets, including claims, in respect of
which the applicant can argue that he has at least a ‘legitimate expectation’ of obtaining effective enjoyment of a
property right». Uttalelsen er gjentatt i mange senere saker, herunder i J.A. Pye (Oxford) Ltd and J.A. Pye
(Oxford) Land Ltd v United Kingdom [GC], ECHR:2007:0830JUD004430202, avsnitt 61.

275 Se ogsé S.A. Bio d’Ardennes v Belgium [J], ECHR:2019:1112JUD004445711, som gjaldt pilegg om
tvangsslakting av sykt storfe, og hvor P1-1 ble ansett & komme til anvendelse. Dommen er bare tilgjengelig pa
fransk, men en pressemelding fra EMD publisert 12. november 2019 gjengir dommen pé engelsk (tilgjengelig pa
https://hudoc.echr.coe.int/eng-press#{%22itemid%22:[%22003-6559761-8678937%22]} (sist besekt 2. juli
2020)).

276 Se forutsetningsvis Justis- og beredskapsdepartementets vurderinger i Prop. 62 L (2015-2016) Endringer i
forvaltningsloven mv. (administrative sanksjoner mv.), s. 36.

277 Se bl.a. Tre Traktorer Aktiebolag v. Sweden [J], ECHR:1989:0707JUD001087384 og O Sullivan McCarthy
Mussel Development Ldt. v. Ireland [J], ECHR:2018:0607JUD004446016, avsnitt 85-90 med videre
henvisninger. Se ogsa Solheim (2010) Eiendomsbegrepet i Den europeiske menneskerettighetskonvensjonen,
Cappelen Damm 2010, s. 231-233 med videre henvisninger.

278 For en oversikt over hvordan proporsjonalitetsprinsippet kan utgjere en rettslig skranke for forvaltningens
myndighetsutevelse i saker med E@QS-rettslig tilknytning, se Eriksen og Fredriksen, Norges europeiske
Jorvaltningsrett — EQS-avtalens krav til norske forvaltningsorganers organisering og saksbehandling,
Universitetsforlaget 2019, s. 75-84. I vér kontekst folger et seerskilt krav om forholdsmessighet av
fiskehelsedirektivet (2006/88/EC) art. 60 som krever at medlemsstatene fastsetter sanksjoner for brudd pa
nasjonale bestemmelser som gjennomforer direktivet, og at «the penalties provided for must be effective,
proportionate and dissuasive» (min uthevning).
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Uavhengig av om det er Mattilsynet selv eller en domstol som gjor den narmere
forholdsmessighetsvurderingen, oppstar det 1 neste rekke spersmél om hvordan den konkrete
interesseavveiningen skal foretas. I neste punkt vil jeg skissere noen momenter av betydning

for innholdet av forholdsmessighetsvurderingen pa omradet for fiskehelse og fiskevelferd.

7.4.4.3 Noen momenter som kan ha betydning for hvordan fiskehelse og fiskevelferd vektes

mot aktorinteresser i en forholdsmessighetsvurdering

At det ved handheving av fiskehelse og fiskevelferd gjelder et krav om forholdsmessighet, sier
ikke noe om normen for Ava som er forholdsmessig 1 den enkelte sak. Bernt formulerer
forholdsmessighetsvurderingen som «et spersmal om styrken og karakteren ikke bare av de
ulemper borgeren paferes, men ogsa 1 hoyeste grad av de hensyn som tilgodeses ved dette
vedtaket. Mélestokken for vurderingen ma sekes dels i1 lovvedtaket og premissene for dette,
dels i var mer generelle samfunnsmessige verdimessige referanseramme».?’® Hvordan de to
motstridende interessene 1 forholdsmessighetsvurderingen skal vektes, avhenger altsd bade av
hvilken vekt fiskens helse og velferd har som offentlig verdi, sa vel som karakteren og styrken

av det aktuelle inngrepet.?8°

For forholdsmessighetsvurderinger etter dyrevelferdsloven kan sarlig dyrs krav pad minstevern
(f. punkt 4.5.1), samt formélet i § 1 om a fremme «respekt» for dyr, tilsi at hensynet til fiskens
velferd ma vektlegges tungt 1 tilfeller hvor inngrepet er ment & verne fisken mot lidelser,
herunder alvorlig sykdom eller darlige miljeforhold i merden. Ved alvorlig lidelse vil etter mitt
syn palegg om avlivning av fiskebestanden eller vedtak om overtredelsesgebyr gjennomgaende
vaere forholdsmessig, selv om dette er gkonomisk byrdefullt for akteren. P4 den annen side gir
forarbeidene til dyrevelferdsloven som nevnt uttrykk for at oppdrettsfisk ikke kan anses & ha
det samme individvernet som andre dyr. Dette tilsier at hensynet til den enkelte fisk ikke
nodvendigvis kan vektes tungt i forholdsmessighetsvurderingen.?®! Hvor grensen gar pa dette
punktet er som nevnt uklart. Forarbeidene forutsetter imidlertid at «[n]ar velferdsbegrepet skal
anvendes [...] 1 en fiskemerd, ma det rettes spesiell oppmerksomhet mot de individer som
kommer darligst ut». Dette tilsier etter mitt syn at inngripende vedtak kan vere forholdsmessige

ogsa der et mindre antall fisk er utsatt for serlig store lidelser.

279 Se Bernt (2015) s. 42.

280 Graver gir uttrykk et ssmmenfallende syn, selv om han ikke omtaler ikke-positiverte verdier, jf. Graver
(2019) s. 138.

281 Se imidlertid note 193.
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Ogsd «fore vary-prinsippet 1 matloven og dyrevelferdsloven kan fa betydning for
forholdsmessighetsvurderingen. 1 forarbeidene til matloven § 23 uttales det at «[f]or &
viderefore gjeldende forvaltningspraksis vil begrepet ‘nedvendige vedtak’ omfatte vedtak
basert pa fore- var betraktninger. P4 grunn av usikkerheten i den konkrete saken, er det ikke gitt
at slike vedtak framstar som forholdsmessige».?8? At «fore var»-prinsippet far betydning for
forholdsmessighetsvurderingen er nok mest praktisk pa omréadet for fiskehelse, hvor det for
eksempel kan tenkes at Mattilsynet pa relativt tynt kunnskapsgrunnlag vedtar bandlegging og

tvangsslakt dersom det oppstér en tidligere ukjent fiskesykdom.

Et annet forhold som kan fa betydning for forholdsmessighetsvurderingen er at kretsen av de
formdl Mattilsynet kan vektlegge 1 sin myndighetsutevelse er ikke strengt avgrenset. Dette er
serlig tydelig for matloven, som etter § 1 skal ivareta en rekke formal i tillegg til dyrehelse.??
Det finnes flere eksempler pd at Mattilsynet har vektlagt hensynet til villaks og hensynet til
videre verdiskapning i neringen som argument for & fatte byrdefulle vedtak mot akteren etter
matloven.?®* Dette er etter mitt syn rettskildemessig holdbart i lys av at matloven skal fremme
god fiskehelse blant annet av hensyn til ville dyrebestander og av hensyn til neringen selv, jf.
punkt 4.4. Dyrevelferdslovens formél er mer avgrenset — dyrevelferd skal fremmes av hensyn
til dyret selv. Miljehensyn — herunder hensynet til villaksen som bestand — er imidlertid et saklig
hensyn ved all offentlig myndighetsutevelse.?®> At tilsynet pd denne maten kan trekke inn flere
hensyn 1 forholdsmessighetsvurderingen som et argument for & fatte vedtak mot akterer, kan

indirekte bidra til & styrke gjennomslagskraften av hensynene fiskehelse og fiskevelferd i

forholdsmessighetsvurderinger etter matloven og dyrevelferdsloven.

Ifolge Bernt har det videre betydning for forholdsmessighetsvurderingen hvilken plass den
aktuelle offentlige verdien har 1 var felles samfunnsmessige verdimessige referanseramme. En
slik kobling mellom juss og etikk kommer ogsa til uttrykk i forarbeidene til § 3, hvor spersméilet
«om handlingen er allment akseptert» angis som relevant for vurderingen av hva som er

«ungdige» lidelser for fisken, samt i1 forarbeidsuttalelser om at dyrevelferdslovens krav ma

282 Ot.prp. nr. 100 (2002-2003) s. 157.

283 Se punkt 4.2.

284 Se for eksempel Rossoya-saken (20.12.2018, vedlegget s. 110-123), som gjaldt midlertidig reduksjon av
biomasse etter etableringsforskriften § 8 forste ledd bokstav a) grunnet gjentatte overskridelser av lusegrensene.
Her uttalte tilsynet folgende: «Vi mener at biomassereduksjon pa Resseya N vil kunne bidra til bedre kontroll pa
luseutviklingen, og dermed mindre smittepress mot andre akvakulturlokaliteter og viltlevende bestander. Det vil
bidra til & fremme verdiskapning i akvakulturnaeringen, og beskytte villfiskbestander. [...] Det er dermed
tungtveiende samfunnsmessige hensyn som taler for biomassereduksjon» (jf. s. 121). Tilnermet identiske
uttalelser finner man i forholdsmessighetsvurderingen i Margy-saken (05.01.2017, vedlegget s. 7-23, s. 21).

285 Se Bugge (2019) s. 155-156.
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tolkes i lys av samfunnets til enhver tid gjeldende etiske normer.?°At samfunnsdebatten i drene
etter dyrevelferdslovens vedtakelse har vist et stadig ekt fokus pa fiskevelferd (jf. punkt 4.5.1),
kan tilsi at det 1 dag 1 sterre grad enn tidligere vil vaere forholdsmessig & fatte inngripende

reaksjoner for & realisere dette hensynet.

I forholdsmessighetsvurderingen mé det ogsé ses hen til karakteren og styrken av de ulemper
aktarene pafores. Et alminnelig utgangspunkt 1 norsk forvaltningsrett er at jo mer inngripende
vedtaket er, desto bedre grunner mé forvaltningen kunne vise til for at inngrepet skal vare
rettmessig. 287 Inngrep 1 borgeres personlige frihet krever gjennomgdende svert sterke
begrunnelser, mens inngrep 1 borgernes ekonomiske sfare kan lettere godtas. At det pa dette
omradet er tale om inngrep 1 akterenes skonomiske rettigheter, kan derfor 1 utgangspunktet tilsi
at hensynet til akteren ikke ber vektes veldig tungt i en forholdsmessighetsvurdering. I den
enkelte forholdsmessighetsvurderingen mé det likevel vurderes konkret hvor ekonomisk

tyngende det aktuelle inngrepet er.

Praksis fra Mattilsynet i saker om midlertidig reduksjon av biomasse etter etableringsforskriften
§ 8 bokstav a) tyder pé at tilsynet selv trekker et skille mellom vedtak som palegger akterene
«okonomisk tap» og vedtak som innebarer «redusert inntektspotensial». I Marey-saken uttalte
Mattilsynet at «[e]n forskjell mellom ekonomisk tap og redusert inntektspotensial, ligger 1 at
fiskeoppdrett er lite forutsigbart».?%® Tilsynet pekte pa at bide sykdommer, handteringsulykker
og fluktueringer 1 laksepris og produksjonskostnader gjorde det usikkert hvilken inntekt
fremtidig produksjon pa lokaliteten ville gitt. Videre viste tilsynet til at uten reduksjon av tillatt
biomasse, ville lusegrensene sannsynligvis bli overskredet pa lokaliteten 1 fremtiden. Akteren
ville 1 sa fall vaert forpliktet til & redusere lusetallet. Dersom akteren ikke gjorde dette, ville
tilsynet kunne fatte vedtak om tvangsmulkt og eventuelt tvangsslakt. Basert pa dette
konkluderte tilsynet med at «det er sannsynlig at det skonomiske tapet er lavt».?%° Identiske
uttalelser finner man i Resseya-saken.?* Etter mitt syn fremstdr det prinsipielt sett som
forsvarlig 4 sondre mellom ekonomisk tap og redusert inntektspotensial 1

forholdsmessighetsvurderingen; en akter har lite & beklage seg over dersom han uansett ikke

ville kunnet oppnd ekonomisk fortjeneste uavhengig av vedtaket. Tanken om at redusert

286 Ot.prp. nr. 15 (2008-2009) s. 7, s. 63—64 og s. 108.

287 Dette utgangspunktet er ogsé relevant for en rekke andre forvaltningsrettslige spersmal, herunder hvor klar
hjemmel et inngrep krever, jf. Graver (2019) s. 85-87.

288 Se vedlegget s. 20.

29 Vedlegget s. 20-21.

290 Vedlegget s. 120-121.
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fremtidig inntektspotensial har svakere rettslig vern enn etablerte skonomiske posisjoner er
heller ikke ukjent i en EMK-rettslig kontekst.?®! Tilsynets sondring mellom de to tapsformene
fremstar imidlertid som underutviklet. Mattilsynet gir i de nevnte vedtakene ingen prinsipielle
foringer for hvordan de trekker grensen mellom «ekonomisk tap» og «redusert
inntektspotensialy, og heller ikke tilsynets retningslinje for vedtak etter etableringsforskriften
§ 8 bokstav a) omtaler dette.?? Det er heller ikke selvinnlysende hvordan grensen ber trekkes.
Tvangsmulkt og overtredelsesgebyr medforer klart nok ekonomisk tap, men for enkelte andre
reaksjoner virker sondringen mer usikker. Antakelig er palegg om tidlig utslakting mest
narliggende 4 kategorisere som gkonomisk tap, men ogsa slike vedtak kan strengt tatt sies
innebare en reduksjon av akterens inntektspotensial; hvor mye mer akteren faktisk ville tjent
pa fisken dersom den fikk né full sterrelse avhenger bade av Avorvidt fisken uansett ville gatt
tapt grunnet sykdom eller handteringsulykker, sa vel som produksjonskostnader og laksepriser.
Den skisserte sondringen mellom redusert inntektspotensial og ekonomisk tap kan etter mitt
syn ha noe for seg, men mé av hensyn til forutsigbarhet for akterene utvikles nermere i praksis
slik at vi oppnar en konsekvent og gjennomtenkt rubriseringen av ulike typer vedtak pa omradet.
Slik tilsynets vedtak 1 Margy-saken og Ressgya-saken fremstér, barer de preg av at det reelt
kan har vert motivasjonen bak pélegget (onsket om & hindre lusesmitte) som 14 til grunn for

sondringen.

I vurderingen av hvor byrdefullt vedtaket er for akteren er det videre et moment fra EMD sin
praksis som jeg mener kan ha overforingsverdi til forholdsmessighetsvurderinger pé
rettsomradet generelt. 1 forholdsmessighetsvurderinger etter P1-1 har EMD vektlagt om
aktarens rettigheter var underlagt begrensninger gjennom nasjonal rett og hvorvidt akteren var
klar over dette pa etableringstidspunktet. Dette momentet ble blant annet tillagt avgjerende vekt
1 Fredin v. Sweden. Her hadde staten trukket tilbake en tillatelse til grusuttak ut fra miljohensyn.
EMD la 1 sin forholdsmessighetsvurdering avgjerende vekt pd at akteren allerede for de
etablerte virksomheten ma ha vert kjent med reglene som muliggjorde denne tilbaketrekkingen,

og at de derfor ikke kunne ha noen legitim forventning om a fa fortsette grusuttaket pa ubestemt

291 Se Solheim, «Beskyttelse av fremtidige inntekter», i Lov og Rett 2019(03) ss. 171-194 (som riktignok
konkret omhandler spersmalet om fremtidige inntekter faller under vernet i P1-1, og ikke innholdet av
forholdsmessighetsvurderingen som sadan).

292 Se Mattilsynets retningslinje, «Midlertidig reduksjon av godkjent lokalitetsbiomasse pa grunn av vesentlige
overskridelser av lusegrenseny, siste oppdaterte versjon fra 9. juni 2016 tilgjengelig pa
https://www.mattilsynet.no/fisk_og_akvakultur/fiskehelse/fiske og_skjellsykdommer/lakselus/retningslinje_mid
lertidig_reduksjon_av_produksjon paa_grunn_av_vesentlige overskridelser_av_lusegrensen.23019/binary/Retn
ingslinje%20Midlertidig%20reduksjon%20av%20produksjon%20pa%20grunn%20av%20vesentlige%200verskr
idelser%20av%?20lusegrensen (sist besgkt 14. juli 2020).
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tid. 223 Dette momentet er ogsa fremhevet som relevant for forholdsmessighetsvurderinger etter
P1-1 i EMD sin egen veileder til bestemmelsen.?* EMDs argumentasjon har i ferste rekke
rettskildemessig betydning for forholdsmessighetsvurderingen der vedtaket aktualiserer vernet
1 P1-1. Jeg mener imidlertid at momentet ogsé kan vaere opplysende for hvordan vi generelt ber
forstd karakteren av akterinteressen pa dette omradet. Eksistensen av vidtrekkende pliktregler
og inngrepshjemler pa akvakulturens omrade tilsier 1 seg selv at en akter ikke kan ha noen
berettiget forventning om & fa utnyttet en akvakulturtillatelse fullt ut dersom dette ville stride
mot matloven eller dyrevelferdslovens bestemmelser. Dette forholdet ved karakteren av
akterinteressen innebarer etter mitt syn at akterens interesser ikke kan vektes like tungt i en
forholdsmessighetsvurdering som pa forvaltningsomrader hvor regelverket er mindre kjent og

myndighetsinngrep 1 storre grad kan komme overraskende pd akterene.

7.4.4.4 Konsekvenser av forholdsmessighetskravet for inngrep mot aktorene i drifisfasen av

hensyn til fiskehelse og fiskevelferd

I punkt 7.3.2 s& vi at Mattilsynet i praksis er svert tilbakeholden med & fatte vedtak som
innebarer at akterene ma innstille driften. Vedtak om avvikling eller reduksjon av pdgaende
drift er utvilsomt svert ekonomisk byrdefullt for akterene, og begrunnelsen for at slike vedtak

ikke anvendes 1 praksis er antakelig at de gjennomgaende anses uforholdsmessige.

Det kan vere fristende & konkludere med at tilsynets tilbakeholdenhet med & anvende disse
hjemlene inneberer en gjennomgaende nedprioritering av hensynene fiskehelse og fiskevelferd
til fordel for akterenes ekonomiske interesser 1 fortsatt drift. Her mad man imidlertid se hen til
sammenhengen mellom de ulike forvaltningsrettslige virkemidlene tilsynet har tilgjengelig pa
omradet. Ofte vil ulike pélegg (om avlusning, smittesanering, bandlegging, tvangsslakt, mv.),
samt eventuelt overtredelsesgebyr etter dyrevelferdsloven i tilfeller av alvorlige brudd pa
dyrevelferdsloven, gjerne vere tilstrekkelig for & f4 bukt med helse- og velferdsproblemer hos
aktaren. I s fall tilsier forholdsmessighetskravene at tilsynet ikke kan ta bruk mer byrdefulle
virkemidler. Dette innebarer ikke i1 seg selv noen nedprioritering av fiskehelse eller fiskevelferd,
da forutsetningen nettopp er at disse hensynene kan ivaretas gjennom mindre inngripende
vedtak. I tillegg ma de nevnte handhevingshjemlene ses i sammenheng med andre

forvaltningsrettslige virkemidler som tilsynet har tilgjengelig for a fremme fiskehelse, herunder

293 Se Fredin v. Sweden (No 1) [J], ECHR:1991:0218JUD001203386, serlig avsnitt 54.

294 Se European Court of Human Rights, Guide on Article 1 of Protocol No. 1 of the European Convention on
Human Rights, 20. april 2020, https://www.echr.coe.int/Documents/Guide_Art_1_Protocol 1 ENG.pdf, avsnitt
149 (sist besekt 14. juli 2020).
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tilsynets kompetanse til & godkjenne driftsplaner og adgangen til & fastsette

kontrollomradeforskrifter etter omsetnings- og sykdomsforskriften (jf. kapittel 6).

At tilsynet gjennomgaende anser det uforholdsmessig byrdefullt & avvikle driften pa en lokalitet
(foruten midlertidige reduksjoner ved gjentatte overskridelser av lusegrensene) underbygger
imidlertid viktigheten av en grundig forhandsvurdering av den fiskehelse- og
fiskevelferdsmessige forsvarligheten av etableringen etter etableringsforskriften § 7. 1
etableringsfasen er ikke hensynet til akterenes ekonomi relevant for vurderingen av om
lokalitetsklarering skal tildeles, men nér akteren forst har fatt en lokalitetstillatelse, er terskelen

hoy for & trekke denne tilbake eller pa andre mater avvikle driften.

7.4.5 Bevisbyrde og beviskrav ved hindhevingen

Som nevnt i punkt 4.7, kan det vare vanskelig a fastlegge faktum knyttet til fiskens helse- og
velferdsmessige tilstand. Spersmalet her er hvilke bevisregler som gjelder ved Mattilsynets
myndighetsutovelse 1 driftsfasen. Siden strenge bevisregler for Mattilsynet gjennomgéende er
til gunst for akterene, mens mindre strenge bevisregler er egnet til & gi de materielle reglene
storre gjennomslagskraft, kan ogséd dette ses som et sparsmal om forholdet mellom akterenes
interesser og hensynet til effektiv hdndheving av fiskehelse og fiskevelferd. Problemstillingen
er forst og fremst vinklet inn mot Mattilsynet saksbehandling (forvaltningsperspektivet),
ettersom domstolsproving 1 praksis har liten plass pé rettsomradet. Fordi domstolen i
utgangspunktet kan prove forvaltnings bevisvurdering fullt ut, gjelder likevel i hovedsak de
295

samme bevisreglene bade for forvaltningens og domstolens behandling av forvaltningssaker.

Droftelsen er derfor ogsé relevant 1 et domstolperspektiv.

Utgangspunktet 1 inngrepssaker er at forvaltningen har bevisforingsbyrden for at de faktiske
forutsetningene for inngrepet foreligger.2°® Tilsynets bevisferingsbyrde henger tett sammen
med utredningsplikten i fvl. § 17, hvoretter «[f]orvaltningsorganet skal pase at saken er sa godt
opplyst som mulig for vedtak treffes».?” Hva som ma bevises, vil avhenge av vedtaket. Som
regel vil det matte bevises at aktoren har begatt et regelbrudd. For mer byrdefulle inngrep ma

tilsynet ogsa bevise at den helse- eller velferdsmessige tilstanden i1 anlegget faktisk er sa darlig

295 Se departementets redegjorelse for gjeldende rett om bevisregler for forvaltningen i Prop.62 L (2015-2016) s.
122: «Siden forvaltningens avgjerelser, herunder forvaltningens vurdering av faktum, kan overpreves av
domstolene, er den altoverveiende hovedregel etter departementets syn at det samme beviskrav gjelder for
forvaltningens og domstolens behandling av forvaltningsvedtak». Se ogsa Graver (2019) s. 463.

29 Jf. Graver (2019) s. 464.

297 Ibid. s. 461 og 466.
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at vedtaket er forholdsmessig, og for overtredelsesgebyr etter dyrevelferdsloven § 34 mé det i
tillegg bevises at akteren handlet «forsettlig eller uaktsomt». At Mattilsynet i1 utgangspunktet
har bevisforingsbyrden ved handheving, star i motsetning til etableringsstadiet, hvor vi sé at
akteren selv har plikt til & dokumentere at kravene 1 etableringsforskriften § 7 er oppfylt. Et
sertrekk ved rettsomridet som bidrar til & lette tilsynets arbeidsbyrde, er imidlertid at akterene
— som vi s& 1 punkt 6.2.1 — har plikt til & forsyne Mattilsynet med informasjon om driften
gjennom rapportering og journalfering, samt plikt til & varsle tilsynet dersom de oppdager
sykdommer eller uavklart forheyet dedelighet 1 merden. Dette gjor det lettere for Mattilsynet &
fastlegge faktiske forhold ved driften av betydning for fiskehelse og fiskevelferd, og & oppfylle
sin bevisferingsbyrde ved en eventuell domstoloverproving av det faktiske grunnlaget for
inngrep. Hvorvidt tilsynet ogsa har tvilsrisikoen 1 saker angaende fiskehelse og fiskevelferd — i
betydningen at eventuell resterende tvil om faktum ma sld ut 1 akterens faver — er et annet
spersmal.?® Dette er mer usikkert, men det klare forsiktighetsprinsippet som matloven og
dyrevelferdsloven bygger pa kan etter mitt syn tilsi at akteren som hovedsak ber bare

tvilsrisikoen i inngrepssaker pa dette omradet.>*’

Hvilke beviskrav som gjelder 1 inngrepssaker er et sarlig viktig spersmél, fordi strenge
beviskrav kan medfere en svekket mulighet for tilsynet til & ivareta hensynene fiskehelse og
fiskevelferd. Verken matloven eller dyrevelferdsloven gir generelt uttrykk for hvilke beviskrav
som gjelder, med unntak av overtredelsesgebyr etter dyrevelferdsloven, hvor forarbeidene
eksplisitt oppstiller krav om klar sannsynlighetsovervekt. 3®° Graver legger til grunn at
sivilprosessens hovedregel om alminnelig sannsynlighetsovervekt ogsa ber vare veiledende for
forvaltningen.3°! Dette utgangspunktet ser man typisk begrunnet i ensket om 4 oppnd flest
mulig riktige avgjerelser. Fra dette utgangspunktet kan det imidlertid gjores unntak bade 1
retning av strengere og svakere beviskrav, avhengig av saksomradet og sakens karakter. Onsket
om & gi de materielle reglene storst mulig gjennomslagskraft kan tale for et svakere beviskrav.
Hensynet til & utforme bevisreglene slik at tvil gér ut over den part som har minst & tape pa
uriktig dom kan bade tale for et mildere eller strengere beviskrav, avhengig av saksomradet og

innholdet av vedtaket.>*?> Der forvaltningen gjer inngrep mot akterer for 4 fremme hensynene

298 Se Graver (2019) s. 467.

29 Tbid., med videre henvisninger.

390 Jf. Ot.prp. nr. 15 (2008-2009) s. 117. Dette er i trdd med utgangspunktet om at forvaltningsvedtak som utgjer
straff etter EMK gjennomgéende vil vare gjenstand for et krav om kvalifisert sannsynlighetsovervekt, jf. Berg
(2005) s. 208-209.

301 Graver (2019) s. 468. Dette utgangspunktet er ogsa lagt til grunn av forvaltningslovutvalget i NOU 2019: 5
Ny forvaltningslov — Lov om saksbehandlingen i offentlig forvaltning, s. 545-546.

302 Se Graver (2019) s. 460—461.
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fiskehelse og fiskevelferd er det saerlig aktuelt & sperre om det for de mer byrdefulle reaksjonene
som palegg om tvangsslakt, tvangsmulkt og midlertidig tilbaketrekking av lokalitetstillatelse,
gjelder et skjerpet beviskrav.

Etter mitt syn taler de beste grunner for at det 1 utgangspunktet ber gjelde et krav om alminnelig
sannsynlighetsovervekt ogsa for mer inngripende forvaltningsreaksjoner. Vi befinner oss pa et
saksomrdde hvor Mattilsynet er satt til & ivareta viktige offentlige interesser og lovgiver har
forutsatt at det gjelder et forsiktighetsprinsipp. Hensynet til & sikre de materielle reglenes
gjennomslagskraft star derfor sterkt.3?3 Videre taler ikke bare hensynet til fisken selv, men ogsa
hensynet til neringen som helhet, mot at vedtak om for eksempel tvangsslakt ved
sykdomsutbrudd eller tilbaketrekking av lokalitetstillatelse ved overtrddte lusegrenser
underlegges strenge beviskrav. Strenge beviskrav vil kunne medfere storre tilbakeholdenhet
med & benytte disse virkemidlene, med den folge at smitte lettere far fotfeste og spres til andre
anlegg. Ogsa bevissikringshensyn taler mot et serskilt strengt beviskrav. Med dette mener jeg
at det ofte vil vaere akteoren som er best stilt til 4 sikre bevis. Dette folger av at akterene har en
serlig naerhet til driften, samtidig som Mattilsynet med begrensede ressurser er palagt 4 folge

opp et stort antall akterer.3%*

For reaksjoner om utgjer straff etter EMK, kan det gjelde andre regler om bevisbyrde og
beviskrav enn utgangspunktene skissert over.3*° Rettstilstanden er imidlertid usikker og
uavklart, 3% og jeg finner ikke grunn til & behandle spersmdlet narmere, ettersom
overtredelsesgebyr — som er den reaksjonen som med storst grad av sikkerhet kan sies & vaere

straff etter EMK — 1 alle tilfeller oppstiller et eksplisitt krav om klar sannsynlighetsovervekt.

Noen av de vanskeligste bevisspersmélene oppstar ved fastleggelsen av om en akter har utvist
skyld — 1 betydningen handlet uaktsomt, grovt uaktsomt eller forsettlig — i forbindelse med et
regelbrudd. Mange forhold kan virke inn pa fiskens helse og velferd, og det kan vaere vanskelig
a si med sikkerhet om et gitt sykdomsutbrudd skyldes forhold hos akteren eller eksterne forhold

(som smittepress fra narliggende lokaliteter) som akteren ikke kunne ha forutsett eller

303 T Margy-saken viste Mattilsynet selv til «fere var»-prinsippet og de viktige samfunnsmessige hensynene pa
omradet som argument for et svakere beviskrav enn alminnelig sannsynlighetsovervekt. Fordi vedtak om
biomassereduksjon er sveert inngripende for akteren, konkluderte tilsynet likevel med et krav om alminnelig
sannsynlighetsovervekt, jf. vedlegget s. 22.

304 Dette samsvarer ogsd godt med at pliktregelverket legger et betydelig ansvar pé akterene selv til & drive
internkontroll, jf. kapittel 6.

395 Graver (2019) s. 459 og Prop.62 L (2015-2016) s. 122 flg.

396 Jf. Prop.62 L (2015-2016) s. 123-124.
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avhjulpet. Etter mitt syn er det derfor positivt — og viktig for en effektiv ivaretakelse av
fiskehelse og fiskevelferd — at flesteparten av de forvaltningsrettslige inngrepshjemlene ikke

forutsetter subjektiv skyld hos akteren (jf. punkt 7.3.2).
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DEL IV - AVSLUTNING
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8 Avsluttende refleksjoner

8.1 Fiskens rettslige vern i tildelingsregler, pliktregler og
kontrollregler

I denne oppgaven har jeg klarlagt hvordan hensynene fiskehelse og fiskevelferd gir seg utslag
1 tildelingsregler, pliktregler og kontrollregler for hold av oppdrettsfisk. I kapittel 4 analyserte
jeg matlovens og dyrevelferdslovens formal om hhv. god fiskehelse og god fiskevelferd, og
identifiserte prinsipper for forvaltningen av disse hensynene. Serlig sentralt stir «fore var»-
prinsippet. I kapittel 5 og 7 viste jeg hvordan dette prinsippet har betydning for tilsynets

myndighetsutovelse bide i etablerings- og driftsfasen.

I kapittel 4 analyserte jeg ogsa regelen i dyrevelferdslovens § 3 annet punktum om at dyr skal
beskyttes mot «unedige pakjenninger». P4 bakgrunn av dette spurte jeg om hensynet til
naringsvekst eller skonomiske interesser hos den enkelte aktor kan tilsi en nedprioritering av
hensynet til fiskevelferd ved lokalitetsklarering eller ved tolkningen av skjennsmessige
pliktregler 1 driftsfasen. Svaret pa dette var nei. Som vist 1 kapittel 5, kan hensynet til akteren
kan aldri tale for en etablering som er helse- eller velferdsmessig uforsvarlig. Kapittel 6 viste
at akterene gjennom forskriftsregulering er palagt et omfattende og selvstendig ansvar for &
ivareta fiskevelferd ved drift. Selv om reguleringen anvender mange skjonnsmessige
formuleringer, gir forarbeider holdepunkter for at hensynet til den enkelte akters gkonomi ikke

er relevant ved fastleggelsen av innholdet i slike skjennsmessige pliktregler.

Hensynet til fiskehelse og fiskevelferd star tilsynelatende sterkt i reglene om lokalitetsklarering
og 1 pliktreglene som gjelder for akterene i driftsfasen. Kapittel 7 belyste imidlertid at hensynet
til akterene star sterkere der Mattilsynet fatter vedtak for & hdndheve pliktreglene. Her stilles
det prosessuelle krav til tilsynets saksbehandling, samt krav om at tilsynets vedtak ma vere
forholdsmessige. Forholdsmessighetskravet kan bidra til & forklare hvorfor Mattilsynet sjeldent
benytter seg av sarlig inngripende virkemidler som tilbaketrekking av lokalitetstillatelse for a
fremme fiskehelse og fiskevelferd. Tilsynet har likevel tilgjengelig et bredt spekter av
forvaltningsrettslige virkemidler for & fremme disse hensynene. Serlig sentralt star de vide
paleggshjemlene 1 matloven § 23 og dyrevelferdsloven § 30. Mer inngripende reaksjoner som
tvangsmulkt og overtredelsesgebyr er ogsd viktige for a sikre at krav til fiskehelse og

fiskevelferd etterleves. Mattilsynets inngrepshjemler mé videre ses i sammenheng med andre
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forvaltningsrettslige verktoy pa omridet, herunder tilsynets delegerte kompetanse til & opprette

kontrollomradeforskrifter for a bekjempe sykdomsutbrudd.

Det er etter mitt syn en styrke ved reguleringen at myndighetsansvaret for fiskehelse og
fiskevelferd er klart plassert hos Mattilsynet alene. En slik klar myndighetsfordeling kan bidra
til & sikre et sterkere vern for fisken, fordi man unngér det rommet for ansvarspulverisering som
kan oppsté der flere myndigheter er ansvarlig for & ivareta den samme samfunnsinteressen. Et
eksempel pa dette ser man 1 forvaltningen av villaksens helse. Her er ansvarsfordelingen spredt,
med storre grad av overlappende kompetanser og mer usikkerhet rundt hvem som i siste instans
har det overordnede ansvaret.>*” Til tross for den klare ansvarsplasseringen kan det nevnes at
Mattilsynet har vart kritisert for lite enhetlig myndighetsutovelse ved forvaltningen av
fiskehelse og fiskevelferd.>*® Fem ulike regionskontorer fatter vedtak i forste instans. Rommet
for sprikende forvaltningspraksis mellom disse kan antakelig forklares med at mange pliktregler
pa omradet er skjonnsmessig utformet, samtidig som sarlig paleggshjemlene 1 matloven § 23
og dyrevelferdsloven § 30 er vidt utformet og etterlater stor grad av skjenn vedrerende
vedtakets innhold. Dette kan medfere svekket forutberegnelighet for og forskjellsbehandling

av akterer, og kan innebarer at fisken far ulikt vern forskjellige steder i landet.

Dette er en utfordring som jeg — som nevnt — mener at kan adresseres blant annet gjennom ekt
bruk av interne retningslinjer og veiledere for akterer, og gjennom ekt transparens 1 tilsynets
forvaltningspraksis. Fordi saker om fiskehelse og fiskevelferd sjelden kommer opp for
domstolen, er gkt transparens 1 forvaltningspraksis sarlig viktig for at bade akterene og tilsynet

selv skal kunne holde seg oppdatert om nye utviklinger i tolkningen av regelverket.

8.2 Er det behov for en mer helhetlig tilnzerming til vern
av fiskehelse og fiskevelferd?
Til tross for at bade reglene om lokalitetsklarering og plikt- og kontrollregler i driftsfasen gir

oppdrettsfisken et sterkt vern, har jeg i lopet av fremstillingen pekt pa enkelte systematiske

utfordringer ved dagens regulering. Det er for det forste betenkelig at reglene om tildeling av

307 Se Myklebust, «Vilkér ved vedtak om lokalitetsklarering for akvakultur» i Tidsskrift for eiendomsrett 02/2013
(Volum 9) s. 100-125.

398 Se KMPG, Uavhengig gransking av Mattilsynet — rapport til Landbruks- og matdepartementet, 10. desember
2019, https://home.kpmg/no/nb/home/nyheter-og-innsikt/2019/12/gransking-av-mattilsynet.html (sist besgkt 1.
juli 2020). Her peker KMPG pa en rekke systematiske svakheter ved tilsynets forvaltning, herunder lite enhetlig
regelverksfortolkning og lite enhetlig tilsyn pa tvers av regionene.
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oppdrettstillatelser ikke apner for en vektlegging av hensynene fiskehelse og fiskevelferd for
oppdrettsfisk. Aktorene kan dermed f4 okt kapasitet pa konsesjonsniva i omrdder som allerede
er sterkt plaget med endemiske fiskesykdommer. At lav lusebelastning pa villaks er det eneste
kriteriet for okt vekst pa konsesjonsniva, gir videre insentiv til hyppige avlusninger. Dette bidrar
til & forsterke malkonflikten mellom fiskehelse og fiskevelferd i1 regelverket for
lakselusbekjempelse. Dagens regulering legger et stort ansvar pd oppdretterne selv og
Mattilsynet for & serge for lave lusetall 1 merdene, men som vi har sett kan dette gé pa
bekostning av fiskens velferd. Jeg er videre kritisk til om plikt- og kontrollreglene 1 PD-
forskriften tar tilstrekkelig hensyn til fiskehelse og fiskevelferd. Jeg mener at man burde
vurdere en regulering som oppstiller strengere pliktregler, med mél om a utrydde PD langs hele
kysten. Analysen av lakselusbekjempelsesforskriften og PD-forskriften viste ogsa at disse
forskriftene — 1 likhet med andre sykdomstorskrifter pd omradet — kun er forankret i matloven.
Dette bidrar til & svekke fiskevelferd sin plass i reguleringen. Matloven fremmer fiskehelse ikke
forst og fremst av hensyn til fisken selv, men av hensyn til neringen, forbrukere, matsikkerhet,
mv. Matloven gir dermed sterre rom for & akseptere fiskesykdom sa langt dette ikke gar pa
bekostning av slike hensyn. At sykdomsforskriftene utelukkende er hjemlet 1 matloven,
gjenspeiler heller ikke at de fleste sykdommer ogsa inneberer velferdsutfordringer for fisken.
Etter mitt syn burde sykdomsforskriftene ogsa forankres dyrevelferdsloven. Dette ville bidra til
a understreke at sykdom er et onde for fisken og en utfordring myndigheter og akterer ber

bekjempe ogsa av hensyn til dyret selv.

Et grunnleggende problem ved hold av oppdrettsfisk er videre at flere former for lidelser og
sykdom hos fisk oppstdr som en felge av den intensive driften som dagens styring pa
etableringsniva legger opp til. De hdndhevingshjemlene som Mattilsynet har tilgjengelig verken
kan eller ber brukes for & fa bukt med slike gjennomgripende utfordringer. Fisken har et
selvstendig krav pa vern etter dyrevelferdsloven, men den er ogsé et formuesgode for akterene.
Dette innebarer at akterene har rettigheter, og Mattilsynet kan ikke 1 driftsfasen bruke
inngripende enkeltvedtak — som for eksempel tidsubegrenset tilbaketrekking av
lokalitetstillatelser — som et verktey for indirekte & regulere produksjonsomfanget i naeringen.
Dette ville klart veert 1 strid med forholdsmessighetsprinsippene som gjelder for tilsynets

fastsettelse av vedtak etter matloven og dyrevelferdsloven.

Enkelte grep for & minske de negative konsekvensene av den intensive naringen kan nok gjeres
uten & bremse produksjonsomfanget vesentlig. En mulighet kan vare & omorganisere dagens

lokaliteter for a sikre bedre fiskehelse og fiskevelferd, og dette er ogsa — som nevnt i punkt
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5.4.6 — noe det forskes pa 1 dag. Forskere pé fiskevelferd har ogsa foreslétt at konsesjoner ber
gis 1 antall fisk og ikke 1 tonn stdende biomasse, da dette kan gi akterene sterkere insentiv til &
motarbeide sykdom, hay dedelighet og taperfisk.>”® Konsesjoner i antall dyr er vanlig ellers i
husdyrproduksjonen, og det er etter mitt syn ikke &penbart hvorfor regelverket pa dette punktet
ber vaere annerledes for fisk. Videre kan et tettere samarbeid og ekt informasjonsutveksling
mellom nearingen og forskere, samt mer aktiv bruk av velferdsindikatorer i pliktregelverket,
bidra til & heve standarden for fiskevelferd. Regelverket for gkologisk fiskeoppdrett illustrerer
at det 1 prinsippet er mulig a stille strengere krav til bade fiskehelse og fiskevelferd enn det som
folger av det ovrige forskriftsregelverket omtalt i kapittel 6.3' Ogsd teknologiske og
medisinske utviklinger kan bidra til bedre fiskehelse og fiskevelferd, for eksempel gjennom
utvikling av vaksiner og mer skansomme avlusningsmetoder. Men frem til flere slike tiltak er
pa plass — og man ser de positive virkningene av dem — er det etter mitt syn problematisk at

naringen drives sd intensivt som den gjor 1 dag.

8.3 Linjer fremover

Basert pa vekstmaélet i Meld. St. 16 (2014-2015) kan omfanget av n&ringen forventes & oke 1
tidrene fremover. Dette kan vaere uheldig, ettersom omfanget av naeringen som nevnt har direkte
betydning for spredning av smitte og lus. Akvakulturnaringen vil ogsa sta overfor flere nye
utfordringer 1 fremtiden. Laks er sarbar for hoye temperaturer og lav oksygenmetning i vann.
Global oppvarming og stigende havtemperaturer vil derfor pd sikt kunne vanskeliggjore
velferdsmessig forsvarlig hold av oppdrettslaks langs norskekysten.’!! Samtidig forskes det
stadig pd bedre teknologier og nye driftsformer — herunder havbasert fiskeoppdrett — som man
haper vil kunne bidra til 4 bete pa dagens og morgendagens fiskehelse- og fiskevelferdsmessige
utfordringer. Man ser ogsa et stadig okt fokus péd fiskevelferd og fiskehelse bdde i den
vitenskapelige litteraturen og 1 samfunnsdebatten (jf. punkt 4.5.1). Matloven og
dyrevelferdsloven legger som nevnt opp til at innholdet av lovens krav kan vare gjenstand for

utvikling i trdd med nye kunnskaper og — 1 dyrevelferdslovens tilfelle — endringer i samfunnets

399 Jf. note 117.

310 Se gkologiforskriften (FOR-2017-03-18-355), som blant annet gjennomferer radsforordning (EF) nr.
834/2007 (on organic production and labelling of organic products) og kommisjonsforordning (EF) nr. 899/2008
(detailed rules for the implementation of Council Regulation (EC) No 834/2007). Etter ekologiforskriften er for
eksempel maksimal tetthet for laksefisk i sjo 10 kg per kubikkmeter, jf. kommisjonsforordning (EF) nr.
899/2008 vedlegg XllIla, ssmmenliknet 25 kg per kubikkmeter i akvakulturdriftsforskriften, jf.
akvakulturdriftsforskriften § 25 annet ledd.

311 Jf. note 140.
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syn pé hva som er etisk forsvarlig behandling av dyr. Et okt fokus pé fiskehelse og fiskevelferd
1 samfunnsdebatten vil derfor 1 seg selv kunne medfore et sterkere rettslig vern for oppdrettsfisk
pa sikt. Forhapentligvis vil ogsa denne oppgaven — hvor jeg har klarlagt fiskens vern 1 et

rettsvitenskapelig perspektiv — kunne vaere et bidrag 1 denne retningen.
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