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1 Innledning

1.1  Tema og problemstilling

Avhandlingens hovedproblemstilling er i hvilken grad gjeldende rettsregler sikrer at det tas
hensyn til andre arealinteresser ved lokalitetsklarering av akvakulturanlegg. Oppgaven bestar
av en rettsdogmatisk analyse av de rettsregler som fastsetter og avgrenser myndighetenes
kompetanse ved tildeling av areal til akvakultur. Siktemalet er & belyse hvorvidt beslutninger
om Klarering av lokaliteter treffes innenfor rammene av lovgivning som sikrer at det tas hensyn
til sjgomradets verdi for andre arealinteresser. Pa denne bakgrunn skal oppgaven sa langt som
mulig trekke slutninger om gjeldende rettsregler er egnet til a sikre at andre arealinteresser blir

ivaretatt.

Myndighetene har ulike virkemidler® tilgjengelig for & fare kontroll med hvilke arealer som
klareres for akvakultur. De rettslige virkemidler kan deles inn pliktregler som angir hva som er
forbudt eller péabudt, og kompetanseregler som fastsetter og avgrenser forvaltningens
kompetanse.? Akvakulturloven® § 4 andre ledd fastsetter et generelt foroud mot & etablere
akvakulturvirksomhet uten at det pa forhand er gitt tillatelse. Etter akvl. &8 4 andre ledd er
myndighetene gitt kompetanse til & gjare individuelle unntak fra forbudet, safremt vilkarene i
akvl. 88 6 og 7 er tilstede. Dette er rettsregler som blant annet har til hensikt & sikre at andre

arealinteresser ivaretas ved klarering av lokaliteter.

Arealkonflikter i sjpomradet bestar av kryssende hensyn knyttet til bruk og vern av arealene.
Dette fordrer en bred interesseavveining hvor avgjerelsen i stor grad vil bero pa faglige og
politiske vurderinger. Lovgivningen som regulerer tildeling av lokaliteter for akvakultur er
derfor utpreget fullmaktslovgivning. De utstyrer forvaltningen med ulike reguleringshjemler,
og et vidt forvaltningsskjenn ved praktisering av loven. Dette er pa den ene siden ngdvendig
ettersom interessene som gjar seg gjeldende vanskelig kan avveies ut fra rettslige kriterier.
Samtidig vil slik lovgivning gjere forvaltningen utsatt for press om & oppna bestemte
malsetninger. Dette vil igjen kunne fere til at enkelte sektorinteresser blir prioritert pa
bekostning av andre.

! Rettslige virkemidler kan deles inne pd ulikt vis: Inger Lorange Backer, Innfaring | naturressurs- og miljgrett
Eckhoff (1983) Statens styringsmuligheter: Serlig i ressurs- og miljgsparsmal, s. 29-34. Oslo 1983.

2 Eckhoff (1983) s. 29, Bugge (2013).

3 Lov 17. juni 2005 nr. 79 om akvakultur (akvakulturloven eller akvl.).



Det er derfor av avgjgrende betydning at avgjerelsene treffes innenfor rammene av lovgivning
som sikrer at hensynet til andre arealinteresser ivaretas. For det fgrste ma lovgivningen
inneholde prosessuelle krav som sikrer at potensielle skadevirkninger blir klarlagt far det treffes
vedtak om klarering av lokaliteter. | denne sammenheng er det et sentralt spgrsmal hvilke krav
som stilles til utredning av akvakulturanlegg. | tillegg ma lovgivningen inneholde materielle
krav som sikrer at det tas hensyn til skadevirkningene for andre arealinteresser.* Det som skal
drgftes er om rettsreglene gir myndighetene bade rett og plikt til & ta hensyn til berarte
arealinteresser, samt gir anvisning pa hvilken vekt skadevirkningene skal tillegges. Videre skal
det draftes om rettsreglene setter et materielt minstekrav for hvor store skadevirkninger som

kan aksepteres.

1.2  Problemstillingens aktualitet

Avhandlingens problemstilling synes mer aktuell enn noensinne. Havbruksnaringen har siden
oppstarten pa 1950-tallet hatt en betydelig vekst.> Norge er i dag verdens starst produsent av
laks, arret og regnbuegrret.® Over halvparten av den globale produksjonen foregdr her i landet.
| 2014 utgjorde eksportverdien av laks og grret henholdsvis 43,8 og 2,4 milliarder kroner.” @kt
verdiskaping kan pa sikt ogsd oppnas ved kommersialisert oppdrett av marine arter.® Serlig
torskeoppdrett har i de senere ar vist en lovende utvikling.® Havbruksneringen bidrar til
sysselsetning i distriktene, opprettholder bosettingen langs kysten, og skaper inntekter gjennom
eksport.t® Utvikling av havbruksnaringen har derfor veert et sentralt tema i norsk politikk,'* og

det er store forventninger om fremtidig vekst i naeringen.*2

Tilgang til produktivt areal i kystsonen er det naturgitte grunnlaget for fremveksten av
havbruksnzaringen. Norges langstrakt kyst med mange avskjermede fjorder, vager og sund, i

kombinasjon med rent, oksygenrikt vann og stabile sjgtemperaturer, gir gode forutsetninger for

4 Se Winge (2013) s. 67-69.

5> Se NOU 1985: 22 s. 22-29 om utviklingen av akvakultur i Norge.

® Meld. St. 16 (2014-2015) s. 24-27.

" Meld. St. 16 (2014-2015) s. 27-28.

8 Meld. St. 22 (2012-2013) 126.

® Ot.prp. nr. 77 (2008-2009) s. 1.

10 Meld. St. 16 (2014-2015) s. 23-24.

11Se blant annet St.meld. nr. 65 (1986-1987) s. 6, St.meld. nr. 48 (1994-95) s. 9, St.meld. nr. 19 (2004-2005) s. 11,
Meld. St. 22 (2012-2013) s.7 og Meld. St. 16 (2014-2015) s 15.

12] Sundvolden-plattformen (2015) s. 31 slas det fast at Regjeringen vil falge opp visjonen om en «flerdobling av
verdiskapningen» i sjgmatnzeringen de neste tidrene. https://www.regjeringen.no/no/dokumenter/politisk-platt
form/id743014/. (Sist sett 10.mars 2016).
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fiskeoppdrett.'® Fiskeoppdrett krever areal. Hvert oppdrettsanlegg betegnes som en lokalitet. |
2010 var det Kklarert totalt 1565 slike lokaliteter langs norskekysten. 1 2015 var tilsvarende
antallet lokaliteter redusert til 1220.%* Til tross for nedgangen i antall lokaliteter er
havbruksnaringen fortsatt i vekst. Denne utviklingen skyldes at det har blitt feerre men starre
lokaliteter.  Endringen av havbruksnaringens arealbruk har bidratt til at antallet
arealkonflikter har avtatt. Samtidig har konfliktene blitt mer fremtredende som fglge av at det

enkelte anlegg utgjer et starre inngrep i kystsonen.

Hovedtrekkene i havbrukspolitikken ligger fast, og den overordnede malsetningen er at
havbruksnzringen skal ha en balansert og baerekraftig utvikling.*® Malsetningen kommer til
uttrykk i akvakulturloven § 1. Det heter her at loven skal «fremme akvakulturnaringens
lgnnsomhet og konkurransekraft innenfor rammene av en bearekraftig utvikling». Malsetningen
om en berekraftig utvikling stiller krav til hvordan sjgarealene forvaltes. Arealstrukturen i
havbruksneeringen er en medvirkende faktor til sykdomsutfordringene naringen star ovenfor i
dag. !” Tildeling av nye, egnede lokaliteter er derfor en forutsetning for at videre vekst i
naringen skal veere berekraftig.*® For at veksten totalt sett skal veere baerekraftig, mé& det
imidlertid tas hensyn til friluftsliv, fiskeri, biologisk mangfold og andre interesser i kystsonen.
Malsettingen legger opp til at havbruksnaringens arealbruk skal bli mer effektiv samtidig som

tildeling av lokalitet skal skje med minst mulig konflikt med andre interesser i kystsonen.*®

Havbruksvirksomhet forutsetter tilgang til lokaliteter hvor oppdrettsanlegget kan plasseres. Et
standard matfiskanlegg i sj@ legger beslag pa ca. 59 dekar i vannoverflaten. 2° Anleggets
fortgyningsareal utgjer omlag 422 dekar.?* Rundt anlegget gjelder det forbudssoner pa 20 meter

0g 100 meter for henholdsvis ferdsel og fiske.?? Av et samlet sjgareal innenfor grunnlinjen pa

13 St.meld. nr. 65 (1986-1987) s. 78 og St.meld. nr. 19 (2004-2005) s. 122.

14 Se statistikk antall lokaliteter 2006-2015 fra Fiskeridirektoratet sine nettsider. http://www.fiskeridir.no/
Akvakultur/Statistikk-akvakultur/Akvakulturstatistikk-tidsserier/Totalt-hele-naeringen. (Sist sett 10. mars 2016).
15 Fiskeri- og kystdepartementet (2011) Effektiv og baerekraftig arealbruk i havbruksnaringen s. 22.

16 Malsetningen om beerekraftig utvikling av havbruksneeringen har kommet til uttrykk i blant annet St.meld. nr.
48 (1994-95) s. 9, St.meld.nr. 12 (2001-2002) s. 61, St.meld. nr. 19 (2004-2005) s. 47, Meld. St. 37 (2012-2013)
s. 117 og Meld. St. 16 (2014-2015) s. 15. Se ogsa Fiskeri- og kystdepartementet (2009) Strategi for en miljgmessig
baerekraftig havbruksnering.

17 Fiskeri- og kystdepartementet (2011) s. 3.

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

19 St.meld. nr. 19 (2004-2005) s. 122.

20 Otto Andreasen, Jahn Johnsen og Bjarn Hersoug, «Oppdrettsnaeringens minimale arealbeslag i svak vekst og
sterk endring», Norsk fiskeoppdrett, 2010 nr. 4, s. 48-51, pa s. 51.

21 1hid.

22 Jf. forskrift 17. juni 2008 nr. 822 om drift av akvakulturanlegg (akvakulturdriftsforskriften) § 18.
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naermere 90 000 km? kan det hevdes at det enkelte oppdrettsanlegg sitt areabeslag utgjer et
relativt beskjedent inngrep.2® Det er samtidig ubestridt at havbruksnzaringens bruk av kystsonen
skaper en rekke konflikter. For det farste vil et akvakulturanlegg medfere begrensninger pa
annen bruk av arealet til friluftsliv og rekreasjon.?* For det andre er havbruksnzringen er en
medvirkende arsak til at fiskeriene har blitt fortrengt fra tradisjonelle fiskeplasser.>®> For det
tredje kan anleggets arealbeslag pavirke det biologiske mangfold. Eksempler pa dette vil veere
at anlegget forstyrrer hekkelokaliteter for sjafugl eller stenger ferdselsruter for tamrein.?® For
det fjerde kan lokalisering av oppdrettsanlegg medfare tap eller forringelse av kulturminner i
kystsonen. Hittil har det veert fa konflikter mellom havbruk og kulturminner, noe som har
sammenheng med at kunnskapen om marine kulturminner har veert begrenset. Det er antatt at

disse konfliktene kan komme til & gke som fglge av satsing ma marin kulturminneforvaltning.?”

Selv om et anleggs fysiske arealbeslag ikke kommer i konflikt med andre arealinteresser, kan
selve driften fa negative konsekvenser for miljget. I likhet med all annen matproduksjon setter
oppdrett et miljgmessig fotavtrykk og pavirker miljget rundt seg. Det kan hevdes at
forurensning fra havbruksnearingen er betydelig sammenlignet med andre kilder til
forurensning.?® Utslipp i form av naringssalter, organisk materiale, legemidler og kjemikalier
pavirker miljget i og utenfor det fysiske areal som benyttes.?® Hvor stort omradet som pavirkes
og pavirkningens omfang vil bero pa flere faktorer. Blant disse kan nevnes art og mengde fisk
i anlegget, utslipp fra andre anlegg i omradet, topografi, dybdeforhold og bunnhabitat.® Slik
forurensning skader miljget i de aktuelle omrader, og legger begrensninger for friluftsliv,
fiskeri, biologisk mangfold og andre brukere av gkosystemets tjenester. Med gkt kunnskap om
havbruksnaringens konsekvenser er det antatt at potensialet for konflikter knyttet til naeringens

arealbruk vil komme til & gke.?!

23 Meld. St. 16 (2014-2015) s. 20.

24 Fiskeri- og kystdepartementet (2011) s. 115-116.

2 Fiskeri- og kystdepartementet (2011) s. 113

26 Fiskeri- og kystdepartementet (2011) s. 101-102.

27 Fiskeri- og kystdepartementet (2011) s. 122

28 Miljedirektoratet opplyser pa sine hjemmesider at et utslipp fra et middels stort oppdrettsanlegg med produksjon
av 3120 laks, tilsvarer et avlgpsutslipp fra en by pa rundt 50 000 innbyggere. http://www.miljodirektoratet.no/no/
Nyheter/Nyheter/Old- klif/2009/November 2009/Foreslar_strengere_regelverk for_fiskeoppdrett/. (Sist sett 18.
mai 2016).

29 Meld. St. 16 (2014-2015) s. 56-59.

%0 Fiskeri- og kystdepartementet (2011) s. 14.

31 Fiskeri- og kystdepartementet (2011) s. 14.
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De starste miljgutfordringene med fiskeoppdrett i dag er knyttet til konsekvensene av remt
oppdrettsfisk og spredning av sykdom og parasitter. 1 2015 ble det rapportert remming av om
lag 241 000 oppdrettsfisk.®? | tillegg kommer remminger som ikke blir rapportert. Nar
oppdrettsfisken rammer, vil det kunne skje en genetisk interaksjon med villaksen.®® Dette kan
blant annet pavirke villaksens evne til overlevelse og reproduksjon.® Oppdrettsfisken kan ogsa
overfgre sykdommer og parasitter til villfisk.® Havbruksanlegg vil ogsa forarsake spredning
av sykdom og parasitter uten at oppdrettsfisk rammer.*® Det er bred enighet om at pavirkninger
fra oppdrettsnaeringen i form av remt oppdrettsfisk og sykdomsspredning er en av arsakene til
nedgangen i de ville laksebestandene.® Det er ogsad godt dokumentert at etablering av
havbruksanlegg i nerheten av gyteomradet for torsk gker risikoen for genetisk pavirkning av
de ville torskestammene.®® Anleggets plassering i forhold til gytefelt og laksefgrende vassdrag

vil derfor veere av betydning for virksomhetens skadevirkninger for villfisk.*°

Til tross for at havbrukspolitikkens malsetting om en barekraftig utvikling i havbruksneeringen
har ligget fast over flere tiar, har malsetningen vaert vanskelig & operasjonalisere i den praktiske
forvaltningen. 1 2012 la Riksrevisjonen frem en rapport som tok for seg
havbruksforvaltningen.*® Rapporten viste at dagens arealbruk er et resultat av sterkt vekst i
etablering av nye lokaliteter til oppdrett, uten at det har veert lagt noen overordnet plan for
hvordan bruken av arealene gjgres mer effektiv. 4! Havbruksneringen har fortsatt store
utfordringer knyttet til blant annet rgmt oppdrettsfisk, spredning sykdom og lus. %
Miljgutfordringen i naeringen er av et slikt omfang at det vil kreve vesentlige endringer i maten
naringen reguleres pé.* Hovedkonklusjonen i Riksrevisjonens rapport var at veksten i
havbruksnaringen sa langt ikke har veert i trdd med Stortingets forutsetninger om barekraftig

vekst.**

32 Se statistikk fra Fiskeridirektoratet sine nettsider. http://www.fiskeridir.no/Akvakultur/Statistikk-akvakultur/
Roemmingsstatistikk.(Sist sett 10. mars 2016).

33 Fiskeri- og kystdepartementet (2009) s 4.

34 Fiskeri- og kystdepartementet (2009) s 4.

% Fiskeri- og kystdepartementet (2009) s. 13.

% Fiskeri- og kystdepartementet (2009) s. 13.

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

38 Fiskeri- og kystdepartementet (2011) s. 115.

39 Fiskeri- og kystdepartementet (2011) s. 14.

40 Riksrevisjonens undersgkelse av havbruksforvaltningen, Dokument nr. 3:9 (2011-2012).
“libid. 8 0gs. 11

4 jbid. s. 12.

.
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http://www.fiskeridir.no/Akvakultur/Statistikk-akvakultur/%20Roemmingsstatistikk
http://www.fiskeridir.no/Akvakultur/Statistikk-akvakultur/%20Roemmingsstatistikk

Utviklingen i havbruksnaringen kan tyde pa at beslutninger om lokalisering av
akvakulturanlegg skjer uten at det tas tilstrekkelig hensyn til andre arealinteresser. Dette gir
grunnlag for & undersgke hvorvidt problemene kan spores tilbake til svakheter i regelverket. |
denne avhandling rettes sgkelyset mot gjeldende regelverk for tildeling av lokaliteter til

akvakulturanlegg.

1.3  Rettskildene og metode

I avhandlingen anvendes et rettsdogmatisk perspektiv, og det er dermed alminnelig juridisk
metode som legges til grunn for analysen.*® Rettskildebildet domineres av skrevne regler,
forarbeider, forvaltningspraksis og reelle hensyn. Fremstillingen vil farst og fremst basere seg
pa lovteksten med tilhgrende, positive rettskilder. Nar det skal tas stilling til rekkevidden av

lovens bestemmelser, vil lovens ordlyd og forarbeider vaere sentralt.

Fa saker i akvakulturforvaltningen nar domstolene, men kildetilfanget pa forvaltningsniva er
rikt. 1 avhandlingen vil forvaltningspraksis i form av enkeltvedtak, rundskriv og veiledninger,
utgjere en sentral del av kildematerialet. Forvaltningspraksis vil bli anvendt i hovedsak som en
kilde til & forsta hvordan retten blir tolket, og ikke som en kilde til & tolke retten.*® Det innebzerer
imidlertid ikke at forvaltningspraksis er uten betydning for tolkning av nar gjeldende rett skal
fastlegges.*” Hvilken vekt forvaltningspraksis skal tillegges, vil bero p& om praksisen er fast,
langvarig og konsistent.*® 1 avhandlingen er det ikke rom for & definere hvilken vekt ulik praksis
skal tillegges. Det anses likevel forsvarlig a tillegge forvaltningspraksis en viss vekt der hvor
det foreligger tolkningstvil.

Folkeretten vil vere relevant nar grensene for offentlig styring av arealene i kystsonen skal
fastlegges. Norge er part i flere konvensjoner som har til formal blant annet & begrense
forurensning og bevare det biologiske mangfold i kyst- og sjgomradet. Av szrlig betydning kan

nevnes Bernkonvensjonen®, Havrettskonvensjon®®, Biomangfoldkonvensjonen®t, NASCO-

4 glik den er fremstilt i Eckhoff og Helgesen (2001).

46 Se Winge (2013) s. 31 om bruk av forvaltningspraksis.

47 Eckhoff og Helgesen (2001) s. 233-238.

48 Jf. blant annet Rt. 2000 s. 220 (avs. 228) med henvisning til Rt. 1995 side 54.

49 Convention on the Conservation of European Wildlife and Natural Habitats, 19. september 1979
(Bernkonvensjonen).

%0 United Nations Convention on the Law of the Sea, 10. desember 1982 (Havrettskonvensjonen).

51 Convention on Biological Diversity, 5. juni 1992 (Biomangfoldkonvensjonen).
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konvensjonen®? og OSPAR-konvensjonen®:. Folkerettens betydning for offentlig styring av
sjgomradet er imidlertid et omfattende tema i forhold til avhandlingens rammer. Det er derfor

valgt & behandle avhandlingens problemstilling i et nasjonalrettslig perspektiv.

1.4 Avgrensninger og begrepsavklaringer

Akvakulturloven inneholder regler som kan bidra til at andre arealinteresser ivaretas bade ved
etablering, drift og avvikling av akvakultur. Fremstillingen i avhandlingen vil begrense seg til
interessekonflikter ved etablering av akvakultur. Tillatelse til etablering av produksjon av en
bestemt art pd en bestemt lokalitet tildeles normalt i samme vedtak.>* Disse elementene kan
imidlertid ogsa tildeles pa forskjellig tidspunkt i ulike vedtak.*® Tildeling av tillatelse skjer da
ved at det farst tas stilling til hvilke sgkere som skal fa tilsagn om tillatelse til produksjon av en
bestemt art. Deretter avgjgres om det skal gis klarering til produksjon pa en bestemt lokalitet.
Det er ved lokalitetsklarering at interessekonfliktene mellom havbruk og andre arealinteresser

er fremtredende. Avhandlingen vil derfor i begrenset grad behandle gvrige stadier i prosessen.

Akvakulturlovens saklige virkeomrade omfatter produksjon av akvatiske organismer, jf. akvl.
8§ 2 forste ledd. | avhandlingen vil hovedfokuset vaere knyttet til oppdrett av fisk. Felgelig
avgrenses det mot akvakulturer som omfatter blant annet planter, skjell og skaldyr. Det kan
veere rettslige forskjeller hva angér regelverket som regulerer ulike former for akvakultur.®® Det
innebeerer at ikke alle funn kan tas til inntekt for en generell oppfatning av hvordan andre
arealinteresser blir ivaretatt ved lokalitetsklarering av akvakulturanlegg. Nar det er sagt vil de
fleste av reglene som behandles veere like og vil derfor ha overfgringsverdi til andre former for
akvakultur.

Akvakulturloven har vidtfavnende geografisk virkeomradet. | sjgomradet gjelder lovens
bestemmelser for territorialfarvannet, den gkonomiske sonen og kontinentalsokkelen, jf. 8 3
farste ledd. Til sammenligning er plan- og bygningslovens virkeomrade begrenset til a gjelde
inntil én nautisk mil utenfor grunnlinjene, jf. 1-2 andre ledd. | dag er de fleste akvakulturanlegg

52 Convention for the Conservation of Salmon in the North Atlantic Ocean, 2. mars 1982 (NASCO-konvensjonen).
53 Convention for the protection of the Marine Environment of the North-East Atlantic, 22. september 1992
(OPSAR-konvensjonen).

54 Ot.prp. nr. 61 (2004-2005) s. 58.

55 Ot.prp. nr. 61 (2004-2005) s. 58.

% Se seerlig forskrift nr. 1110 28. august 2003 om tildeling og drift med havbeiteversemd (havbeiteforskriften) §
8.
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lokalisert i kystnzere omrader, og godt innenfor én nautisk mil fra grunnlinjen.®” Utvikling av
sakalte havmerder eller offshore-merder kan imidlertid gjere det mulig & ta i bruk arealer lenger
ut til havs.%® Det vil derfor vere prinsipielt interessant & undersgke om lovgivningen ogsa er
egnet til & sikre god forvaltning av havomradene. Den rettslige reguleringen av akvakultur i
havomradene er imidlertid et omfattende tema egnet for egne studier. Av den grunn avgrenses
avhandlingens geografiske nedslagsfelt til & gjelde klarering av lokaliteter innenfor én nautisk

mil utenfor grunnlinjene.

Enkelte begreper gar igjen i fremstillingen, noe som gjer det ngdvendig a forklare disse
nermere. Det finnes flere ulike begreper som betegner aktiviteter som er omfattet av
akvakulturloven. Akvakultur omfatter bade oppdrett og havbeite.>® Oppdrett kjennetegnes ved
at det benyttes en form for anlegg eller avstengning i produksjonen for & sikre radighet over
organismene. ® Havbeite innebarer en utsetting og gjenfangst av akvatiske organismer. %!
Havbeite skiller seg fra oppdrett ved at radigheten over organismene sikres gjennom en
eksklusiv gjenfangstrett.52 Havbruk er en innarbeidet betegnelse for akvakultur i sjg.% |
fremstillingen vil bade akvakultur, oppdrett og havbruk benyttes for & betegne produksjon av

fisk i sj@.

Begrepet lokalitet kan defineres som et geografisk avgrenset omrade der det sgkes om eller er
gitt tillatelse til etablering av akvakultur.®* Innehaveren av tillatelsen gis en rett til & drive
produksjon pa det sjgomradet lokaliteten omfatter. Retten til & utnytte arealene kan
vederlagsfritt forandres gjennom endringer i regelverket og som utelukkende er knyttet til
tillatelsen.®® Tildeling av en lokalitet gir dermed ikke innehaveren eiendomsrett til omradet.®
Myndighetene star fritt med hensyn til hvordan lokaliteten avgrenses geografisk, og hvor
mange tillatelser som kan benyttes pd den enkelte lokalitet. ®” Det er gjelder derimot

begrensninger for hvor mange lokaliteter som kan knyttes til den enkelte tillatelse. Det kan

57 Beerekraftig akvakultur s. 54.
8 Meld. St. 16 (2014-2015) s. 38.
%9 Ot.prp. nr. 61 (2004-2005) s. 54.
60 Ot.prp. nr. 61 (2004-2005) s 18.
61 Se Havbeiteforskriften § 3 c.
62 Ot.prp. nr. 61 (2004-2005) s 18.
83 Ot.prp. nr. 61 (2004-2005) s. 17.
64 Se laksetildelingsforskriften § 4 d og tildelingsforskriften for andre arter § 3 bokstav g.
8 Ot.prp. nr. 61 (2004-2005) s. 58.
8 Ot.prp. nr. 61 (2004-2005) s. 58 og 68.
67 Ot.prp. nr. 61 (2004-2005) s. 58.
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klarers inntil fire lokaliteter for én tillatelse til laks, grret og regnbuegrret.®® For andre arter kan
det bare knyttes én lokalitet til den enkelte tillatelse.®®

Med arealinteresser menes i denne avhandlingen interesser knyttet til sjgomradet.”® Dette vil
bade omfatte bruks- og verneinteresser. Listen over ulike arealkonflikter som kan aktualiseres
ved tildeling av lokaliteter er lang. En gjennomgang av forvaltningspraksis gir imidlertid et
noksa klart bilde av hva som utgjer de mest fremtredende konfliktene. Pa bakgrunn av
erfaringene vil det i avhandlingen rettes et serlig fokus pa interesser knyttet til biologisk

mangfold, kulturminner, fiskeri og friluftsliv.

1.5  Den videre fremstilling

Avhandlingen bestar av seks kapitler. | kapittel 2 er siktemalet & gi en oversikt over ulike
rettslige virkemidler i akvakulturlovgivningen. Dette omfatter hvilke hensyn akvakulturloven
skal ivareta, lovens krav om tillatelse, vilkar og ansvarsfordeling ved klarering av lokaliteter,
adgangen til a fastsette forskrift som begrenser hvilke omrader som kan benyttes til akvakultur,
og vilkarsadgangen. Et sentralt spgrsmal i kapittelet er hvilke krav som stilles til utredningen
ved lokalitetsklarering av akvakulturanlegg. I tillegg behandles klage og omgjering av vedtak

om lokalitetsklarering. Siktemalet er a danne et grunnlag for avhandlingens videre fremstilling.

Hovedtyngden i fremstilling omhandler hvilke materielle krav lovgivningen inneholder som vil
bidra til & ivareta andre arealinteresser ved lokalitetsklarering av akvakulturanlegg. Slike
materielle krav finnes i akvakulturloven og annen lovgivning. | kapittel 3 er det
akvakulturlovens krav om lokalitetsklarering som behandles. Kapittel 4 omhandler
arealbruksbegrensninger i annen lovgivning. Her behandles hvilke rettslige virkemidler
lovgivningen inneholder for & ivareta andre arealinteresser. | kapittelet behandles tillatelser etter
matloven * | forurensningsloven ", havne- og farvannsloven . 1 tillegg behandles

arealbruksbegrensninger naturmangfoldloven’™ og kulturminneloven.”™

88 jf. laksetildelingsforskriften § 34 farste ledd. | serlig tilfeller kan det sgkes om dispensasjon fra begrensningen
pé fire lokaliteter, jf. 34 fjerde ledd.

89 Jf. tildelingsforskriften for andre arter § 4 andre ledd bokstav b.

70 Definisjonen stammer fra Winge (2013) s. 20.

1 Lov 19. desember 2003 nr. 124 om matproduksjon og mattrygghet (matloven eller matl.).

2 ov 13. mars 1981 nr. 6 om vern mot forurensninger og om avfall (forurensningsloven eller forurl.).

8 Lov 17. april 2009 nr. 19 om havner og farvann (havne- og farvannsloven).

™ Lov 19. juni 2009 nr. 100 om forvaltning av naturens mangfold (naturmangfoldloven eller nml.).

S Lov 9. juni 1978 nr. 50 om kulturminner (kulturminneloven eller kulml.).
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| kapittel 5 er det planlegging etter plan- og bygningslovens’ som rettslig virkemiddel som
behandles. Spersmalet om, og i tilfelle med hvilken intensitet, domstolene kan preve
forvaltningens rettsanvendelsesskjgnn,”” behandles ikke, med unntak av enkelte kommentarer
underveis. Avhandlingen avsluttes med kapittel 6 hvor det gis hvor det gis konklusjon pa
avhandlingens hovedproblemstilling. Pa bakgrunn av avhandlingens konklusjon vurderes
hvorvidt regelverket bar endres for a sikre at det i starre grad tas hensyn til andre arealinteresser

ved lokalitetsklarering av akvakulturanlegg.

2 Rettslige virkemidler i akvakulturlovgivningen

2.1 Innledning

Akvakulturloven trédte i kraft den 1. januar 2006 og erstatter oppdrettsloven @ og
havbeiteloven. Loven ble vedtatt ut fra et gnske om & bidra til & realisere
verdiskapingspotensialet i akvakulturnzringen. " | tillegg skulle miljg og areal- og
brukerinteresser ha sentral plass i loven.® | dette kapitelet gis det en introduksjon til

akvakulturlovgivningens rettslige virkemidler for & ivareta andre arealinteresser.

2.2 Akvakulturlovens formal

Akvakulturloven skal «fremme akvakulturnaringens lannsomhet og konkurransekraft innenfor
rammene av en bearekraftig utvikling, og bidra til verdiskapning pa kysten», jf. akvl. § 1.
Formalsbestemmelsen er av betydning fordi den gir uttrykk for de politiske malsetninger som
ligger til grunn for loven, og som loven skal tjene som middel & ivareta.8! | dette avsnittet gis

det en naermere redegjerelse for hvilke hensyn loven har til formal & ivareta.

6 Lov 27. juni 2008 nr. 71 om planlegging og byggesakshehandling (plan- og bygningsloven eller pbl.).

" Det folger av fast og langvarig praksis at domstolene kan prgve lovmessigheten av forvaltningsvedtak, jf.
Eckhoff og Smith (2014). Hovedregelen er at domstolene kan prgve bade forvaltningens lovtolkning og
subsumsjon, jf. Rt. 1995 s. 1433. Det kan imidlertid oppstilles flere unntak fra denne hovedregelen, jf. lseren om
domstolskontroll av forvaltningens avgjarelser.

8 Lov 14. juni 1985 nr. 69 om oppdrett av fisk, skalldyr m.v. (oppdrettsloven eller opphl.).

0 Ot.prp. nr. 61 (2004-2005) s. 9.

80 Ot.prp. nr. 61 (2004-2005) s. 10.

81 Se Eckhoff og Jan Helgesen (2001) s. 101-117 for nzrmere redegjerelse for formalsbestemmelser som
tolkningsfaktor. Formalshestemmelsen rettslige betydning ved tolkning av akvakulturlovens gvrige bestemmelser.
Behandles i avsnitt 3.3-3.4 nedenfor.
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At loven skal «fremme lgnnsomhet og konkurransekraft» innebarer at loven skal legge til rette
for at akvakulturnaeringen skal kunne skape verdier og selv ha ressurser til videre utvikling.®2
Bade hensynet til nazringens lgnnsomhet og konkurransekraft har betydning for hvordan
arealene forvaltes. Tilgangen til areal er en ngdvendig forutsetning for at naringen skal skape
verdier og vaere lgnnsom.® Virkemidlene for & gke tilgangen til arealene har ogsa betydning
for naeringens konkurransekraft.2* Gjennom & veere lgnnsom og konkurransekraftig oppnas i
tillegg malsetningen om & «bidra til verdiskapning pé& kystsonen». 8 Formélet om & fremme

lennsomhet og konkurransekraft betegnes i det videre som naringshensyn.

Akvakulturnzringens lgnnsomhet og konkurransekraft skal fremmes «innenfor rammene av en
baerekraftig utvikling». I norsk lovgivning finnes det henvisninger til «barekraftig utvikling»
og lignende formuleringer i en rekke sektorlover.®® Et generelt krav til baerekraftig forvaltning
er ogsd grunnlovfestet i Grunnloven® § 112 og fremgadr av en rekke internasjonale
konvensjoner.® Hensynets normative innhold er uklart og vil kunne variere alt etter hvilken lov
man star ovenfor.% | ordlyden «berekraftig utvikling» ligger det et krav om skénsom bruk av
tilgjengelig ekosystem. | forarbeidene er det uttalt at beerekraftig utvikling inneberer at
«[florvaltning etter loven skal sikre miljget pa en slik mate at det legger grunnlag for langsiktig
naringsutvikling. Dette gjelder bade en langsiktig forvaltning av vannressurser, lokaliteter og
biologiske ressurser.»% Uttalelsen tilsier at loven farst og fremst skal ivareta ressursene pé en

slik méte at naeringen kan bestd ogsa i fremtiden.®*

«Beerekraftig utvikling innebzerer at naeringens vekst skal skje innenfor de grenser som
naturen setter. Dette betyr at ogsa den videre utviklingen av naringen skal skije slik at
naturens struktur, funksjon og produktivitet bevares, blant annet som grunnlag for
ivareta framtidige generasjoners muligheter til 4 tilfredsstille sine behov. Forvaltningen

etter loven skal sikre miljget pa en slik mate at det legger grunnlag for langsiktig

8 Ot.prp. nr. 61 (2004-2005) s. 53.

8 Ot.prp. nr. 61 (2004-2005) s. 13.

8 Ot.prp. nr. 61 (2004-2005) s. 53.

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

8 Se Bugge (2011) s. 126.

87 Kongeriget Norges Grundlov 17. mai 1814 (Grunnloven eller Grl.).

8 Se Bugge (2011) s. 76-82.

8 | Jerka, Markus, «Det norske formalet baerekraftig utvikling»», Tidsskrift for Rettsvitenskap, nr. 3/2009 s. 354-
388 er det gitt en grundig gjennomgang av bruken av formalet «beerekraftig utvikling» i norsk lovgivning.
% Ot.prp. nr. 61 (2004-2005) s. 53.

%1 Se Bugge (2011) s. 127 om denne betydningen av begrepet.
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naringsutvikling. Dette gjelder bade en langsiktig forvaltning av vannressurser,
lokaliteter og biologiske ressurser.»%

Det fremgar videre av forarbeidene at beaerekraftig utvikling innebaerer at «[f]orvaltningen av
neringen skal skje pa en mate som sikrer at nzringen tilpasses hensynet til det marine
biologiske mangfoldet og havmiljget.»® Dette tilsier at begrepet baerekraftig utvikling ogsa
omfatter hensynet til andre interesser som ikke ngdvendigvis er av betydning for naeringenselv.
| sasmmendraget av hgringsutkastet fremgar det at «[i]varetakelse av hensynet til miljget er ogsa
et selvstendig ansvar for naring og forvaltning som blant annet er begrunnet ut fra naturens
egenverdi. Miljget ma derfor ogsa beskyttes ut fra andre samfunnshensyn enn de
naringsgkonomiske.»% Henvisningen til at naturens egenverdi bekrefter at miljghensynet i
loven ogsa omfatter hensynet til & beskytte det omkringliggende miljg mot skadevirkninger fra

naeringen.

Formalet om & sikre en berekraftig utvikling omfatter ogsa «hvordan akvakulturnaringen kan
tilpasses hensynet til andre samfunnsinteresser i kystsonen samt hensynet til folkehelse,
fiskehelse og -velferd.» % Formuleringen «andre samfunnsinteresser i kystsone» er svert vid
0g kan na&rmest omfatte enhver annen interesse i kystsonen. Det er videre uttalt i forarbeidene
at loven skal fremme hensynet til neringens tilgang til areal gjennom en bred
interesseavveining, og at det derfor er «<ngdvendig med en tilnaerming til neringens bruk av
kystsonen som vurderer den mest optimale forvaltning av de forskjellige hensyn samlet.»%
Hensynet til en optimal forvaltning kan ogsa betegnes som arealhensyn.

Ut fra lovteksten og forarbeidene fremstar neaeringshensyn som lovens primare formal, og at
miljghensyn og arealhensyn kommer subsidizrt. En treffende beskrivelse er at «formalet er
lgnnsomhet, baerekraften kun lgnnsomhetens begrensning.» ¥ En annen méte & forstd
formalsparagrafen pa er a anse hensynet til baerekraftig utvikling som overordnet i forhold til
nearingshensyn, i det eksistens av akvakulturnaringen er betinget av et godt ressursgrunnlag —

i dag og i fremtiden.

92 Ot.prp. nr. 61 (2004-2005) s. 13.
9 Ot.prp. nr. 61 (2004-2005) s. 53.
% Ot.prp. nr. 61 (2004-2005) s. 19.
% Ot.prp. nr. 61 (2004-2005) s. 13.
% Ot.prp. nr. 61 (2004-2005) s. 54.
97 Jerkg (2009) s. 380.
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2.3 Krav om tillatelse

Det falger av akvl. § 4 andre ledd at «[i]ngen kan drive akvakultur uten a vare registrert som
innehaver av akvakulturtillatelse i akvakulturregisteret.» Kravet om tillatelse er uttrykk for et
behov om kontroll med at naringen ivaretar viktige samfunnshensyn.® Av forarbeidene
fremgar det at hensynet til miljg og optimal bruk av kystsonen skal ivaretas bade ved etablering,
drift, og avvikling av akvakultur.”® Det er videre presisert at hensynet til miljg og arealspgrsmal

er sentrale hensyn bak kravet om tillatelse.%

Paragraf § 4 farste ledd fastsetter at «[d]epartementet kan gi tillatelse til & drive akvakultur (...)
etter 88 6 og 7.», jf. 4 ferste punktum. Tillatelse til akvakultur kan ogsa erverves «ved
overfgring etter 8 19», jf. § 4 forste ledd andre punktum. Etter ordlyden er
tildelingsmyndighetene gitt fullmakt til 4 avgjare om det skal gis tillatelse jf. kan. Dette finner
stette i forarbeidene, hvor det fremgar at «det er opp til forvaltningens frie skjgnn om tillatelser
til akvakultur skal tildeles etter §8 6 og 7».1% Det er ikke dermed gitt at tildeling av tillatelser
er unndratt enhver form for rettslig styring. Som det fremgar av lovteksten og forarbeidene er
det en forutsetning at vilkarene i akvl. 88 6 og 7 er tilstede for det kan gis tillatelse. Det er ved
lokalitetsklarering andre arealinteresser undergar grundigst vurdering, og hvor § 6 kommer til

anvendelse.

Med «departementet» i akvl. 88 4, 6 og 7 menes Nerings- og fiskeridepartementet.
Kompetansen til 4 tildele tillatelser var frem til 1. januar 2010 delegert til Fiskeridirektoratet.
Som et resultat av forvaltningsreformen® ble kompetansen fra 1. januar 2010 delegert til
fylkeskommunen.'® Det er imidlertid fortsatt Fiskeridirektoratet som er ansvarlig for tildeling

av tillatelser til serlige formal.2% Samlet betegnet akvakulturmyndighetene.

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

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

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

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

102 Med forvaltningsreformen ble en rekke oppgaver overfert fra staten til fylkeskommunene for & styrke
demokratiet, folkestyret og verdiskapning av basert pé lokale verdier jf. St.meld. nr. 12 (2006-2007) s. 6. Reformen
omfattet ogsa akvakulturnaringen, jf. St.meld. nr. 12 (2006-2007) s. 50. For & gjennomfare forvaltningsreformen
ble det foretatt enkelte endringer i akvakulturloven, se lov 4. februar 2008 om endringer i forvaltningslovgivningen
mv. punkt 8.

108 Jf. ogsa laksetildelingsforskriften § 5 andre ledd og tildelingsforskriften for andre arter § 4 tredje ledd.

104 Jf, Laksetildelingsforskriften § 23 farste ledd.
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Det falger av § 5 farste ledd at tillatelsen «gir rett til produksjon av bestemte arter pa avgrensede
geografiske omrader (lokaliteter), med de til enhver tid fastsatte begrensninger av tillatelsens
omfang». Tillatelsen er dermed avgrenset i relasjon til hvilke arter som kan produseres, pa
hvilke lokaliteter driften kan utgves og i hvilket omfang. Tillatelsen vil videre veere begrenset
til deler av den aktuelle artenes livssyklus, herunder matfisk-, settefisk- 1°° eller

stamfiskproduksjon.1%

Fra 1. januar 2005 har omfanget veert avgrenset i maksimalt tillatt biomasse (MTB).X” MTB-
systemet setter en gvre grense for mengden av levende fisk som til enhver tid kan produseres
med grunnlag i den enkelte tillatelse og pa den enkelte lokalitet. Grensene for tillat biomasse
pa tillatelsesniva vil bero pa type tillatelse og hvor virksomheten drives.'% P& lokalitetsniva

kan biomassen ikke overstige den enkelte lokalitets fastsatte biomasse.

2.4  Generelle vilkar for lokalitetsklarering

Etter akvakultur § 6 farste ledd kan det gis lokalitetsklarering dersom vilkarene i bokstav a til
d er oppfylt. Ordlyden «dersom» tilsier at det er tale om absolutte vilkar for & treffe vedtak om
klarering. Dette har stette i forarbeidene, hvor det fremgar at «[b]estemmelsen angir bade
faglige og prosessuelle skranker for departementets kompetanse til a tildele tillatelser til
akvakultur». Kompetansen til a tildele lokaliteter til akvakulturanlegg er dermed betinget av at
samtlige vilkar er tilstede. | dette avsnittet gis det en oversikt over hvilke vilkdr som ma vare

oppfylt, samt fordeling av myndighet etter de ulike vilkérene.

Etter § 6 farste ledd bokstav a stilles det vilkar om at klarering av lokaliteten er «miljgmessig
forsvarlig». Kravet til miljgmessig forsvarlig har ogsa kommet til uttrykk i akvl. § 10 farste
ledd. Det fremgar her at akvakulturanlegg skal «etableres, drives og avvikles pa en miljgmessig

forsvarlig méte.»'% Det er fylkeskommunen som tildelingsmyndighet som har kompetanse til

105 Settefisk defineres i laksetildelingsforskriften § 4 bokstav f som «rogn, yngel, parr eller smolt som produseres
med sikte pa overfaring til andre lokaliteter eller annen type produksjons, og i tildelingsforskriften for andre arter
§ 3 bokstav j som «rogn, yngel eller andre tidlige livsstadier som produseres med sikte pa overfering til andre
lokaliteter eller annen type produksjon.»

106 Stamfisk er definert som «fisk som skal strykes eller reproduseres pa annen méate, jf. laksetildelingsforskriften
8§ 4 bokstav g og tildelingsforskriften for andre arter § 3 bokstav i.

107 Ot.prp. nr. 61 (2004-2005) s. 58.

108 Se laksetildelingsforskriften § 15 (matfisk i sjgvann) og § 21 (matfisk i ferskvann), og tildelingsforskriften for
andre arter § 11 (mat- og stamfisk i ferskvann) og 8 12 (mat- og stamfisk i sjgvann).

1091 Ot.prp. nr. 61 (2004-2005) s. 65 er det presisert at forsvarlighetsvurderingen er den samme etter akvl. § 6
forste ledd bokstav a og § 10 ferste ledd. Se ogsa s. 59.
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a vurdere om klarering av lokaliteten er miljgmessig forsvarlig. Far det treffes vedtak skal
fylkesmannen avgi uttalelse om miljginteresser.!1? Uttalelsene vil danne et faglig grunnlag for

fylkeskommunens forsvarlighetsvurdering.'*!

Det er videre et vilkar for lokalitetsklarering at «kravene i § 15 om forholdet til arealplaner og
vernetiltak er oppfylt», jf. § 6 farste ledd bokstav b. Etter akvl. § 15 forste ledd bokstav a til ¢
kan det ikke gis tillatelse i strid med vedtatte arealplaner etter plan- og bygningsloven,
vernetiltak etter naturmangfoldloven kapittel V, eller vernetiltak etter kulturminneloven.
Forarbeidene presiserer at det er vedkommende plan- eller vernemyndighet som avgjer om
anleggets plassering er i strid med vedtatte arealplaner eller vernetiltak.!!? Det er kommunen
hvor anlegget sgkes lokalisert som avgjer om plasseringen vil veere i strid med vedtatte
arealplaner. Fylkesmannen i det aktuelle fylket avgjer om tiltaket er i strid med vedtatt

vernetiltak. 13

Etter akvl. § 15 andre ledd kan det gis lokalitetsklarering dersom det foreligger «samtykke fra
vedkommende plan- eller vernemyndighet». Bestemmelsen apner for at fylkeskommunen kan
pabegynne og ferdigstille seknadsbehandlingen selv om etablering av akvakultur vil vaere i strid
med vedtatte arealplaner eller vernetiltak, safremt det er gitt samtykke fra vedkommende plan-
eller vernemyndighet. | forarbeidene er det presisert at et slikt samtykke ikke kan anses som et
forhandstilsagn om dispensasjon i favar av tiltakshaver, og at tiltakshaver dermed ikke har rett
til drive akvakultur pé lokaliteten far ngdvendige dispensasjoner er gitt.!* Det er kommunen
som treffer vedtak om dispensasjon fra arealplaner, jf. pbl. § 19-4 farste ledd. Dersom tiltaket
er i strid med vernetiltak etter naturmangfoldloven kapittel V eller kulturminneloven, er det
vedkommende vernemyndighetene etter henholdsvis nml. § 48 jf. § 62 og kulm. § 15a jf. § 28

som treffer vedtak om dispensasjon.

Etablering av akvakulturanlegg er i utgangspunktet et sgknadspliktig tiltak som krever tillatelse
fra kommunen, jf. pbl. § 20-2 jf. § 20-1 farste ledd bokstav a. Med hjemmel i pbl. § 20-6 kan

110 Se merknader til laksetildelingsforskriften § 30 bokstav a og merknader til tildelingsforskriften for andre arter
8§ 7 bokstav a. | Veiledning 99:04 (TA-1653/1999) Fylkesmannens behandling av oppdrettsaker, 1. mai 1999 Del
Il kapittel 4, er det gitt faringer for fylkesmannens uttalelse ved lokalitetsklarering av akvakulturanlegg.

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

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

113 Merknader til laksetildelingsforskriften § 30 bokstav d og merknader til tildelingsforskriften for andre arter § 7
bokstav d.

114 Ot.prp. nr. 61 (2004-2005) s. 69.
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det i forskrift gjeres unntak fra sgknadsplikten. Det falger av forskrift om byggesak!® at
flytende oppdrettsanlegg i sj@ er unntatt byggesaksbehandling, jf. 8 4-3 farste ledd bokstav f.
Det er dermed ikke ngdvendig med seerskilt tillatelse fra kommunen for & etablere akvakultur
pa lokaliteten. Begrunnelsen for dette unntaket er at akvakulturloven gir en tilfredsstillende
saksbehandling ved lokalisering av akvakulturanlegg, herunder gjennom at kommunen avgir
uttalelse om anleggets plassering forhold til gjeldende arealplaner. 116

Paragraf 6 forste ledd bokstav c fastsetter at det skal foretas en «avveining av arealinteresser
etter akvl. 8 16 for det gis lokalitetsklarering, jf. akvl. 8 6 bokstav c. Fylkeskommunen som
tildelingsmyndighet er ansvarlig for a foreta interesseavveiningen. Forvaltningsmyndighetene
for fiskeri-, vilt-, naturvern- og friluftsinteresser skal imidlertid gis adgang til & avgi uttalelse
for det treffes vedtak. !’ Uttalelsene vil veere med pd & danne et faglig grunnlag for
fylkeskommunens interesseavveining.'!® Fylkesmannen er en del av friluftslivforvaltningen, jf.
friluftsloven!!® § 21 nr. 3, viltforvaltning, jf. viltloven'?° § 4, og fiskeriforvaltningen, jf. lakse-
og innlandsfiskloven!?! § 6 bokstav b, og avgir uttalelse om viltinteresser, friluftsinteresser og
interesser  knyttet til forvaltning av ikke marine-arter. %2 Fiskeridirektoratet er

forvaltningsmyndighet for marine arter og avgir uttalelse om tradisjonelle fiskeinteresser.?

Endelig kan det ikke gis lokalitetsklarering fer sektormyndighetene har gitt «tillatelser som
kreves» etter matloven, forurensningsloven, havne- og farvannsloven og vannressursloven?*,
jf. akvl. § 6 farste ledd bokstav d. Mattilsynet gir tillatelse etter matloven, jf. matl. § 23.
Fylkesmannen gir tillatelse etter forurensningsloven, jf. forurl. 8 11 jf. § 81 forste ledd bokstav
b. 1?5 Etter havne- og farvannsloven gir Kystverket tillatelse, jf. lovens § 27. Etter

vannressursloven gis tillatelse av Norges vassdrags- og energidirektorat (NVE), jf. vrl. 8 64 og

115 Forskrift 26. mars 2010 nr. 488 om byggesak.
116 \eiledning om byggesak (2012) s. 39.
17 Ot.prp. nr. 61 (2004-2005) s. 60. Se ogsa laksetildelingsforskriften § 8 sjette ledd og tildelingsforskriften for
andre arter § 9 fjerde ledd.
118 Ot.prp. nr. 61 (2004-2005) s. 60.
119 |ov 28 juni 1957 nr. 16 om friluftslivet (friluftsloven eller fril.).
120 |_ov 29. mai 1981 nr. 38 om jakt og fangst av vilt (viltloven).
121 |_ov 15. mai 1992 nr. 47 om laksefisk og innlandsfisk mv. (lakse- og innlandsfiskloven).
122 Se merknader til laksetildelingsforskriften § 30 bokstav b nr. 3 og merknader til tildelingsforskriften for andre
arter § 7 bokstav b nr. 3.
123 Merknader til laksetildelingsforskriften § 30 bokstav b nr. 3 og merknader til tildelingsforskriften for andre
arter § 7 bokstav b nr. 3.
1241 ov 24 november 2000 nr. 82 om vassdrag og grunnvann (vannressursloven vrl.).
125 Rundskriv T-3/12 Om delegering av Fylkesmannens myndighet etter forurensningsloven og oreigningsloven,
21. november 2012 punkt 2.4.
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forskrift om vassdragsmyndigheter.'?® Tillatelse etter vannressursloven vil vare aktuelt hvor
etablering og drift av virksomheten krever uttak av vann fra vassdrag. Dette vil for eksempel
vaere tilfelle for landbaserte settefiskanlegg.?” Det stilles derimot ikke krav om tillatelse etter

vannressursloven ved lokalisering av akvakulturanlegg i sj@.

2.5 Regulering av akvakultur i bestemte omrader

Akvakulturloven inneholder flere fullmaktsbestemmelser som gir departementet hjemmel til &
regulere klarering av lokaliteter i bestemte omrader. Etter akvl. 8 10 andre ledd kan
departementet i «enkeltvedtak eller forskrift gi nsermere bestemmelser for a sikre miljgmessig
forsvarlig akvakultur». Ordlyden «miljgmessig forsvarlig» fastsetter begrensninger som tilsier
at bestemmelsen gir hjemmel til & regulere klarering begrunnet i de samme hensyn som er
omfattet av § 10 farste ledd.'?® Dette har stgtte i forarbeidene, hvor det fremgar at fastsetting
av slik forskrift vil «gi de sentrale elementene i miljgnormen i fgrste ledd et neermere presisert
innhold». 12° Bestemmelsen gir blant annet hjemmel til & regulere klarering av lokaliteter for
bestemte arter i bestemte omrader. Et eksempel pa dette finnes i tildelingsforskriften for andre
arter § 7 bokstav a. Det er her fastsatt at det ikke vil veere miljgmessig forsvarlig a gi klarere

lokaliteter for torsk «i gyteomrader for vill torsk», jf. § 7 bokstav a.

Det kan videre fastsettes begrensninger for all akvakultur i et bestemt omradet. Etter
laksetildelingsforskriften § 37a farste ledd kan det ikke «klareres nye lokaliteter eller utvidelse
av lokaliteter for tillatelse til matfisk av laks, grret og regnbuegrret» jf. bokstav a, og det skal
ikke gis tillatelse til «samlokalisering», jf. bokstav b. Unntak fra bestemmelsen kan bare gjares
dersom dette er «ngdvendig eller klart fordelaktig med hensyn til miljgmessig barekraft», jf.
andre ledd. Nar det gjelder klarering av lokaliteter for marine arter gjelder det et generelt forbud

i Hardangerfjorden, jf. tildelingsforskriften for andre arter § 4 fjerde ledd jf. vedlegg 1.

Etter akvl. § 14 gis det adgang til & «fastsette forbud mot, palegge flytting av eller sette andre
vilkar for akvakulturanlegg dersom dette er ngdvendig for & bevare omrader med srlig verdi

for akvatiske organismer.» Av forarbeidene fremgar det at vedtaksformen vil veere forskrift nar

126 Forskrift 15. desember 2000 nr. 1270 om hvem som skal veere vassdragsmyndighet etter vannressursloven.
127 Se Ot.prp. nr. 39 (1998-1999) s. 302.

128 5e nedenfor i avsnitt 3.4.2.

129 Ot.prp. nr. 61 (2004-2005) s. 65.
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det treffes vedtak om forbud.3® Etter ordlyden kan forbudet bare omfatte omrader med «sarlig
verdi for akvatiske organiser». Av forarbeidene fremgar at dette for eksempel vil omfatte gyte-
og oppvekstomrader for marine arter, omrader kartlagt i forbindelse med marint vern, og
viktige utvandringsomrader for anadrom laksefisk.'! Ordlyden «ngdvendig» tilsier at det
gjelder et krav om forholdsmessighet mellom forskriftens nyttevirkninger og merkostnadene
begrensningen utgjer.**? Dette innebeerer for det farste et krav om at akvakultur ma utgjgre en
trussel mot bevaringshensynet.'® Det kan likevel fastsettes forbud mot akvakultur dersom det
pa grunnlag av «manglende kunnskap ikke klart kan fastlas om virksomheten kommer i konflikt
med bevaringshensyn». | slike tilfeller skal fare-var-prinsippet legges til grunn.*®* For det andre
ma ikke begrensninger ga lenger enn ngdvendig for & sikre bevaringshensynet. Dette kan blant

annet tilsi at forbudet ikke gjelder flere arter eller et stgrre omrade enn pakrevet.

For det tredje kan det videre hevdes at ordlyden ngdvendig stiller krav til at fordelene som
oppnas med forbudet ma overstiger ulempene. Ettersom det er tale om inkommensurable
starrelser vil det ikke vaere mulig a fastsla om et forbud vil gi en overvekt av nyttevirkninger. |
stedet ma avgjgrelsen bero pa en konkret skjgnnsvurdering hvor faglige og politiske
prioriteringer blir avgjerende. | merknaden til bestemmelsen fremgar det at «[a]kvakultur er en
gnsket aktivitet som myndighetene i starst mulig grad gnsker & legge til rette for».'® Dette
tilsier at det farst og fremst er viljen til & fastsette forbud mot akvakultur som begrenser bruken
av bestemmelsen. | tilfeller hvor forvaltningen er gitt fullmakt til & foreta en slik kost-

nytteanalyse, er det lite trolig at vurderingen kan overprgves av domstolene.!3®

Med hjemmel i blant annet akvl. § 14 er det i forskrift gitt neermere bestemmelser om plassering
av akvakulturanlegg i og i naerheten av nasjonale laksefjorder og laksevassdrag.'®” Formalet
NLF/NVL-forskriften er & «bidra til at et utvalg av de viktigste laksebestandene gis en serlig

beskyttelse ved a stille serskilte krav til akvakulturrelatert virksomhet i eller ved nasjonale

130 Ot.prp. nr. 61 (2004-2005) s. 67.

181 Ot.prp. nr. 61 (2004-2005) s. 67.

132 Jf. ogsé Ot.prp. nr. 61 (2004-2005) s. 67.

133 Ot.prp. nr. 61 (2004-2005) s. 67.

134 3f. ogsd nml. § 9 farste punktum.

135 3f. ogsa nml. § 9 farste punktum.

136 Se Bugge (2011) s. 48 med henvisning til Rt. 1995 s. 737 (s. 741)

187 Forskrift 22. juni 2009 nr. 961 om srskilte krav til akvakulturrelatert virksomhet i eller ved nasjonale
laksevassdrag og laksefjorder (NLF/NLV-forskriften). Forskriften er utarbeidet pa grunnlag av feringer gitt i
St.prp. nr. 32 (2006-2007) Om vern av villaksen og ferdigstillelse av nasjonale laksevassdrag og laksefjorder.
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laksevassdrag og nasjonale laksefjorder», jf. § 1. Forskriften virkeomrade omfatter 29 nasjonale
laksefjorder og 52 laksevassdrag beskrevet i forskriftens vedlegg 1 og 2, samt omradene inntil
5 km utenfor nasjonale laksevassdrag som ikke er tilknyttet nasjonale laksefjorder, jf. § 2 farste
ledd. Innenfor NLF/NVL-forskriftens virkeomradet er det ikke tillat & etablere nye
akvakulturanlegg for produksjon av matfisk og stamfisk av anadrom fisk, jf. § 3 farste ledd nr.
1. Det er heller ikke tillat & flytte slike anlegg neermere nasjonale laksevassdrag, jf. fjerde ledd,
eller gke produksjonskapasiteten pa allerede etablerte lokaliteter i nasjonale laksefjorder, jf.
femte ledd. Etter § 5 er etablerte anlegg for produksjon av anadrom fisk palagt a flytte fra
enkelte nasjonale laksefjorder. Det er videre fastsatt et krav om at akvakulturanlegg med
produksjon av anadrom og marin fisk skal lokaliseres minst 5 km fra nasjonalt laksevassdrag,

jf. & 6 farste ledd. Anlegg plassert naermere enn avstandskravet ma flyttes, jf. andre ledd.

Samlet sett kan det konstateres at adgangen til a gi forskrift med hjemmel i akvl. § 10 andre
ledd og § 14 vil bidra til & begrense skadevirkningene av akvakultur. Bestemmelsene medfarer
imidlertid ingen plikt til & fastsette slik forskrift, jf. ordlyden «kan». Falgelig gir ikke

bestemmelsene noen garanti for at hensynet til andre arealinteresser blir ivaretatt.
2.6 Vilkar i vedtak om lokalitetsklarering

Ved tildeling av lokaliteter kan adgangen til a stille vilkar bidra til & avbgte skadevirkningene
for andre arealinteresser. Etter den ulovfestede vilkarslaeren er det adgang til & stille vilkar ved
begunstigende vedtak.'3® Adgangen til vilkarsfastsettelse er dessuten lovbestemt i akvl. §§ 10
andre ledd og § 14. | tillegg er sektormyndighetene gitt serlige hjemler til & stille vilkar etter
etableringsforskriften § 7 sjette ledd, forurl. 8 16, havne- og farvannsloven 8 9 og vrl. § 26 .
Samlet gir dette myndighetene en vid adgang til & stille vilkdr av hensyn til andre

arealinteresser.

Bestemmelsene ma imidlertid tolkes innenfor rammene av de generelle skrankene som falger
av den ulovfestede vilkarslare. Dette innebeerer for det farste at det stilles krav om saklig
sammenheng mellom vilkaret som stilles og tildeling av lokaliteten.'3® Et eksempel vil veere at

det stilles vilkér som begrenser drift under hekketiden for havern,'®° eller at det monteres

138 Jf. Rt. 2003 s. 764 (avs. 61). Se for gvrig Eckhoff og Smith (2014) s. 413-415 for nermere redegjerelse for
vilkarslaren.

139 Eckhoff og Smith (2014) s. 414.

140 Klagesak 09/2876 (2009) Sulefisk.
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renseanlegg for & motvirke forurensende utslipp.2*! For det andre gjelder det et krav om
forholdsmessighet mellom vilkarets nytte- og skadevirkninger.!#2 Dette tilsier at fordelene med
at det stilles vilkdr ma overstige ulempene. Myndighetene vil sta relativt fritt i denne

vurderingen.**® Samtidig foreligger det ingen plikt & fastsette avbgtende tiltak.
2.7  Krav til utredning av akvakulturanlegg

2.7.1 Alminnelige krav til utredningen

En forutsetning for at andre arealinteresser blir tilstrekkelig ivaretatt ved lokalitetsklarering av
akvakulturanlegg er at det foreligger kunnskap om tiltakets skadevirkninger. Det er derfor

relevant a sparre hvilke krav som stilles til utredning av akvakulturanlegg.

Nar myndighetene tildeler tillatelse til akvakultur skjer dette i kraft av offentlig
myndighetsutgvelse.** Fglgelig kommer forvaltningslovens®® regler til anvendelse, jf. fvl. §
1. Innvilgelse eller avslag pa sgknad om lokalitetsklarering skal anses som et enkeltvedtak i
henhold til fvl. § 2 bokstav b. jf. a.14 Det fglger av fvl. § 17 farste ledd et forvaltningsorgan
som treffer enkeltvedtak skal «pase at saken er sa godt opplyst som mulig far vedtak treffes.»
Bestemmelsens ordlyd gir uttrykk for et strengt utredningskrav. Det er imidlertid klart at
ordlyden sa godt opplyst «som mulig» ikke kan tas helt pa ordet. Utredningspliktens omfang
ma tilpasses omstendighetene i den enkelte sak. Pa den ene siden vil hensynet til effektiv
saksbehandling og prosessgkonomiske hensyn veere av betydning. P& den andre siden ma
kravene tilpasses sakens viktighet.1*” Dette tilsier at utredningskravet skjerpes i takt med

omfanget av potensielle skadevirkninger pa andre arealinteresser.'48

I akvakulturloven er sarlig kravet til effektiv saksbehandling kommet til uttrykk i § 8 farste
ledd. Akvakulturloven fastsetter at fylkeskommunen, sektormyndighetene og kommunen
«plikter a foreta en effektiv og samordnet sgknadsbehandling», jf. akvl. § 8 farste. |

forarbeidene er det uttrykt at kravet til effektiv saksbehandling palegger myndighetene a ikke

141 Klagesak 15/5682 (2015) Fosen Naturvernforening.
142 Eckhoff og Smith (2014) s. 414.
143 Se avsnitt 2.6 ovenfor.
144 Ot.prp. nr. 61 (2004-2005) s. 31.
1451 ov 10. februar 1967 om behandlingsmaten i forvaltningssaker (forvaltningsloven eller. fvl.).
146 Ot.prp. nr. 61 (2004-2005) s. 31.
147 Eckhoff og Smith (2014) s. 256.
148 Se Winge (2013) s. 87.
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bruke lengre tid enn «ngdvendig for & sikre en kvalitativt god behandling av sgknaden sett hen
til de tilgjengelige ressurser for forvaltningen.»2*° Med hjemmel i § 8 gitt forskrift om
samordning og tidsfrister for sgknadsbehandlingen.*>® Samordningsforskriften begrenser den
samlede saksbehandlingstiden til 22 uker, safremt det leveres en fullstendig seknad, jf. 4.

Det er forvaltningen som har ansvaret for a utrede saken, jf. fvl. 8§ 17 farste ledd |
akvakulturssaker er imidlertid det praktiske utredningsarbeidet langt pa vei overlatt til den
enkelte sgker. Etter akvl. 8§ 6 andre ledd kan departementet gi forskrift om «krav til seknad og
kriterier for innvilgelse av sgknad». Med hjemmel i denne bestemmelsen er det stilt krav om at
spker skal fylle ut sgknad av lokalitet pa skjema fastsatt av Fiskeridirektoratet, jf.
laksetildelingsforskriften § 8 farste ledd og tildelingsforskriften for andre arter § 9 farste ledd.
131 | sgknadsskjemaet oppfordres det til & oppgi ngdvendige opplysninger for & behandle

sgknaden etter akvakulturloven og gvrige sektorlover.

Etter akvl. § 11 farste ledd kan det i forskrift eller enkeltvedtak stilles krav om at sgker skal
«foreta eller bekoste ngdvendige miljgundersgkelser for & dokumentere miljgtilstanden
innenfor lokalitetens influensomrade ved etablering, drift og avvikling av akvakultur.» Det
falger av tildelingsforskriftene at den som sgker om klarering av lokalitet i sjgvann skal legge
frem «resultatene fra en miljgundersgkelse i form av en enkelt trendovervaking av
bunnforholdene pa lokaliteten» ved sakalte B-undersgkelser, jf. laksetildelingsforskriften § 36
farste ledd bokstav ¢ og tildelingsforskriften for andre arter § 10 farste ledd bokstav c.
Myndighetene kan videre kreve «undersgkelse av bunntilstanden pa lokaliteten (naersonen) og
utover i resipienten (fjernsonen)» ved sakalte C-undersgkelse dersom «anleggets starrelse,
beliggenhet eller andre forurensningsmessige forhold tilsier det», jf. laksetildelingsforskriften
8 36 fjerde ledd og tildelingsforskriften for andre arter § 10 femte ledd.

Etter tildelingsforskriftene plikter sgker & sgrge for at sgknaden blir lagt ut til offentlig ettersyn
09, jf. laksetildelingsforskriften 8§ 8 tredje ledd og tildelingsforskriften for andre arter § 9 andre

ledd. Kunngjgringen skal gi uttalerett til naboer, foreninger og andre som bli péavirket.*? |

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

150 Forskrift 18. mai 2010 nr. 708 om samordning og tidsfrister i behandlingen av akvakultursgknader
(samordningsforskriften).

151 Fiskeridirektoratet, Sgknadsskjema for flytende anlegg. http://www.fiskeridir.no/Akvakultur/Registre-0g-
skjema/Skjema-akvakultur/Akvakultursoeknad. (Sist sett 10. juni 2016).

152 Merknader til laksetildelingsforskriften § 8 tredje ledd og tildelingsforskriften for andre arter § 8 andre ledd.
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tillegg gis kommunen, fylkesmannen og Fiskeridirektoratet adgang til a uttale seg om interesser
de skal ivareta.® Kravene til hgring, offentlighet og medvirkning er viktige virkemidler for &

sikre at saken blir sa godt opplyst som mulig, jf. fvl. § 17 farste ledd.

Selv om det meste av utredningsarbeidet er overlatt til den enkelte sgker, har myndighetene et
ansvar for at utredningskravet er oppfylt. Akvakulturmyndighetene kan palegge sgker a
fremskaffe ytterligere opplysninger dersom det er nedvendig, akvl. 8 24. | tillegg er
sektormyndighetene gitt hjemmel til & kreve ytterligere opplysninger, jf. havne- og

farvannsloven 8 33, vrl. 8 23 andre ledd, forurel § 51 og etableringsforskriften § 6 tredje ledd.

2.7.2 Konsekvensutredning av akvakulturanlegg

Etter plan- og bygningsloven skal det utarbeides konsekvensutredning av tiltak etter
sektorlovgivningen som kan fa vesentlige virkninger for miljg og samfunn, jf. § 14-1 farste
ledd. Reglene om konsekvensutredning foreskriver en omfattende utredningsprosess som, blant
annet omfatter krav om forhandsmelding, hgringsrunder og systematisk kartlegging av planen
eller tiltakets konsekvenser for miljg og samfunn.'® Det er derfor grunn til & undersgke i
hvilken i hvilke tilfeller det stilles krav om konsekvensutredning av akvakulturanlegg.

Konsekvensutredning av det enkelte tiltak er narmere regulert i KU-forskrift. 1°° Etter
forskriften skal fylkeskommunen, som ansvarlig myndighet, vurdere hvorvidt
lokalitetsklarering av akvakulturanlegg kan fa «vesentlige virkninger» for miljg og samfunn
etter kriteriene i forskriftens vedlegg I11, jf. § 3 farste ledd jf. vedlegg Il nr. 1 bokstav g. Dersom
spknaden ikke gir tilfredsstillende grunnlag for & vurdere om tiltaket far vesentlige virkninger,
kan fylkeskommunen palegge sgker a bidra med ngdvendige opplysninger, jf. § 3 andre ledd.
Spknaden skal deretter sendes pa hegring, hvor bergrte myndigheter, parter og
interesseorganisasjoner gis anledning til & komme med uttalelse om sgknaden, jf. § 3 tredje
ledd.

158 Se avsnitt 2.4 ovenfor.

154 Se Winge (2013) s. 85-171 for grundig redegjerelse om kravene til konsekvensutredning av utbyggingstiltak.
155 Forskrift 19. desember 2014 nr. 1758 om konsekvensutredninger for tiltak etter sektorlover (heretter KU-
forskriften).
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Antallet konsekvensutredninger av akvakulturanlegg pa tiltaksniva har til nd veert svert
begrenset.?® Dette kan ha sammenheng med at kravet om konsekvensutredning etter tidligere
forskrift om konsekvensutredninger®” kun gjaldt «[s]tarre akvakulturanlegg og settefiskanlegg
for mer enn fem millioner fisk», jf. § 3 farste ledd bokstav e jf. vedlegg Il nr. 40. I tillegg matte
anlegget oppfylle ett eller flere av kriteriene for hva som var regnet som vesentlige virkninger
for miljg og samfunn etter § 4. Kriteriet «stgrre akvakulturanlegg» ble praktisert slik at et anlegg
i utgangspunktet matte veere starre enn 3600 tonn biomasse.*® For anlegg med faerre enn fem
millioner settefisk eller mindre enn 3600 tonn biomasse, ble det stilt krav om
konsekvensutredning dersom det var dpenbart at anlegget oppfylte virkningskriteriene i
forskriftens § 4.1 En gjennomgang av akvakulturregisterets'®® oversikt over tildelte lokaliteter
viser at det er et begrenset antall anlegg som oppfyller starrelseskriteriene. Det er dermed grunn
til & anta at det lave antallet konsekvensutredninger for akvakulturanlegg skyldes at

starrelseskriteriene har veert praktisert for strengt.

Etter gjeldede forskrift skal alle anlegg underlegges vurdering av om tiltaket kan fa vesentlige
virkninger, safremt det er sannsynlig at anlegget vil komme i konflikt med en eller flere av
kategoriene i vedlegg IlI andre ledd. ! I vurderingen av om et tiltaket kan fa vesentlige
virkninger, skal det ses hen til «tiltakets starrelse, plassering eller egenskaper, samvirke med
andre gjennomferte og planlagte tiltak, og virkningenes omfang, kompleksitet, frekvens,
varighet og reversibilitet», jf. vedlegg 111 tredje ledd. Det fremgar av ordlyden i bestemmelsen
at anleggets starrelse utgjer et av flere momenter i vurderingen. 1 tillegg skal det blant annet
legges vekt pa sumvirkningene av tiltak i omradet og virkningens omfang. Ettersom mange av
miljgutfordringene knyttet til oppdrett er et resultat av de samlede utslippene, kan det vere

grunn til & tro at antallet konsekvensutredninger vil gke i fremtiden.

1%6 Fiskeri- og kystdepartementet (2010) s. 130.

157 Forskrift 26. juni 2009 nr. 855 om konsekvensutredninger.

1%8 Fiskeridirektoratet, Veileder konsekvensutredning av akvakulturanlegg, 17 november 2009 s. 2.

159 Ic.

160 Se Akvakulturregisteret pa http://www.fiskeridir.no/register/akvareg/. (Sist sett 18. juni 2016).

161 Forskriften ble endret etter krav fra EFT As overvakningsorgan (ESA) som falge av manglende implementering
av direktiv 2011/92/EU om vurdering av visse offentlige og private tiltaks virkninger pa miljget, og direktiv
2001/42/EEF om vurdering av miljgvirkningene av visse planer og programmer. Bakgrunnen for endringen er
nermere redegjort for i Klima- og miljgdepartementet, Haringsnotat ved alminnelig hgring av Forskrift om
miljgvurderinger av tiltak etter sektorlover jf. kapittel 14 i plan- og bygningsloven (u.d).
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At etablering av akvakulturanlegg kan fa vesentlige virkninger medfarer at fylkeskommunen
skal stille krav om at sgker foretar ytterligere utredninger av tiltaket, forutsatt at virkningene
ikke er tilstrekkelig belyst, jf. 8 3 fjerde ledd. Rammene for konsekvensutredningens innhold
trekkes opp i 8 7 med vedlegg IV. Konsekvensutredningen skal belyse virkningene tiltaket kan
fa for miljg og samfunn, herunder blant annet virkninger for «kulturminner og
kulturminnemiljg», «naturmangfold», «friluftsliv», «landskap» og «vannmiljg», jf. § 7 andre
ledd jf. vedlegg IV bokstav b ferste ledd. Utredningen skal videre redegjgre for den samlede
miljgbelastningen sett i sammenheng med eksisterende og planlagte tiltak i tiltakets
influensomrade, jf. vedlegg IV fjerde ledd. Det skal ogsd gjeres en vurdering av
lokaliseringsalternativer, jf. 8 7 femte ledd, samt tiltak som kan iverksettes for a avbgte skader
eller ulemper for omgivelsene, jf. syvende ledd. Dette vil samlet sett bidra til & gi et solid
kunnskapsgrunnlag nar det skal tas stilling til om, og eventuelt pa hvilke vilkar, det skal gis

tillatelse til omsgkte lokalitet.

2.8  Klage og omgjering

Klarering av lokaliteter er et enkeltvedtak som kan paklages etter fvl. § 28 farste ledd. Nar
fylkeskommunen treffer vedtak om lokalitetsklarering er Fiskeridirektoratet klageinstans, jf.
fvl. § 28 andre ledd tredje punktum.'®? For vedtak som treffes av sektormyndighetene er det
vedkommende sektormyndighets narmeste overordnede organ som er klageinstans, jf. 8§ 28
forste ledd. Retten til & klage styrker rettsikkerheten til bergrte akterer gjennom fornyet
behandling.*®® | klagebehandlingen kan det overordnede organ bli oppmerksom pa uheldig
praksis hos det underordnede organ. Det falger av fvl. § 34 annet ledd at klageinstansen kan
«prove alle sider av saken og herunder ta hensyn til nye omstendigheter». Dette betyr at
klageinstansen star fritt til & overprgve resultat dersom det finner at skadevirkningene pa andre
interesser har blitt tillagt for liten vekt. Det er imidlertid ingen garanti for at dette blir utfallet

av vurderingen.

Et vedtak om lokalitetsklarering kan videre omgjares uten klage etter den alminnelige
omgjeringsregelen i fvl. § 35. Den alminnelige omgjgringsadgangen utvides og suppleres av
akvl. § 9. Bestemmelsene gir blant annet hjemmel til & endre eller trekke tilbake tillatelser

dersom det er «ngdvendig ut fra hensynet til miljget», jf. forste ledd bokstav a. Videre er

162Se ogsa Ot.prp. nr. 10 (2008-2009) s. 50.
163 Se Bugge (2011) 168-170 og Winge (2013) s. 228-232 for redegjorelse om retten til & klage i miljg- og
arealforvaltningsretten.
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sektormyndighetene utstyrt med egne omgjaringshjemler, jf. etableringsforskriften 8 7, forurl.
8 18 og 8 vrl. 28. Fullstendig tilbaketrekning av lokalitetsklareringen vil veere et inngripende
tiltak og skal etter forarbeidene benyttes med varsomhet.*®* Vedtak om flytting kan vare et
alternativ til & trekke tilbake tillatelsen, jf. akvl. jf. § 14 og § 16.

2.9  Ensamlet oppsummering

| dette Kkapittelet er det gjennomgatt ulike rettslige virkemidler som inngar i
akvakulturlovgivningen. Gjennomgangen viser at akvakulturlovgivningen inneholder mange
ulike virkemidler som kan bidra til at klarering av lokaliteter skjer med hensyn til andre
arealinteresser. Helt sentralt star lovens vilkar for tildeling av lokalitetsklarering. Vilkarene
fastsetter en materiell skranke for myndighetenes kompetanse til & gi lokalitetsklareringer.
Videre har gjennomgangen vist at loven gir myndighetene flere fullmaktsbestemmelser som
kan benyttes for & ivareta andre arealinteresser. Dette omfatter bade adgangen til a stille vilkar
og regulering av akvakultur i bestemte omrader. Forutsetningen er imidlertid at det er vilje til
fastsette begrensninger for havbruksnaringen. Med klare malsetninger om fremtidig vekst er
det imidlertid narliggende & anta at virkemidlene farst og fremst vil bli benyttet for a sikre

ressursene som grunnlag for naeringen.

Kapittelet har videre vist at det stilles grundige krav til utredningen ved klarering av lokaliteter.
Dette kommer serlig til utrykk ved at det stilles krav om miljeundersgkelser, hgring, og at
kommunen, fylkesmannen og Fiskeridirektoratet gis adgang til & avgi uttalelse. | tillegg
inneholder akvakulturloven og sektorlovgivningen hjemler til a kreve at sgker foretar
ytterligere undersgkelser dersom det er ngdvendig. Det kan likevel hevdes at utredningen hadde
blitt mer grundig dersom det ble gjennomfart konsekvensutredning av akvakulturanlegg.
Utredning av sumvirkninger og alternative lokaliteter er utgjer ikke i dag en del av den ordinaere
behandlingen av lokalitetssgknader. Selv om det kan pekes pa enkelte svakheter sa vil nok
utredningskravene i akvakulturssaker langt pa vei sikre at skadevirkningene for andre

arealinteresser avdekkes.

164 Ot.prp. nr. 61 (2004-2005) s. 62 og 67.
29



3 Akvakulturlovens krav om lokalitetsklarering

3.1 Temaog problemstilling

Akvakulturmyndighetene skal pa grunnlag av sakens utredning ta stilling til om, og eventuelt
pa hvilke vilkar, seknaden om lokalitetsklarering skal innvilges. Som gjennomgangen har vist
vil utredningen sikre at det foreligger kunnskap om hvilke potensielle skadevirkninger klarering
av lokaliteten vil medfare. Prosessuelle krav til utredningen er imidlertid bare en forutsetning
for at bergrte arealinteresser blir ivaretatt. | tillegg ma det foreligge materielle krav som sikrer
at det tas hensyn til de potensielle skadevirkninger som er klargjort. Det er fgrst nar rettsreglene
sikrer at akvakulturmyndigheten avslar sgknader som vil medfgre store skadevirkninger, at det
kan konstateres at andre arealinteresser blir tilstrekkelig ivaretatt. Kapittelets problemstilling er
om akvakulturlovens krav om lokalitetsklarering sikrer at det tas hensyn til andre

arealinteresser.
3.2 Interesseavveining av arealbruk til akvakultur

3.2.1 Innledning

Tildeling av lokalitet for akvakultur forutsetter at det er foretatt en avveining av arealinteresser
ved plassering av anlegg jf. akvl. § 6 farste ledd bokstav ¢ jf. § 16. Formalet med bestemmelsen
er & sikre at omradet utnyttes pd en samfunnsmessig optimal méate.' Paragraf § 16 farste ledd
bokstav a til d angir hvilke hensyn som «sarlig skal tillegges vekt». Det fremgar her at det skal
legges vekt pa «sgkers behov», «alternativ bruk av omradet til annen akvakultur», «annen bruk
av omradet» og «verneinteresser». Ifglge forarbeidene er det de angitte hensyn «sentrale
vurderingskriterier» som «skal tas med» i vurderingen ved plassering av lokaliteter for
akvakultur.'®® Lovteksten og forarbeidene tilsier at myndighetene béde har adgang og plikt til
a legge vekt pa hensynene som fremgar av ordlyden. | det videre redegjares det nzrmere for

bruks- og verneinteresser som inngar i vurderingen.

3.2.2  Annen bruk av omradet

Etter akvl. § 16 farste ledd bokstav ¢ skal det i interesseavveiningen legges vekt pa «annen bruk
av omradet». En naturlig spraklig forstaelse av begrepet «<omradet» omfatter et starre areal enn

lokalitetsarealet. Ifglge forarbeidene er begrepet brukt for & presisere at interesseavveiningen

165 Ot.prp. nr. 61 (2004-2005) s. 70.
166 Ot.prp. nr.61 (2004-2005) s. 69.
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«ikke bare gjelder selve lokaliteten, men at konsekvenser for andre interesser i tilgrensede
omrader ogsa skal vurderes».'®” Dette innebarer at bruk av omrédet rundt eller i narheten av
lokaliteten er omfattet. Formuleringen «annen bruk» vil spraklig omfatte enhver form for

aktivitet som drives eller kan drives i omradet.168

| forarbeidene heter det at «[a]nnen bruk av omradet vil typisk vere fiskeriinteresser og bruk
av allemannsretten.»'% Begrepet «allemannsretten» brukes gjerne som en samlebetegnelse pa
rettigheter alle og enhver har til & benytte naturen fritt.}’® Dette er rettigheter som farst og fremst
er hjemlet i friluftsloven, men ogsa andre lover og ulovfestede regler er av betydning.1’
Forarbeidene viser til friluftsinteresser som eksempel pa bruk av allemannsretten.’? For
utevelse av friluftsliv vil retten til a ferdes i utmark, innmark og pa sjgen vare sarlig viktig, se
henholdsvis friluftsloven 88 2, 3 og 6. Friluftsinteresser vil videre omfatte allmenrettslige
hastingsretter som fritidsfiske og hgsting av andre sjglevende organismer. 1™ Innholdet i
allmenhetens hgstingsrett er nermere regulert i blant annet havressursloven 88 15 til 23 og
lakse- og innlandsfiskloven 88 16 til 24. | forvaltningspraksis har det vert tillagt vekt at

anleggets plassering har vert til hinder for opphold langs stranden'’* eller ferdsel pa sjgen.!™

Det er som nevnt lagt til grunn i forarbeidene at fiskeriinteresser utgjer annen bruk av omradet.
Falgelig skal det ogsa legges vekt pa interesser knyttet til naeringsfiske. Eksempler pa konflikter
vil veere at anleggets plassering hindrer tilgang til marine ressursomrader, herunder gyte- og
oppvekstomrader,’® eller kommer i konflikt med aktive og passive redskap, og kaste- og
lassettingsplasser for fiske.!’” I merknadene til tildelingsforskriftene er det uttalt at «hensynet
til annen naringsvirksomhet i omradet (...) kan vere aktuelt i forhold til avveiningen som skal

gjores».1’® Dette kan for eksempel omfatte at anlegget kommer i konflikt med interesser knyttet

167 Ot.prp. nr. 61 (2004-2005) s. 69.
188 Slik ogsa Myklebust (2010) s. 204.
169 Ot.prp. nr. 61 (2004-2005) s. 69.
170 Reusch (2012) s. 13. Se ogsd Myklebust (2010) s. 47, Skogvang (2012) s. 174, og Falkanger og Falkanger
(2013) s. 459. Grundig omtale av allemannsrettene er gitt Reusch (2012) s. 13-15 og s. 105-179.
17 Reusch (2012) s. 13
172 Ot.prp. nr. 61 (2004-2005) s. 69.
173 Reusch (2012) s. 162.
174 Se klagesak 06/11026 Nye vestastar (2007) og 12/9014 Salmar Farming | (2012).
175 Se klagesak 10/12582 Lergy Midnor (2011) og 12/2517 Fylkesnes Fisk (2012).
176 Se Klagesak 201409209-17 SalMar Farming (2015) og klagesak 09/9839 Skei Marinfisk (2009).
177 Se Klagesak 201409209-17 SalMar Farming (2015) og klagesak 09/9532 Mortenlaks (2009).
178 Merknader til laksetildelingsforskriften § 30 bokstav b nr. 3 og Merknader til tildelingsforskrift for andre arter
§ 7 bokstav b nr. 3.
31



til havvind eller balgekraft. gjares».1’® Dette kan for eksempel omfatte at anlegget kommer i
konflikt med interesser knyttet til havvind eller bglgekraft.

3.2.3 Verneinteresser i omradet

Etter akvl. § 16 farste ledd bokstav d skal det legges vekt pa hensynet til «verneinteresser som
ikke omfattes av § 15 bokstav b og c». Etter ordlyden vil det veere relevant a se hen til enhver
verneinteresse som ikke er beskyttet etter naturmangfoldloven kapittel V' og kulturminneloven.
Dette bekreftes i forarbeidenes merknader til bestemmelsen, som sier at vurderingen skal
omfatte verneinteresser som ikke «er eller vil bli beskyttet» etter nevnte lover. 8 Det er
imidlertid presisert at bestemmelsen bare skal ivareta «eventuelle verneinteresser i det omradet
som vurderes anvendt til akvakultur.» 18! Uttalelsen ma forstas slik at det bare skal legges vekt

pa verneinteresser rundt eller i nerheten av lokaliteten.

Verneinteresser i omradet vil omfatte naturmangfold og kulturminner. Pagaende verneprosesser
kan gi kunnskap om hvilke verneinteresser som finnes i omradet, samt hvilke konsekvenser
akvakultur vil medfere. | forarbeidene er det imidlertid uttalt at «[i] slike tilfeller vil lovens §
15 komme til anvendelse.»'® Uttalelsen m& bero pé en inkurie ettersom det er klart at akvl. §
15 kun omfatter vedtatte vernetiltak og arealplaner.'®® Dette er ogsa lagt til grunn i merknadene
til tildelingsforskriftene, hvor det fremgar at «[d]et ma ogsa sees hen til pagaende
verneprosesser som kan resultere i vern».'®* Det kan dermed konstateres at det skal tas hensyn

til naturvern- og kulturminneinteresser selv om det er iverksatt arbeid med sikte pa vern.

Verneinteresser kan videre omfatte hensynet til biologisk mangfold som blir pavirket av
anleggets arealbeslag. | tildelingsforskriftene fremgar det at det skal legges vekt pa vernetiltak
etter viltloven, jf. laksetildelingsforskriften § 30 bokstav b nr. 4 og tildelingsforskriften for
andre arter § 7 bokstav b nr. 4. Hjemlene for vern av vilt er na inntatt i naturmangfoldloven

kapittel 111, som bygger pa tidligere bestemmelser i viltloven, naturvernloven, og lakse- og

179 Merknader til laksetildelingsforskriften § 30 bokstav b nr. 3 og Merknader til tildelingsforskrift for andre arter
8§ 7 bokstav b nr. 3.

180 Ot.prp. nr. 61 (2004-2005) s. 70.

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

182 Ot.prp. nr. 61 (2004-2005) s. 70.

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

184 Merknader til laksetildelingsforskriften § 30 bokstav b nr. 4 og merknader til tildelingsforskriften for andre
arter § 7 bokstav b nr. 4.
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innlandsfiskloven.'® Etter nml. § 23 farste ledd kan det gis forskrift om prioriterte arter, og slik
forskrift kan blant annet innebaere forbud mot enhver form for «gdeleggelse» av prioriterte
arter, jf. nml. § 24 farste ledd bokstav a. Skadevirkninger pa bergrte arter vil naturligvis ogsa
veere relevant selv om det ikke er fattet vedtak om vern. Som eksempel kan nevnes at anlegget

forstyrrer for hekkeomrader for havarn®e® eller stenger for oppgang av laks og sjgarret. '8’

3.2.4 Oppsummering og vurdering

Oppsummeringsvis kan det konstateres at de fleste interesser knyttet til bruk og vern av
sjpomradet omfattes av avkl. § 16 ferste ledd. Dette innebaerer at hensynet til tiltakets
skadevirkninger pa andre arealinteresser alltid vil utgjgre pliktige hensyn nar myndighetene
skal ta stilling til om det skal gis lokalitetsklarering. Dersom pliktige hensyn er utelatt, og det
har hatt innvirkning pé sakens utfall, kan domstolene sette vedtaket til side som ugyldig.* Et
seerlig spersmal er om myndighetene star fritt til 4 fastlegge hvilke vekt de ulike hensynene skal
tillegges. | falge forarbeidene skal det ses hen til «styrken» av de ulike interessene, «i hvilken
grad de eventuelt blir hindret», og «hvilken samfunnsmessig betydning» det eventuelt har.1%
Myndighetene har relativt fritt spillerom nar det skal tas stilling til den «samfunnsmessige
betydning» hindringen utgjer. Dette innebzrer at de store skadevirkninger kan gis
utslagsgivende vekt. Det er imidlertid ingen garanti for at dette vil bli utfallet. En gjennomgang
av forvaltningspraksis etterlater et inntrykk om varierende praktisering av interesseavveiningen
etter § 16:

«Bestemmelsen angir noen sentrale vurderingskriterier som skal tas med i den vurdering
departementet gjor ved plassering av lokaliteter for akvakultur. Formalet med
bestemmelsen er & bidra til en effektiv og samfunnsnyttig arealutnyttelse. Det styrende
for utfallet av interesseavveiningen vil derfor vere en helhetsvurdering av hvordan det

aktuelle omradet kan utnyttes pd en samfunnsmessig optimal méate.»%

185 Ot.prp. nr. 52 (2008-2009) s. 112-117.

186 Klagesak 09/2876 Sulefisk (2009).

187 Klagesak 15/5682 Oldenselskapene (2015).

188 Eckhoff og Smith (2014) s. 569 og Graver (2007) s. 116.
189 Ot.prp. nr. (2004-2005) s. 70.

190 Ot.prp. nr. (2004-2005) s. 61
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Klagesaken Osland havbruk!®! kan nevnes som eksempel. Saken gjaldt lokalitetsklarering for
akvakultur med laks, grret og regnbuegrret pa lokaliteten Torvund i Heyanger kommune.
Fiskeridirektoratet konstaterte at etableringen ville komme i konflikt med interesser knyttet til
en fritidseiendom og planer for utbygging av en smabathavn. Spgrsmalet var sa hvorvidt sgkers
behov for lokalitet skulle prioriteres fremfor bergrte arealinteresser. Fiskeridirektoratet uttalte
at «[n]ar det gjelder bl.a. fast eiendom og rettigheter knyttet til pant oppstiller etablert ulovfestet
rett prinsippet om «fgrst i tid- best i rett». Prinsippet kan anvendes analogt i konflikt mellom
andre rettigheters, som i dette tilfellet hvor det er snakk om konflikt mellom to ulike interesser,
men i samme omréade.»'% Her gir Fiskeridirektoratet uttrykk for at interesseavveiningen etter §
16 skal avgjeres med tidsprioritet. Det er vanskelig a se for seg hvordan det vil realiseres

bestemmelsens formal om a sikre at omradet utnyttes pa en samfunnsmessig optimal mate.
3.3 Miljgmessig forsvarlig akvakultur
3.3.1 Innledning

Arbeidet med vedtakelse av akvakulturloven tok sikte pa a viderefgre hensynet til miljg som et
ufravikelig vilkar for etablering av akvakulturvirksomhet.!® Dette har kommet til uttrykk ved
at loven stiller som krav at lokalitetsklarering er «miljgmessig forsvarlig», jf. akvl. § 6 farste
ledd bokstav a jf. § 10 farste ledd. Vilkaret «miljgmessig forsvarlig» er en rettslig standard.%
Ifglge forarbeidene vil hva som ma anses som miljgmessig forsvarlig kunne «endres over tid i
takt med gkt kunnskap og teknologiske utvikling»®® I det videre draftes hvorvidt vilkaret
«miljgmessig forsvarlig» vil medfgre ivaretakelse av andre arealinteresser. Dette vil for det
farste bero pa i hvilken utstrekning hensynet til andre arealinteresser inngar i vurderingen. For
det andre om det gjelder en grense for hvor hgye miljgpavirkninger som kan aksepteres. Og for

det tredje hvilken grad fylkeskommunen er bundet av andre fagmyndigheter som uttaler seg.

191 Klagesak 15/4388 Osland Havbruk (2015).
192 Klagesak 15/4388 Osland Havbruk (2015) s. 9.
198 Ot.prp. nr. 61 (2004-2005) s. 17.
194 Ot.prp. nr. 61 (2004-2005) s. 64.
195 Ot.prp. nr. 61 (2004-2005) s. 65. Se 0gsa s. 59.
34



3.4 Miljgmessig forsvarlig akvakultur
3.4.1 Innledning

Arbeidet med vedtakelse av akvakulturloven tok sikte pa a viderefgre hensynet til miljg som et
ufravikelig vilkar for etablering av akvakulturvirksomhet.'® Dette har kommet til uttrykk ved
at loven stiller som krav at lokalitetsklarering er «miljgmessig forsvarlig», jf. akvl. § 6 farste
ledd bokstav a jf. § 10 farste ledd. Vilkaret «miljgmessig forsvarlig» er en rettslig standard.!®’
Ifzlge forarbeidene vil hva som ma anses som miljgmessig forsvarlig kunne «endres over tid i
takt med gkt kunnskap og teknologiske utvikling» 1% 1 det videre dreftes hvorvidt
begrensningen vil medfare ivaretakelse av andre arealinteresser. Dette vil for det farste bero pa
i hvilken utstrekning hensynet til andre arealinteresser inngar i vurderingen. For det andre om
det gjelder en grense for hvor hgye miljgpavirkninger som kan aksepteres. Og for det tredje

hvilken grad fylkeskommunen er bundet av andre fagmyndigheter som uttaler seg.

3.4.2 Miljgmessig forsvarlig

Akvakulturloven bygger pa en forutsetning om at akvakultur etter sin art vil ha innvirkning pa
miljoet.t% Tillatelse til akvakultur vil alltid innebzre en viss pavirkning pa miljoet. Etter § 6
forste ledd bokstav a jf. § 10 farste ledd kan miljgpavirkningene bare aksepteres dersom den er
«miljgmessig forsvarlig». Ordlyden «miljgmessig forsvarlig» tilsier for det farste at enhver
miljepavirkning er omfattet. Dette har stette i forarbeidene nar det uttales at «[m]iljghensynet i
loven er vidt og dekker béade forurensning og gkologiske effekter.»?%° Ordlyden «miljgmessig
forsvarlig» tilsier videre at det gjelder en grense for hva som kan aksepteres. | forarbeidene er
det uttrykt at «vesentlige virkninger» ikke vil veere miljgmessig forsvarlig. Videre er det uttalt
at «[K]ravet til forsvarlighet setter grensen for akseptert pavirkning ved skadelige
konsekvenser.» 2% Det kan dermed konstateres at det er de skadelige konsekvensene av at det
tillates akvakultur som ikke kan tillates. Sparsmalet blir dermed hvordan grensen skal trekkes

mellom hva som anses som aksepterte miljgpavirkninger og skadelige konsekvenser.

196 Ot.prp. nr. 61 (2004-2005) s. 17.
197 Ot.prp. nr. 61 (2004-2005) s. 64.
198 Ot.prp. nr. 61 (2004-2005) s. 65. Se 0gsa s. 59.
199 Ot.prp. nr. 61 (2004-2005) s. 64.
200 Ot.prp. nr. 61 (2004-2005) s. 53.
201 Ot.prp. nr. 61 (2004-2005) s. 64.
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Av forarbeidene fremgar det at tillatelse til akvakultur innebaerer aksept for en viss pavirkning
pa det omkringliggende miljg. Det er «vesentlige negative effekter pa miljget» som ikke skal
tillates. Det er videre uttalt at «[K]ravet til forsvarlighet setter grensen for akseptert pavirkning
ved skadelige konsekvenser.» 22 Hvorvidt et konkret prosjekt er forsvarlig eller ikke skal «bero
pa et bredt faglig skjgnn som omfatter blant annet kunnskap om arten og det lokale gkosystem.»
Videre hetere det at «[v]urderingen skal ogsa omfatte en avveining mellom hensynet til
naringsutvikling og andre samfunnshensyn.»?% Dette tilsier at det er adgang til & legge vekt pa
neringshensyn pa bekostning av andre miljghensyn. Lund til skriver at
«[t]ildelingsmyndighetene skal vurdere om miljgkonsekvensene star i forhold til nytten av
lokalitetsklarering, og hvilken interesse som veier tyngst beror pa en konkret vurdering.»?%

Dette aktualiserer problemstillingen om hvilke interesser som skal veie tyngst i vurderingen.

Akvakulturlovens formal i § 1 kan gi stette for at det gjelder en grense for hvor stor miljgskader
som kan tillatelse, jf. formuleringen «innenfor rammene av en barekraftig utvikling». |
barekraftig utvikling ligger det et krav om skansom bruk av tilgjengelig gkosystem. |
forarbeidene uttales det at «naringens vekst skal skje innenfor de grenser som naturen
setter.»?% Det er naturlig & forsta kravet til miljgmessig forsvarlig slik ressursutnyttelsene ikke
skal fare til uopprettelige skade pa naturen og omgivelsene. Det er videre uttalt at
«forvaltningen av naringen skal skje pa en mate som sikrer at naringen tilpasses hensynet til

det marine biologiske mangfoldet og havmiljget».

I hgringsutkastet som ble sendt ut i forbindelse med vedtakelse av akvakulturloven var det
opprinnelig foreslatt & bruke begrepet «miljgtilpasset produksjon» fremfor barekraftig
utvikling.?%® | merknadene hgringsutkastet er det uttalt at «[d]et er en klar forutsetning for all
akvakulturvirksomhet at den ikke skal ha en skadelig pavirkning pa det omkringliggende
miljg.»?°" | sammendraget av hgringsutkastets hovedinnhold fremgar det at miljgtilpasning av
akvakulturproduksjon «innebeerer at etablering, drift og avvikling av akvakultur ikke pa noe

tidspunkt skal ha vesentlige negative effekter pa det omkringliggende miljg og viltlevende

202 Ot.prp. nr. 61 (2004-2005) s. 64.

203 Ot.prp. nr. 61 (2004-2005) s. 64.

204 _und (2010) s. 76.

205 Ot.prp. nr. 61 (2004-2005) s. 53.

206 Hgringsnotat ny lov om akvakultur s. 48.
207 Hgringsnotat ny lov om akvakultur s. 48.
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organismer.» Dette gir en klar antydning om at det gjelder en grense for hva som kan aksepteres

av skadevirkninger.

Forslaget om & endre lovens formal mgtte motstand i hgringsrunden fra flere instanser.
Miljedepartementet papekte at «miljgtilpasset produksjon» ikke ville «dekke de samme
elementene som «bzrekraftig utvikling»».2°® Forslaget om & endre formalsbestemmelsen mgatte
imidlertid protester under hgringer. Fiskeri- og kystdepartementet valgte derfor heller & bruke
«bedre kjente». Dette tilsier at Fisker- og kystdepartementet ikke mente a andre innholder i
formalsbestemmelsen, og at meningen var a fastsette en grense for hvor store skadevirkninger

som kan aksepteres.

| juridisk teori er det imidlertid gitt uttrykk for en annen forstaelse av kravet til miljgmessig
forsvarlig i akvakulturlovens 8§ 6 bokstav a jf. § 10. Jerkg tolker begrunnelsen for & velge
«beerekraftig utvikling» som at departementet i denne sammenheng ikke gnsket & palegge
naeringen starre forpliktelse enn det som ligger i miljgtilpasset produksjon. Videre hevder han
at «[u]ttrykket «miljatilpasset produksjon» minner ogsa mer om «miljgmessig forsvarlig» som
er et av vilkarene for tildeling av akvakulturtillatelse». Jerkg har tolket Fiskeri- og
kystdepartementets begrunnelse som at det «kan tyde pa at departementet i denne sammenheng
ikke har gnsket & palegge neeringen en starre forpliktelse enn den som ligger i «miljgtilpasset
produksjon».2%® Videre hevder han at «[u]ttrykket «miljgtilpasset produksjon» minner ogsé mer
om «miljgmessig forsvarlig» som er et av vilkarene for tildeling av akvakulturtillatelse, jf. § 6,
og et krav til akvakultur generelt, jf. 8 10 farste ledd. Dermed konkluderer med at det ikke
finnes noen vilkar for tildeling. Konsekvensen av en slik forstaelse tilsier at det kun er lokalitet,
vannressurser og mv. som legger faringer for hva som skal anses som forsvarlig. Derimot vil
ikke grensene tillegges betydning ved fastlegges av. | forstaelsen mellom de ulike begrepene

uttaler han at:

««Rammene av en beaerekraftig utvikling» stiller nemlig opp et kriterium som er eksternt
i forhold til oppdrettsnaringen. Det kan tenkes at det innenfor disse rammene ikke er
rom for akvakultur, eller i det minste mindre rom enn det som fra norsk politisk hold

har veert ansett forsvarlig. | motsetning til et slikt kriterium forutsetter kriteriet om

208 Ot.prp. nr. 61 (2004-2005) s. 25.
209 Jerkg (2009) s. 381.
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«miljgtilpasset produksjon» at det er rom for akvakultur; akvakulturen skal drives

videre uansett, men den skal (i en viss utstrekning) tilpasses miljget.»**

Begrunnelsen for valg av kan gi statte for en slik forstaelse. Dersom det tas hensyn til uttalelser
I merknadene i det opprinnelige hgringsnotatet trekker i retning av at det gjelder en nedre grense
for hva som kan tillates av miljgskader. Endringen ble ikke naerere begrunnet i hgringsnotatet.
Uttalelsen er vanskelig forenelig med departementets opprinnelige uttalelser om rekkevidden
av formalet «miljgtilpasset produksjon» i hgringsnotat. I merknadene til formalsbestemmelsen

fremgikk det blant annet at:

«Med «miljg» forstas bade virksomheten pavirkning pa det omkringliggende miljg og
omgivelsenes pavirkning pa virksomheten. Det er en klar forutsetning for all
akvakulturvirksomhet at den ikke skal ha en skadelig pavirkning pa det

omkringliggende miljg.»%!

Forslaget om a endre lovens formal mgtte motstand i hgringsrunden. Miljgverndepartementet
protesterte fordi formalet «miljgtilpasset produksjon» ikke ville «dekke de samme elementene
som «beaerekraftig utvikling»».2'? Fiskeri- og kystdepartementet mente at beerekraftig utvikling
var «et sentralt og etablert begrep», og valgte derfor & bruke dette fremfor miljetilpasset
produksjon.?'® Problemstillingen om det er en nedre grense i form av et minstekrav er diskutert
av Bugge i relasjon til forurensningsloven. Han tar opp spgrsmalet om forurensningsloven § 11

etablerer en nedre grense for hva som kan tillates av forurensning.

| forarbeidene antydes det, i likhet med forarbeidene i naturmangfoldloven, at det gar en
«grense for hvor store forurensninger man kan akseptere». P& bakgrunn av lovens formal,
uttalelsen i forarbeidene og dagjeldende Grl. § 110 b mener Bugge at en slik rettslig skranke
kan innfortolkes i bestemmelsen. Han hevdet at dersom det skulle blitt gitt tillatelse til en
forurensning som medfarer «betydelig helserisiko for mennesker, eller vesentlig og varige

skader pa naturens evne til produksjon og selvfornyelse, ma det kreves svert tungtveiende

210 Jerkg (2009) s. 381.
211 Hgringsnotat ny lov om akvakultur s. 48.
212 Ot.prp. nr. 61 (2004-2005) s. 25.
213 Ot.prp. nr. 61 (2004-2005) s. 25.
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mothensyn for at vedtaket skal anses som lovlig». Han papeker at grensen nok ma formuleres

som en relativ stgrrelse.

Uttalelsen i forarbeidene tilsier at det kan legges vekt pa naringshensyn i vurderingen av om
lokalitetsklarering vil medfare vesentlige konsekvenser. Dette vil i sa fall innebeere at grensene
for hva som er miljgmessig forsvarlig vil vere relativ i forhold til hvor tungtveiende hensynet
til neeringen. Samtidig gar det en grense for hvor store skadevirkninger som kan aksepteres: Det
ma imidlertid tas forbehold pa skader pa sentrale miljgmal, som skal avslas uavhengig hvor
store nyttevirkninger tiltaket har. Pa bakgrunn av lovteksten, forarbeidene,
formalsbestemmelsen i § 1, samt Grl. § 112, kan det legges til grunn at det gjelder nedre grense
for hvor store miljgpavirkninger som kan tillattes etter i forsvarlighetsvurderingen i § 6 jf. §
10. Denne grensen er absolutt og fylkeskommunen ma avsla sgknaden. Hvor denne grensen gar
er imidlertid vanskelig & fastsette generelt. Vil bero pa en faglig vurdering. Det er dermed lite
trolig at det vil veere adgang til domstolene & sette til side et vedtak som er miljgmessig
forsvarlig etter § 10.

3.4.3 Er akvakulturmyndighetene bundet av fagmyndighetenes uttalelse?

I forvaltningsretten gjelder det et alminnelig krav om at forvaltningen skal uteve sin
kompetanse pa grunnlag av korrekt fakta.?* Kravet for & legge opplysninger til grunn som fakta
i en sak er alminnelig sannsynlighetsovervekt. 2'° Ettersom vurderingen av miljgpavirkningene
av et akvakulturanlegg er basert pa prognoser om fremtidig utvikling, vil domstolene
anerkjenne prognosen dersom den var forsvarlig pa den tide den foretatt.?*® | den forbindelse
skal fylkesmannen avgi uttalelse om tiltakets betydning for miljg. Samtidig leverer tiltakshaver
sine undersgkelser. | tilfeller hvor akvakulturmyndighetene fritt kan velge hva som fremstar
som mest sannsynlig, er det liten grunn til & tro at domstolene vil overprgve vurderingen.
Spersmalet som oppstar er om akvakulturmyndigheten fritt kan legge en annen vurdering til

grunn enn sektormyndighetene.

At sektormyndighetene skal avgi en uttalelse tilsier at det ikke er bindene for fylkeskommunens

vurdering. Dette i motsetning til sektormyndighetene som fatter vedtak om a gi tillatelse forut

214 Eckhoff og Smith (2014) s. 408 og Graver (2004) s. 471.

215 Eckhoff og Smith (20014) s. 428.

216 3f, uttalelser i Rt. 1982 s. 241 (pé s. 266). Se ogsa uttalelser i Rt. 1961 s. 554 pa s. 558-559 og Rt. 1962 s. 805
pés. 809.
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for fylkeskommunens avgjarelse. | forarbeidene til akvakulturloven er det lagt til grunn at
«[u]ttalelser fra andre myndigheter som ledd i sgknadsbehandlingen i akvakulturssaker vil veere
med pé & danne et faglig grunnlag for fiskeriforvaltningens vurderinger».?’ Videre fremgér det
at «uttalelser fra andre myndigheter vil veere relevante hensyn i sgknadssbehandlingen [sic]
etter akvakulturloven.»?!® Uttalelsene lest i sammenheng tilsier at fagmyndighetenes uttaler
skal innga som et relevant hensyn i fylkeskommunens vurdering av utredningsgrunnlaget. Dette
ma forstas slik at fylkeskommunen har rettslig adgang til a legge til grunn en annen vurdering
enn fagmyndighetene. 2*° Forarbeidene trekker séledes i retning av at det ikke er noe rettslig
hinder for at fylkeskommunen legger til en annen vurdering av tiltakets skadevirkninger enn
hva fagmyndighetene har gitt uttrykk for.

Tilsvarende fremgar av merknadene i tildelingsforskriftene. | merknadene til
laksetildelingsforskriften § 30 bokstav b nr. 3. Det fremgar her at fordi det kun er en uttalelse
Fylkesmannen kommer med, er den ikke bindene «men den vil vanligvis bli tillagt stor vekt».?2
Videre heter det at «[d]et er vanligvis grunn til & tillegge kommunens uttalelse stor vekt ved
vurderingen av sgknaden med henblikk pd brukerkonflikter». 22t Tilnermet identiske
merknader er gitt til tildelingsforskriften for andre arter 8§ 7 bokstav b nr. 3. Dette tilsier at
akvakulturmyndighetene kan legge til grunn en annen vurdering enn sektormyndighetene.

I KU-forskriften er det en lignende regel. Etter forskriftens 8 9 farste ledd farste punktum
fremgar det at «[v]edtaksmyndighetene skal ved behandlingen av sgknaden ta hensyn til
konsekvensutredningen og hgringsuttalelsene til denne.» Formuleringen «ta hensyn til» tilsier
at fylkeskommunen er forpliktet til & legge vekt pa vurderingene av tiltakets virkninger som har
fremkommet i konsekvensutredningen og tilhgrende hgringsuttalelser. Samtidig gis det ikke
anvisning pa at vedtaksmyndighetene er bundet av konfliktvurderingen. Det avgjgrende vil
veere hvorvidt fylkeskommunen etter en forsvarlig vurdering kommer til at det er overveidende

sannsynlig at utredningen viser riktig konsekvenser.

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

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

219 NOU 1994: 12 5. 173.

220 Merknader til laksetildelingsforskriften § 30 bokstav b nr. 3.
221 Merknader til laksetildelingsforskriften § 30 bokstav b nr. 3.

40



Fra forvaltningspraksis kan klagesaken SalMar Farming 11222 tjene som eksempel. Saken gjaldt
sgknad om lokalitetsklarering for oppdrett av laks, grret og regnbuegrret pa Salatskjera i Fraya
kommune. Med henvisning til at anlegget ville komme i konflikt med fiskeriinteresser og
hensynet til vern av villtorsken, fraradet Frgya kommune, Fiskeridirektoratet region Trgndelag,
og Fylkesmannen i Sgr-Trgndelag etablering av lokalitet for akvakultur. Fiskeridirektoratet la
til grunn at fagmyndighetenes frarading kan «fravikes dersom akvakulturforvaltningen ved sin
veiing av arealinteresser finner at andre interesser veier tyngre».?? Etter en konkret vurdering
konkluderte Fiskeridirektoratet med at SalMar Farmings behov for lokaliteten matte veie tyngre
enn fiskeriinteressene i omradet. Det kan dermed konstateres at det blir lagt til grunn et annet
syn pa tiltakets skadevirkninger overfor fiskeriinteresser og villfisk enn hva fagmyndighetene
hadde gitt uttrykk for.

| forlengelsen av dette er det grunn til & sparre hvilke krav som stilles til fylkeskommunens.
Det falger av fvl. § 25 at begrunnelsen skal «nevne de faktiske forhold vedtaket bygger pa, jf.
8 25. Ordlyden i bestemmelsen tilsier at forvaltningen skal redegjere for resultatet av
bedgmmelsen av utredningsgrunnlaget. Det er imidlertid ingen plikt til & begrunne hvordan
faktum er vurdert.??* Etter forskriften er imidlertid vedtaksmyndighetene pélagt & begrunne
«hvordan tiltaket og konsekvensutredning og avgitte hgringsuttalelser er vurdert, og hvilken
betydning konsekvensutredningen og uttalelsene til denne er tillagt i vedtaket.», jf. § 9 farste
ledd annet punktum. Dette gjgr det lettere & etterprave om fylkeskommunen har foretatt en
korrekt bedgmmelse av de opplysninger som har fremkommet i konsekvensutredning og
hgringsuttalelser, og om vektleggingen av relevante hensyn er saklig begrunnet. | de tilfeller
begrunnelsen er mangelfull vil det vare en saksbehandlingsfeil som kan medfere at vedtakets

settes til side.

3.4.4 Oppsummering

Oppsummeringsvis kan det slas fast at hensynet til andre arealinteresser. Samlet sett kan man
sla fast at akvakulturloven inneholder et materielt minstekrav om at tiltaket skal veere
miljgmessig forsvarlig. | avveiningen etter § 10 av om tiltaket er miljgmessig forsvarlig vil det
avgjerende veere om tiltaket for vesentlige negative virkninger for miljget. Dette kan i

utgangspunktet gi effektiv beskyttelse av hensynet til andre verneinteresser. Men selv om loven

222 Klagesak 15/5147 Salmar Farming Il (2015).
223 Klagesak 15/5147 Salmar Farming Il (2015) s. 5.
224 Eckhoff og Smith (2014) s. 287 og Woxholth (2011) s. 461.
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oppstiller et minstekrav, er det ikke dermed sagt at dette er et egnet virkemiddel for a sikre at
verneinteresser blir forsvarlig ivaretatt. Rent faktisk vet vi at dette ikke har kunnet forhindre de
negative miljgvirkningene av akvakulturvirksomhet langs norskekysten. Forhold som
forurensning, sykdom og remming som forstyrrer villaksen, er viktige stikkord. Det kan vare

flere grunner til dette.

3.5 Ensamlet vurdering av akvakulturlovens krav om lokalitetsklarering

Kapittelets problemstilling har veert om akvakulturlovens krav om lokalitetsklarering sikrer at
det tas hensyn til andre arealinteresser. Gjennomgangen har vist at kravet om Klarering av
lokalitet etter akvakulturloven sikrer en bred kontroll med anlegges plassering i forhold til andre
arealinteresser. Dette har kommet til uttrykk ved at bade kan og skal legge vekt pa anleggets
plassering i interesseavveiningen etter akvl. 8 6 farste ledd bokstav c jf. § 16. | tillegg skal det
tas hensyn til tiltakets miljgpavirkninger etter forsvarlighetsvurderingen etter § 6 farste ledd
bokstav a jf. § 10. Dermed sikres det at anlegges skadevirkninger pa andre arealinteresser alltid
vil utgjere et pliktig hensyn nar fylkeskommunen skal ta stilling til om det skal gis klarering

for omsgkte lokalitet.

At hensynet til andre arealinteresser er synliggjort i loven inneberer flere fordeler. Dette sikrer
at fylkeskommunen har adgang til & avsla lokalitetsklareringer dersom tiltaket vil medfare
vesentlige skadevirkninger for bergrte arealinteresser. Dette sikrer at det foretas en vurdering
av tiltakets konsekvenser overfor andre arealinteresser. Dermed sikres det at fylkeskommunen
har adgang til & avsla en utbyggingsgknad dersom skadevirkningene anses som uforsvarlige.
Ett tredde forhold er at integrering av andre arealinteresser kan gi grunnlag for a fastsette vilkar
i vedtaket om krav om & avbgte tiltak i tilknytning til tillatelsen. Hvorvidt det bar stilles krav

om tillatelse fra sektormyndighetene etter akvakulturloven ser jeg pa i kapittel 6.2.

Det er videre sett at rettsreglene i liten grad begrenser myndighetenes kompetanse til & gi
lokalitetsklarering som vil medfare store skadevirkninger. Nar rettsreglene ikke setter grenser
for fylkeskommunens vedtakskompetanse, vil det veere opp til akvakulturmyndighetene selv a
avgjere hva som er forsvarlig ivaretakelse av andre arealinteresser. Utfallet av denne
vurderingen kan selvsagt sla begge veier, men rettsreglene gir ingen garanti for hvilket vedtak
som blir fattet. Akvakulturloven § 16 er dermed ikke til hinder for at akvakulturanlegg som kan

medfare betydelig betydelige endringer i naturlandskapet eller vesentlig hindring for friluftsliv
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og fiskeri, gis lokalitetsklarering. Hvorvidt det bgr oppstilles et minstekrav vurderes under i
kapittel 6.2.

Sammenfattet kan det konstateres at akvakulturlovens krav om lokalitetsklarering ikke vil sikre
at andre arealinteresser blir hensyntatt. Den rettslige svakheten ligger i at loven ikke begrenser
hvilke skadevirkninger som kan tillatelser. Det kan dermed konstateres at akvakulturloven ikke
vil sikre at andre arealinteresser blir tilstrekkelig ivaretatt nar det gis lokalitetsklarering av
akvakulturanlegg. Falgelig kan det stilles spgrsmalet om det bar gis mer presise rettsregler med
hensyn til hvordan bergrte arealinteresser avveies mot hensynet til behov for produksjonsareal
til akvakultur. Det er imidlertid ferst ngdvendig a klargjare hvilke begrensninger som gjelder

etter annen lovgivning.
4 Arealbruksbegrensninger i annen lovgivning

41 Tema og problemstilling

| dette kapittelet er tema arealbruksbegrensninger i annen lovgivning. Drgftelsen til nd har vist
at akvakulturloven apner for at det kan treffes vedtak om lokalitetsklarering selv om det vil
medfare store skadevirkninger pa andre arealinteresser. Det er imidlertid ogsa andre lover som
aktualiseres ved lokalisering av akvakulturvirksomhet. Dette er lovgivning som inneholder
ulike rettsregler som har til hensikt a ivareta arealinteresser som kan bli pafert skadevirkninger
dersom det gis lokalitetsklarering. Det er derfor ngdvendig & undersgke i hvilken grad
arealbruksbegrensninger i annen lovgivning setter begrensninger med hensyn til hvilke
skadevirkninger som kan godtas ved Kklarering av lokalitet for akvakultur. Problemstillingen
som reises er om arealbruksbegrensninger i annen lovgivning vil sikre at det tas hensyn til

bergrte arealinteresser ved lokalitetsklarering av akvakulturanlegg.
4.2  Krav om tillatelse etter sektorlovgivningen

4.2.1 Innledning

Etter akvl. § 6 farste ledd bokstav d kan lokalitet for akvakulturanlegg bare klareres dersom det
er gitt ngdvendige tillatelser etter matloven, forurensingsloven, havne- og farvannsloven. At
det stilles krav om tillatelse innebarer i seg selv ingen garanti for at sektormyndighetene vil
benytte adgangen til avsla sgknader som medfarer vesentlige skadevirkninger for andre

arealinteresser. Det ma i tillegg finnes rettsregler som begrenser sektormyndighetenes
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kompetanse til & avgjere om tillatelse skal gis eller ikke. Forutsetningen for at andre
arealinteresser skal sikres er for det farste at hensynet til bergrte arealinteresser inngar i
vurderingen av om det skal gis tillatelse. | tillegg ma lovene stille en grense for hvilke virkninger
som kan tillates nar det gis lokalitetsklarering. | det videre drgftes i hvilken grad krav om

tillatelse vil bidra til at andre arealinteresser blir ivaretatt ved lokalitetsklarering.

4.2.2 Matloven

Matloven palegger den enkelte virksomheten a sgrge for at «plassering, utforming og drift av
aktiviteter er hygienisk forsvarlig», jf. 8 7 farste ledd. Begrepet «hygienisk forsvarlig» er ment
a favne om alle forhold av driftsmessig karakter som kan ha betydning for folke-, dyre- og
plantehelse.??® | matl. § 7 tredje ledd er det gitt hjemmel til & fastsette forskrift om krav til
«godkjenning» av virksomheter. Etableringsforskriften er fastsatt blant annet med hjemmel i

denne bestemmelsen.

Forskriftens formal er & «fremme god helse hos akvatiske dyr og ivareta god velferd hos fisk»,
jf. 8 1. Etter forskriftens § 5 er det fastsatt at enhver etablering, utvidelse eller annen vesentlig
endring av allerede godkjente akvakulturanlegg, «skal vere godkjent av Mattilsynet.
Etableringsforskriften § 7 angir hvilke forhold som skal vurderes nar det treffes vedtak om
godkjenning av akvakulturanlegg. For at det skal kunne gis godkjenning til akvakulturanlegg,
ma ikke anlegget «innebere uakseptabel risiko for spredning av smitte, herunder smitte inn til
akvakulturanlegget (...) og dets omkringliggende milje», jf. § 7 forste ledd. Ut fra
bestemmelsens ordlyd og forskriftens formal er det farst og fremst fiskehelse- og velferd for
oppdretts- og villfisk som er relevant nar det skal gis godkjenning etter etableringsforskriften.

| vurderingen av anleggets smittefare skal det legges serlig vekt pa «avstand til vassdrag, annen
akvakulturrelatert virksomhet og til grupper av akvakulturanlegg». Det skal ogsa legges vekt
«hvilken art som skal produseres, driftsform og produksjonsomfang», jf. 8 7 andre ledd. |
Mattilsynets retningslinje for etableringssgknader er det gitt anbefalinger om minsteavstand til
vassdrag og mellom ulike akvakulturanlegg.??® Ifglge retningslinjen skal det som hovedregel
gis tillatelse til seknader som tilfredsstiller anbefalte minsteavstander, men avslag kan likevel

gis etter en konkret vurdering av smittefaren i det enkelte tilfellet.??” Det uttales at hensynet til

225 Ot.prp.nr.100 (2002-2003) s. 139
226 Mattilsynet, Retningslinje etableringssgknader — sakshehandling i tilsynet, 6. oktober 2014 s. 16-20.
227 |bid. s. 15
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villfisken er viktig i etablerings- og utvidelsesvurderingen, og at risiko for spredning av

sykdommer til villfisk kan gi grunnlag for avslag.??®

Det kan konstateres at hensynet til & beskytte villfisk mot smittefare fra anlegg er et relevant og
pliktig hensyn nar det gis godkjenning etter etableringsforskriften § 7 farste ledd. I hvilken grad
anlegg vil utgjere en «uakseptabel risiko for spredning av smitte» vil utelukkende bero pa
Mattilsynets faglige vurdering. Det gis saledes ingen rettslig garanti for at anlegg som utgjer

en stor smittefare ikke gis godkjenning.

4.2.3 Forurensningsloven

Forurensningslovens formal er blant annet & «verne det ytre miljg mot forurensning og a
redusere eksisterende forurensning, & redusere mengden av avfall og & fremme en bedre
behandling av avfall», jf. 8 1 farste ledd. I tillegg skal loven «sikre en forsvarlig miljekvalitet,
slik at forurensninger og avfall ikke farer til helseskade, gar ut over trivselen eller skader

naturens evne til produksjon og selvfornyelse», jf. § 1 annet ledd.

Forurensningsloven § 7 farste ledd fastsetter et forbud mot all forurensning, med mindre det er
tillatt etter § 8, forskrift med hjemmel i § 9, eller tillatelse gitt i medhold av § 11. Etter § 6 forste
ledd regnes blant annet «tilfgrsel av fast stoff, veaeske eller gass til luft, vann eller i grunnen»,
«stgy og rystelser som forurensning», forutsatt at dette «er eller kan vere til skade eller ulempe
for miljget». Bruk av antibiotika og andre legemidler, ekskrementer fra organismene, forspill,

utslipp av neringssalter, lukt- og stayulemper medfarer at akvakulturvirksomhet vil forurense.

Ettersom forurensning fra akvakulturanlegg ikke er omfattet av unntakene i 88§ 8 og 9, kreves
det utslippstillatelse etter § 11. Etter forurl. § 11 farste ledd «kan» fylkesmannen etter sgknad
gi tillatelse til virksomhet som kan medfgre forurensning. Det fremgar av forarbeidene at
vurderingen av om det skal gis tillatelse til & forurense, hgrer inn under forvaltningens skjgnn.?%°
Nar det skal avgjgres hvorvidt det skal gis tillatelse «skal det legges vekt pa de
forurensningsmessige ulemper ved tiltaket sammenholdt med de fordeler og ulemper som
tiltaket for gvrig vil medfare», jf. forurl. 11 femte ledd. Ordlyden gir anvisning pa en bred

helhetsvurdering hvor fordelene veies opp mot ulempene.

228 |hid. s. 15
229 Ot.prp. nr. 11 (1979-1980) s. 27.
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I vurderingen vil hensynet til & begrense forurensning veie tyngst, jf. § 1.%%° Nér det skal tas
stilling til forurensningens omfang og virkninger vil andre aktuelle og potensielle
brukerinteresser i omradet veere relevant. 2! | fylkesmannens veileder fremheves sarlig
hensynet til & forhindre forurensnings virkninger for naturmiljg og friluftsliv.?®? Et serlig
spersmal i denne sammenheng er om fylkesmannen ogsa har adgang til a legge vekt pa andre
hensyn enn & motvirke forurensning, herunder hensynet til & motvirke spredning av sykdom til

villfisk og remt oppdrettslaks.

Problemstillingen synes a veere lgst i Rt. 1993 s. 528 (Lunner Pukkverk). I dommen ble det
fastlagt at det var adgang til & gi avslag pa forurensningstillatelse med hovedbegrunnelse i
trafikkforurensning som ikke krever tillatelse etter forurensningsloven. Backer skriver at det er
«naturlig & forstd dommen slik at forurensningsmyndighetene har plikt til & trekke inn i sin
vurdering alle de miljgpavirkninger som ligger innenfor rammen av lovens formalsparagraf».?%
| fylkesmannens veileder er det imidlertid lag til grunn at det bare skal avgis uttalse om
betydningen av klarering av lokalitet for villfisk.?** Det innebaerer Fylkesmannen i praksis ikke
vil vektlegge risiko for smitte og spredning av sykdom nar det gis tillatelse -etter

forurensningsloven.

Pa den andre siden skal det legges vekt pa fordelene med at det gis tillatelse. I forarbeidene er
det uttalt at «[d]et kan veere at tiltaket har sa stor samfunnsmessig betydning at det ber tillates
selv om det vil fare til starre forurensninger enn det som ellers kan godtas. Men ogsa for
samfunnsviktige tiltak gar det en grense for hvor store forurensninger en kan akseptere.»?%
Uttalelsen tilsier pa den ene siden at det er adgang til & legge stor vekt pa tiltakets
nyttevirkninger. At havbruksnaringen har hgy Ignnsomhet tilsier at fordelene med tiltaket
normalt vil veere et tungtveiende argument for & gi tillatelse. Pa den andre siden gis det
antydning om at det gjelder en «grense» for hva myndighetene kan tillate. Av forarbeidene

fremgar det at domstolene ikke har adgang til & prgve vurderingen av om det skal gis

230 5lik ogsa Bugge (2011) s. 275 og Backer (2012) s. 325.
231 Backer (2012) s. 325.
232 Fylkesmannens veiledning behandling av oppdrettsaker (1999) Del Il kap. 5 s. 23.
233 Backer (2012) s. 325.
234 Fylkesmannens veiledning behandling av oppdrettsaker (1999) Del Il kap. 4 s. 8.
235 Ot.prp. nr. 11 (1979-1980) s. 26-27.
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tillatelse.® Dette tilsier at uttalelsen farst og fremst er et politisk signal, og ikke en rettslig

minstekrav for hvor store forurensninger som kan tillates.

| denne sammenheng er det av betydning at det vannforskriften 237 krav nd supplerer
forurensningsloven og andre sektorlover med miljgmal. Utgangspunktet etter vannforskriften
er at overflatevann3® skal ha «minst god gkologisk og god kjemiske tilstand» i samsvar med
klassifiseringen i vedlegg V, jf. § 4 farste ledd. Dersom ikke malsetningen er oppnadd, stilles
det neermer frister, jf. 8 8. Forskriften har samtidig flere bestemmelser om unntak fra
miljgmalene. Av sarlig betydning i denne sammenheng er adgangen til a tillate nye inngrep
selv om dette medfarer at miljgmalene ikke nas, jf. & 12. I praksis har ikke vannforskriften blitt

tillagt seerlig vekt for inntil nylig.?*®

4.2.4 Havne- og farvannsloven

Havne- og farvannslovens formal er blant annet & «legge til rette for god fremkommelighet,
trygg ferdsel og forsvarlig bruk og forvaltning av farvannet i samsvar med allmenne hensyn og
hensynet til fiskeriene og andre naringer», jf. 8 1 farste ledd. Begrepet «andre naringer»
omfatter ogsa akvakultur.?%? Etter havne- og farvannsloven § 27 farste ledd kreves tillatelse for
tiltak som kan «pavirke sikkerhet og fremkommelighet». Etter bestemmelsens tredje ledd kan
det i forskrift angis hvilke tiltak som krever tillatelse. Etter tiltaksforskriften?*! § 1 bokstav a

gjelder det alltid et krav om tillatelse for oppdrettsanlegg i sj@.

Det folger av § 26 farste ledd at tiltak som krever tillatelse «skal planlegges, gjennomfares,
drives og vedlikeholdes slik at hensynet til god fremkommelighet og trygg ferdsel i farvannet,
samt hensynet til liv og helse, miljg og materielle verdier, blir ivaretatt pa en forsvarlig mate.»
Bestemmelsen fastsettes ingen konkrete vilkar for nar det kan gis tillatelse. Ifglge forarbeidene
skal Kystverkets vurdering av om tillatelse skal innvilges, bero pa en skjgnnsmessig vurdering

pa grunnlag av lovens formél og hensyn.?4?

23 Ot.prp. nr. 75 (2007-2008) s. 27.

237 Forskrift 15. desember 2006 nr. 1446 om rammer for vannforvaltningen («vannforskriften).

238 Med «overflatevann» menes «[K]ystvann, brakkvann og ferskvann, unntatt grunnvann, jf. vannforskriften § 3
bokstav b.

239 | Klagesak 15/11864 Fosen Natur (2015) s. 4 «[K]ravene i vannforskriften kommer ikke direkte til anvendelse

i enkeltsaksbehandling».

240 Ot.prp. nr. 75 (2007-2007) s. 149.
241 Forskrift 3. desember 2009 nr. 1449 om tiltak som krever tillatelse fra Kystverket (tiltaksforskriften).
242 Ot.prp. nr. 75 (2007-2008) s. 65.
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I vurderingen skal det serlig legges vekt pa akvakulturanleggets virkninger for «god
fremkommelighet» og «trygg ferdsel», jf. 1 farste ledd og § 26 farste ledd.?*® | Kystverkets
veileder fremgar det at det er tiltakets virkninger for sikkerhet og fremkommelighet som er det
hovedsakelige vurderingstema.?** 1 vurderingen skal det legges vekt pa akvakulturanleggets art,
starrelse og plassering og forholdene ellers pé stedet.?*> Videre skal det legges vekt pa «miljg»,
jf. 8 26. I veilederen er det uttalt at det kan legges en «viss vekt pa miljghensyn», og ogsa andre

hensyn som vil vaere en rimelige lgsninger nar relevante interesser veies mot hverandre.?%

Videre skal det legges vekt pa «forsvarlig bruk og forvaltning av farvannet», jf. § 1 farste ledd.
| forarbeidene fremgar det at loven skal vaere et «redskap som legger grunnlaget for avveininger
av ulike brukerinteresser i kystsonen.»?*” Med «brukerinteresser» menes blant annet generelle
samfunnshensyn som for fritidsfiske og friluftsliv, samt marine naringer som fiskeri og
akvakultur.?®® | veiledningen fremkommer det at det skal legges til grunn et «helhetlig syn pa

farvannet», men at slike hensyn i utgangspunktet ikke kan begrunne vedtaket alene.?*°

4.2.5 Oppsummering og vurdering

Oppsummeringsvis viser gjennomgangen at sektorlovene gjennomgaende apner for at det kan
tas hensyn til skadevirkningene for andre arealinteresser ved vurderingen av om det skal gis
tillatelse til akvakultur. Flere av skadevirkningene pa andre arealinteresser inngar ogsa som
pliktige hensyn nar det sgkes om tillatelse. Dette sikrer at sektormyndighetene tar hensyn til
andre interesser, enten ved a nekte tildeling av tiltales, eller ved a sette vilkar i tillatelsen som
avbgter skadeomfanget. Dette gir ogsa de respektive adgang til a avsla tillatelse av hensyn til
tiltakets skadevirkninger. Dette gir arealinteressene et gjennomgaende vern sammenlignet med
ivaretagelse gjennom at det gis uttalelse. At det ikke stilles en grense medfgrer at
domstolspravingen er vesentlig begrenset. Domstolskontroll er begrenset til & omhandle den

alminnelige kontroll med tilblivelse av vedtaket. Samlet sett kan det derfor fastslas at kravet om

243 Jf. ogsé Ot.prp. nr. 75 (2007-2008) s. 165.

244 \eiledning om havne- og farvannsloven s. 29.
245 Veiledning om havne- og farvannsloven s. 29.
246 \eiledning om havne- og farvannsloven s. 30.
247 Ot.prp. nr. 75 (2007-2008) s. 139.

248 Ot. prp. nr. 75 (2007-2008) s. 149.

249 V/eiledning om havne- og farvannsloven s. 29.
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tillatelse etter sektorlovene gir noe garanti for at tiltak med vesentlige virkninger for andre

arealinteresser avslas.
4.3  Naturmangfoldlovens vern av naturmangfoldet

4.3.1 Innledning

Naturmangfoldlovens formalet a ta vare pa naturen gjennom «beerekraftig bruk og vern», jf. §
1.Det marine gkosystem utgjer en viktig del av naturen i Norge.?>® Grenseomradene mellom
sjg og land rommer viktige gkosystemer og et rikt naturmangfold, og bidrar til viktige
gkosystemtjenester. Det finnes over 12 000 registrerte marine arter i Norge, og nye arter
dokumenteres stadig.?®* Sikring av urgrte omréader i sjgen (og sarlig dyre- og planteliv pa
sjgbunnen) er i dag stadig viktigere.»%? | det videre er det bestemmelsene om omrédevern etter
lovens kapittel VV som skal behandles. | tillegg er prinsippene for barekraftig bruk i 88 8-12
gjenstand for analyse. Spegrsmalet er om reglene vil sikre at naturmangfoldet blir ivaretatt nar

det treffes vedtak om lokalitetsklarering av akvakulturanlegg.

4.3.2 Omradevern etter naturmangfoldloven

Utgangspunktet etter er at det ikke kan gis lokalitetsklarering i strid med vedtatte vernetiltak
etter naturmangfoldloven kapittel V, jf. akvl. § 6 farste ledd bokstav b § 15 farste ledd bokstav
b. Naturmangfoldloven gir Kongen i statsrad kompetanse til & fastsette ulike verneomrader ved
forskrift, jf. nml. § 34 forste ledd ferste punktum. Det kan opprettes verneomrader pa land, i
vassdrag og sjg, jf. § 33 farste ledd. Nasjonalparker jf. 35, landskapsvernomrader jf. § 36 og
naturreservater, jf. § 37, kan opprettes bade «pa land og i kombinasjon mellom land og sjg».2%

Varig vern av rene sjgomrader skal skje som marine verneomrader etter § 39.

For den enkelte vernekategori stiller loven minstevilkar for nar et omrade kan underlegges vern.
Det falger for eksempel av nml. § 39 farste ledd at verneomrader i sjg kan opprettes «for a
bevare marine verneverdier, herunder naturverdier som er gkologiske betingelser for
vannlevende dyr». Hva som skal anses som marine verdier skal etter forarbeidene bero pa en

naturfaglig vurdering.?®* Videre angir nml. § 39 annet ledd bokstav a til d alternative vilkar for

250 St. meld. nr. 43 (1998-1999) Vern og bruk av kystsona s. 75.
251 Effektivt og barekraftig arealbruk i havbruksneringen s. 27.
252 Ot.prp. nr. 52 (2008-2009) s. 198.

253 Ot.prp. nr. 52 (2008-2009) s. 209 og 218.

25 Ot.prp. nr. 52 (2009-2009) s. 57.
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averne et omrade. Ordlyden i de ulike vernekategoriene tilsier at myndighetene er gitt fullmakt
til & avgjere om omradet skal vernes, jf. «kan». Det falger imidlertid av § 33 farste ledd at
verneomrader «skal bidra til bevaring». Ifglge forarbeidene er ordet «skal» ikke ment som en
plikt til & verne, men som et krav om at verneomradet som et minimum skal bidra til ett av de
angitte malene i § 33.%° | vurderingen av om et omrédet skal vernes ma det ogsa foretas en
avveining mot andre viktige interesser, jf. nml. § 14 fgrste ledd. Dette innebarer at

vernemyndighetene star fritt til & avgjere om et omrade skal veere underlagt vern.

Vurderingen av om et akvakulturanlegg vil vaere i strid med verneomradet ma avgjeres pa
grunnlag av vedtakets rettsvirkninger. Hvilke rettsvirkninger som kan fastsettes fremgar av den
enkelte vernebestemmelse. For marine verneomrader falger det av nml § 39 femte ledd farste
punktum at ingen kan foreta seg noe som «forringer verneverdiene» i et verneomradet.
Bestemmelsen treffer opp den ytre rammen for rettsvirkningen av a etablere marine
verneomrader.?® Videre kan det det fastsettes vern mot «all virksomhet, forurensning, tiltak og
bruk», jf. § 39 femte ledd andre punktum. Et eksempel pa verneforskrift hvor akvakultur er
forbudt er Forskrift om vern av Saltstraumen marine verneomrade, Bodg kommune,
Nordland®’. Forskriftens verneformal er blant annet & «ta vare p& et omrade som inneholder
truet, sjelden og sarbar natur», jf. § 1. Det fremgar av forskriften § 3 nr. 3 at omradet er vernet
mot «etablering av ulike typer anlegg». Videre falger det av 8 5 nr. 3 at det etter sgknad kan gis
dispensasjon for «havbruk innenfor fastlagte arealer i kommuneplanen, og som ikke er i strid
med verneformalet». Vurderingen av om lokalitetsklarering av akvakulturanlegg vil vere i strid
med verneformalet vil bero pa en tolkning. Vedkommende vernemyndighet kan samtykke til
sgknaden om lokalitetsklarering blir behandlet dersom det er sannsynlig at det vil blir gitt

dispensasjon, jf. akvl. 8 15 andre ledd.

Selv om en verneforskrift gjelder uten unntak, er det en generell adgang til & gi dispensasjon
etter nml. § 48. Dette gjelder dersom det «ikke strider mot vernevedtakets formal og ikke kan
pavirke verneverdiene nevneverdig», jf. nml. § 48 farste ledd. Begrepet «nevneverdig»
innebarer at det skal veaere en «ganske snever adgang til dispensasjon, og bare i de tilfeller

tiltaket vil ha en begrenset virkning for verneverdiene»,?>® samt at «hensynet til verneverdiene

255 Ot.prp. nr. 52 (2009-2009) s. 404.

2% Ot.prp. nr. 52 (2009-2009) s. 447.

257 Forskrift 21. juni nr. 694 om vern av Saltstraumen marine verneomrade, Bodg kommune, Nordland.
28 Ot.prp.nr.52 (2008-2009) s. 424.
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skal vaere overordnet f.eks. naringsinteresser».2®® Videre fglger det av samme bestemmelse at
det kan gis dispensasjon dersom det er ngdvendig ut fra «sikkerhetshensyn eller hensynet til
vesentlige samfunnsinteresser». Selv om et av vilkarene er oppfylt, vil det bero pa et
forvaltningsskjgnn om dispensasjonen bar gis.?° I denne sammenheng falger det av nml. § 38
andre ledd farste punktum at det skal «serlig legges vekt pa verneomradet betydning for det
samlede nettverk av verneomrader og om et tilsvarende verneomradet kan etableres eller
utvikles et annet sted». Samlet sett stilles det strenge krav for a gi dispensasjon. Dette bidrar til

a sikre arealinteressene i verneomradet mot inngrep fra akvakultur.

Verneforskriftens rettsvirkninger er begrenset til & gjelde det geografiske omradet vernet
omfatter. Vedtak om lokalitetsklarering av anlegg utenfor verneomrade vil dermed ikke vare i
strid med vedtaket selv om dette pavirker verneverdier i verneomradet. Etter nml. § 49 er det
fastsatt at dersom virksomhet som trenger tillatelse etter annen lov kan «innvirke pa
verneverdiene i et verneomradet, skal hensynet til disse verneverdiene tillegges vekt ved
avgjarelsen av om tillatelse ber gis, og ved fastsetting av vilkar». Ordlyden «tillegges vekt»
innebaerer at hensynet til verneverdiene ikke ngdvendigvis gis avgjerende vekt. 26!
Bestemmelsen inneberer saledes ikke en sterre begrensning pa akvakulturmyndighetenes
kompetanse enn det som allerede fremgar av akvl. § 10 farste ledd. Det er derfor nadvendig a
undersgke om naturmangfoldloven inneholder andre virkemidler for & ivareta verneinteresser

utenfor verneomrader.

4.3.3 Prinsipper for beaerekraftig bruk

Naturmangfoldloven kapittel Il forankrer sentrale miljgprinsipper som skal bidra til baerekraftig
bruk ved offentlig beslutningstaking. Lovens prinsipper, som er inntatt i nml. 8§ 8 til 12, gjelder
ved «utgving av offentlig myndighet» som bergrer pa naturmangfoldet, jf. § 7 farste punktum.
Dette omfatter bade avgjarelser som treffes etter naturmangfoldloven og annen lovgivning.2
Dermed vil prinsippene ogsa gjelde nar fylkesmannen treffer vedtak om lokalitetsklarering, jf.
akvl. § 6 farste ledd bokstav a jf. 8 10. | forbindelse med lokalitetsklarering er det serlig fare-
var-prinsippet, prinsippet om best samlet belastning og best mulig lokalisering som er relevant,

og som behandles i det falgende.

259 Ot.prp.nr.52 (2008-2009) s. 424.

260 Backer (2012) s. 250.

261 Ot.prp. nr.52 (2008-2009) s. 426.
262 Ot.prp. nr. 52 (2008-2009) s. 378.
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Naturmangfoldloven 8§ 9 lovfester fgre-var-prinsippet som generell retningslinje for offentlig
myndighetsutgvelse. Kijernen i fare-var-prinsippet er & forebygge miljoskader. 2%% Etter
bestemmelsens farste punktum falger det at nar det treffes beslutninger «uten at det foreligger
tilstrekkelig kunnskap om hvilke virkninger den kan ha for naturmiljget, skal det tas sikte pa a
unnga mulig vesentlig skade pa naturmangfoldet.» Etter bestemmelsens ordlyd kommer
prinsippet bare til anvendelse der det «tas sikte» pa a unnga «vesentlige skade» pa
naturmangfoldet. Det er med andre ord ikke enhver skadet det tas sikte p& & unnga.?%* En plikt
til 2 unnga a treffe vedtak om lokalitetsklarering i tilfeller hvor det foreligger kunnskap om
vesentlige skader falger av akvl. 8§ 6 farste ledd bokstav a jf. 8 10. Prinsippet vil ferst og fremst
fa betydning ved lokalitetsklarering i tilfeller hvor det foreliggende kunnskapsgrunnlag er
mangelfullt. Utgangspunktet etter nml. § 8 er at beslutningsgrunnlaget skal vare sa godt som
mulig. Men det kan likevel veere tvil om hvilke miljgkonsekvenser lokalitetsklarering vil
medfare.?® | slike tilfeller skal det sgkes & unnga mulige vesentlige skader pa naturmangfoldet,

enten ved a avsla sgknad om lokalitetsklarering eller ved a fastsette vilkar om avbgtende tiltak

Prinsippet om samlet belastning er forankret i nml. § 10. Det heter her at «[e]n pavirkning av
et gkosystem skal vurderes ut fra den samlede belastning som gkosystemet blir utsatt for.» En
av arsakene til dagens miljgutfordringer er at et stort antall tiltak som hver for seg er nyttig, i
sum gir et ugnsket resultat. 6® Dette gjelder i stor grad ogsd for miljgutfordringene i
oppdrettsnaeringen.?’ Prinsippet om hva en samlet belastning inneberer, skal sikre at nye
pavirkninger pa underlegges en helhetsvurdering av hvilken belastning et gkosystem vil bli
utsatt for.2%8 \Vurderingen skal dermed knytte seg til bade virkninger som har skjedd, og som
kommer til & skje. Prinsippet har serlig betydning dersom miljgbelastningen er ved en kritisk
grense der selv en liten gkning i belastningen vil ha en stor effekt pd gkosystemet.?%° Et
eksempel vil kan vere at et fjordbasseng allerede er sa forurenset at det ikke tillates mer
akvakulturvirksomhet, selv om utslippene fra den omsgkte virksomhet isolert sett er sma.?"™

Ogsa andre typer pavirkninger enn det aktuelle tiltaket er relevante a ta i betraktningen ved

263 Ot.prp. nr.52 (2008-2009) s. 92.
264 Backer (2012) s. 231.
265 Ot.prp. nr. 52 (2008-2009) s. 103.
266 Bugge (2009) s. 39.
267 Se ovenfor i avsnitt 1.2.
268 Ot.prp. nr. 52 (2008-2009) s. 381.
269 Ot.prp. nr. 52 (2008-2009) s. 381.
210 5e Lund (2010) s. 77.
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vurderingen av den samlede belastningen pa naturmangfoldet. 2’ | forbindelse med
lokalitetsklarering av akvakulturanlegg er det derfor ikke tilstrekkelig a se hen til annen
oppdrettsvirksomhet. | tillegg ma det ses hen til utslipp for jordbruk, skipstrafikk, fiskeri og

andre utslippskilder som pavirker det omkringliggende miljg.

Etter nml. 12 skal prinsippet om best lokalisering anvendes for & «unnga eller begrense skader
pa naturmangfoldet.» Virkningen av at det gis lokalitetsklarering kan ngdvendigvis avhenge av
hvor akvakulturanlegget blir lokalisert. Prinsippet innebare at forvaltningen skal velge den
lokalisering av akvakulturanlegg som medferer minst pavirkning pa naturmangfoldet. Av
forarbeidene er det presisert at det er den lokalisering som samlet sett gir de «beste
samfunnsmessige resultatene, som skal velges». Det heter videre at dette kan betyd at
«gkonomiske forhold i den enkelte saker vil veie tyngre enn hensyn til naturmangfoldet».2"2
For akvakulturanlegg legges det opp til en bred avveining av lokaliseringen med hensyn til
blant annet naturmangfoldet, jf. § 16 farste ledd bokstav d og § 10. Det kan dermed hevdes at

prinsippet har liten selvstendig betydning i akvakulturssaker.

Naturmangfoldlovens miljgrettslige prinsipper kan bidra til at det i stgrre grad tas hensyn til
naturmangfoldet i akvakulturssaker. Det forutsetter imidlertid at prinsippene blir lagt til grunn
for avgjerelsen som fattes. Det kan derfor sparres hvilke rettslig begrensninger prinsippene har
for fylkeskommunens adgang til & treffe vedtak om lokalitetsklarering av akvakulturanlegg.
Prinsippenes rettsvirkning fremgar av nml. § 7. Det heter her at prinsippene «skal legges til
grunn som retningslinjer» ved offentlig beslutningstaking, jf. § 7 farste punktum. Ordlyden
«skal» tilsier at prinsippene er et pliktig hensyn ved all myndighetsutgvelse som kan pavirke

naturmangfoldet.

At det er tale om «retningslinjer» tilsier imidlertid at prinsippene ikke ngdvendigvis trenger a
vaere utslagsgivende i den enkelte sak.2” | forarbeidene er det uttrykt «[a]lndre hensyn kan
komme inn, f.eks. etter retningslinjer for skjgnnsutgvelse etter en annen lov som veier tyngre i
den aktuelle saken».2’* Dette tilsier at akvakulturmyndighetene star fritt til & legge starre vekt

pa andre hensyn enn retningslinjene, som for eksempel hensynet til neringens tilgang pa areal.

271 Ot.prp. nr. 52 (2008-2009) s. 104.
272 Ot.prp. nr. 52 (2008-2009) s. 383.
273 Jf. ogsa Ot.prp. nr. 52 (2008-2009) s. 378.
274 Ot.prp. nr. 52 (2008-2009) s. 378.
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Det fremgar samtidig at den «samlede forvaltningen av naturmangfoldet ma imidlertid vaere i
samsvar med retningslinjene».2”> Formuleringen antyder at det gjelder en grense for hvor store
inngrep i naturmangfoldet som kan aksepteres. Utfordringen ligger i hvordan en slik grense
skal kunne operasjonaliseres i den praktiske forvaltning.?’® Ettersom avgjarelsene treffes fra
sak til sak vil det vaere vanskelig a avgjere pa hvilket tidspunkt det fattes en avgjerelse i strid
med retningslinjene. Dermed vil det ogsa vaere mindre egnet for domstolspraving.

Det folger av naturmangfoldloven § 7 siste punktum at vurderingene av prinsippene i 88 8 til
12 skal «fremga av beslutningen». Dette innebeerer en noe utvidet begrunnelsesplikt i forhold
til det som falger av fvl. § 24 forste ledd, og som bare palegger forvaltningen en plikt til &
begrunne hvilket faktum som er lagt til grunn. Begrunnelsesplikten fremmer apenhet og
etterprgvbarhet, og vil dermed kunne bidra til at forvaltningen legger prinsippene til grunn i

enkeltsaker.

4.3.4 Oppsummering

Gjennomgangen har vist at naturmangfoldloven gir vernemyndighetene vide hjemler til & treffe
vernevedtak for & sikre arealinteresse i bestemte omrader. Hjemlene forutsetter at nsrmere
bestemte minstevilkar er tilstede. Samtidig vil vurderingen av om grunnvilkarene er tilstede
bero pa et bredt faglig skjenn, og loven kan dermed med rette betegnes som en fullmaktslov.”
Innenfor et verneomrade legges det begrensninger for adgangen til & gi lokalitetsklarering til
akvakulturanlegg. Falgelig vil arealinteressene innenfor omradet i stor grad ivaretas. Men som
gjennomgangen har vist sa gjelder det ingen plikt til & vedta vern. Dermed gis det heller ingen
garanti for at andre arealinteresser blir ivaretatt ved lokalitetsklarering av akvakulturanlegg.

Utenfor verneomradene vil prinsippene for barekraftig bruk i nml. 88 8-12 sikre at det ved
lokalitetsklarering av akvakulturanlegg tas hensyn til fare-var-prinsippet, prinsippet om samlet
belastning, prinsippet om alternativ lokalisering. Gjennomgangen har vist hvordan prinsippene
vil veere relevant i enkeltsaker, og det ma antas at prinsippene far betydning i den praktiske
forvaltning. Nar det er sagt har vi ogsa sett at prinsippene har klare svakheter ved at det kan

treffes vedtak i strid med prinsippene. Den rettslige svakheten er at de ikke setter en skranke

275 Ot.prp. nr. 52 (2008-2009) s. 378.
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for akvakulturmyndighetenes kompetanse. Samlet sett vil ikke naturmangfoldlovens rettslige
virkemidler sikre at andre arealinteresser blir tilstrekkelig ivaretatt.

4.4 Kulturminnelovens vern av kulturminner

4.4.1 Innledning

Kulturminneloven skal ivareta kulturminner og kulturmiljger som del av var kulturarv og som
ledd i en helhetlig miljg- og ressursforvaltning, jf. 8 1 ferst ledd. Kulturminner kan finnes i
sjgen, og det kan veere spor etter fiske, fangst, handel og ferdsel, herunder ankerplasser,
seglingsmerke, batdrag, forliste bater og skipsvrak. Hittil har det vert fa konflikter mellom
kulturminneverdier og akvakultur. Antall konflikter kan komme til & gke fordi
kunnskapsgrunnlaget om kulturminner i sjg har vart begrenset og rutinene for forvaltning av
kulturminner i sjg har veert under utvikling. | det videre er sparsmalet hvilke virkemidler

lovgivningen inneholder for & ivareta kulturminner.

4.4.2 Vern av kulturminner av nasjonal verdi

Lokalitetsklarering av akvakulturanlegg kan ikke gjgres i strid med vernevedtak etter
kulturminneloven, jf. 8 6 farste ledd bokstav b jf. 8§ 15 farste ledd bokstav c. Hvilke
kulturminner som kan vernes er angitt i kulml. § 2 fjerde ledd. Det heter her at det er
«kulturhistorisk eller arkitektonisk verdifulle kulturminner og kulturmiljger som kan vernes».
Forarbeidene presiserer at det er «nasjonale verneverdier som skal ivaretas gjennom anvendelse
av loven».?® Kulturminner med nasjonal verdi kan vere automatiske fredet eller fredes

gjennom saerskilt vedtak.

Alle kulturminner som skriver seg fra seg fra oldtiden eller middelalderen er automatisk fredet
etter kulml. § 4 forste ledd. Som kulturminner regnes blant annet «vadested, havneanlegg og
areskifter, batstger og batopptrekk, fergeleier og batdrag eller rester av slike, seilsperringer,
(...) og seilmerkery, jf. § 4 forste ledd bokstav d. Bestemmelsen tar sikte pd & beskytte «béter
og skip av alle typer og starrelser» som kan lokaliseres i havet, samt «minner etter gammel
ferdsel» som kan pavises, som stammer fra oldtiden eller middelalderen.?”® Virkningen av den
automatisk fredning fremgar av kulml. § 3. Etter bestemmelsens farste ledd innebeerer fredning

en beskyttelse mot tiltak som er «egnet til & skade, gdelegge, grave ut, flytte, forandre, tildekke,

278 Ot.prp. nr. 51 (1991-1992) s. 10.
219 Ot.prp. nr. 7 (1977-1978) s. 26 0g s. 53.
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skjule eller pa annen mate utilbgrlig skjemme automatisk fredet kulturminne eller fremkalle
fare for at dette kan skje», jf. § 3 forste ledd. Ordlyden dekker ulike handlingsdelikter, og vil
klart nok omfatte etablering av oppdrettsanlegg i umiddelbar naerhet av et legalfredet
kulturminne. Hvor nere et anlegg ma veare plassert for det vil «utilbgrlig skjemme» et

kulturminne er det imidlertid vanskelig a angi generelt.

Kulturminneloven § 8 gir adgang til a frigi et kulturminne fra forbudet i § 3. Bestemmelsen
stille imidlertid ikke opp rettslige kriterier for nar et kulturminne kan frigis. Formalsparagrafen
vil kunne gi fgringer pa hvilke hensyn som kan vektlegges i vurderingen. Etter § 1 farste ledd
kan det legges vekt pa kulturminner som «vitenskapelig kildemateriale og som varig grunnlag
for nalevende og fremtidige generasjoners opplevelse, selvforstaelse, trivsel og virksomhet.»
Behovet for & beskytte kulturminnets verdi ma deretter veies opp mot de samfunnsmessige eller
de private interesser som taler for at kulturminnet frigis.?® Avgjarelsen vil bero pa en
kulturminnefaglig vurdering. Falgelig vil ikke domstolen kunne overprgve vurderingen av om

det skal gis tillatelse.?*

Etter kulml. § 14 forste ledd har staten eiendomsrett til «mer enn hundre ar gamle bater,
skipsskrog, tilbehgr, last og annet som har vart om bord eller deler av slike ting», safremt det
ikke lenger er «rimelig mulighet for & finne» ut om det er noen eier eller hvem som er eier.
Verken eieren eller andre kan sette i verk «tiltak som skader tingen» uten at det er gitt tillatelse,
jf. 8 14 andre ledd. Felgelig kan ogsa slike kulturminner forhindre at det det gis
lokalitetsklarering av akvakulturanlegg.

Ettersom vern etter 88 4 og 14 ikke gjeres ved vedtak, er det imidlertid grunn til & spgrre om
slike kulturminner begrenser akvakulturmyndighetens kompetanse til & tildele lokaliteter til
akvakultur, jf. ordlyden «vernevedtak» i jf. akvl. 8 6 farste ledd bokstav b jf. § 15 farste ledd
bokstav c. Verken loven eller forarbeidene gir holdepunkter for at tildelingsmyndigheten etter
akvakulturloven begrenses av legalfredede kulturminner. | samme retning trekker det at vernet
etter kulturminneloven retter seg mot det a «sette i gang» og «sette i verk» tiltak, jf. 88§ 3 farste

ledd og 14 andre ledd. Bestemmelsens ordlyd tilsier at forbudet retter seg mot fysiske

280 Winge (2013) s. 287.
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handlinger.?8? Legalfredede kulturminner innebaerer med andre ord ikke en materiell skranke

for akvakulturmyndighetenes vedtakskompetanse.

Et kulturminne kan veere av nasjonalt verdi selv om det ikke oppfyller kravene i kulml.§ 4.
Kulturminneloven gir adgang til & frede slike kulturminner i enkeltvedtak. Vedtaksfredning kan
omfatte «byggverk og anlegg eller deler av dem av kulturhistorisk eller arkitektonisk verdi», jf.
kulml. § 15 farste ledd. Byggverk og anlegg som kan fredes etter fgrste ledd er blant annet
kulturminner som nevnt i kulml. § 4 farste ledd bokstav d «uavhengig av alder», jf. 8 15 andre
ledd. Det er i tillegg adgang til a verne «et omrade rundt et fredet kulturminne og skipsfunn
som nevnt i § 14, jf. § 19 farste ledd, og «kulturmiljg» som ogsd kan inneholde
«naturelementer», jf. § 20 forste ledd. Etter 8§ 15 tredje ledd, 19 andre ledd, og 20 andre ledd,
kan departementet forby eller regulere tiltak som er egnet til & motvirke formalet med

fredningen.

Det er videre relevant a sparre i hvilken utstrekning vedtaksfredning vil begrense adgangen til
a gi lokalitetsklarering for akvakulturanlegg. Svaret vil bero pa vilkarene som stilles for a gi
dispensasjon. For fredning ved enkeltvedtak er det adgang til & gi dispensasjon i «sarlige
tilfelle» for tiltak som ikke utgjer «vesentlige inngrep» i verneobjektet, jf. kulml. 8§ 15a farste
ledd, 19 tredje ledd og 20 fjerde ledd. Med begrepet «szrlig tilfeller» menes blant annet «tiltak
som er ngdvendig av hensyn til formalet med fredningen og tiltak av vesentlig samfunnsmessig
betydning.»8® Dispensasjon er saledes farst og fremst aktuelt der akvakultur vil veere av
«vesentlig samfunnsmessig betydning». | tillegg ma det foretas en vurdering av om
lokalitetsklarering av akvakulturanlegg vil medfare et «vesentlig inngrep». Vilkarene for a
kunne gi dispensasjon er strenge, noe som tilsier at vedtaksfredede kulturminner er gitt et godt

vern.

4.4.3 Vern av kulturminner av regional eller lokal verdi

Det forutgaende viser at kulturminnelovens frednings- og vernebestemmelser bare kan
anvendes til & beskytte kulturminner av nasjonal verdi. Dette gir grunn til a spgrre i hvilken
grad loven inneholder rettslige virkemidler som sikrer at kulturminner av regional og lokal verdi

ivaretas. Det fglger av kulml. § 1 tredje ledd at det «skal legges vekt pa denne lovens formal»

282 Winge (2013) s. 289.
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nar de treffes vedtak om som pavirker kulturminneressurser. Bestemmelsen palegger enhver
annen offentlig myndighet a legge vekt pa hensynet til kulturminner nar det treffes vedtak. |
forarbeidene fremgar det at «[d]e konkrete forholdene i den enkelte sak vil vere avgjerende for
hvor stor vekt det vil bli lagt p& kulturminnevernhensynene.»?®* Nar akvakulturmyndighetene
star fritt til & vurdere fra sak til sak hvilken vekt kulturminner skal tillegges, sa stiller ikke

situasjonen seg serlig annerledes enn hva som ville veert tilfellet uten kulml. § 1 tredje ledd.

4.4.4 Oppsummering og vurdering

Oppsummeringsvis kan det konstateres at kulturminneloven gir en serlig beskyttelse av
kulturminner av nasjonal verdi. Seerlig legalfredning vil bidra til et styrket vern av kulturminner.
Det er imidlertid en svakhet med legalfredning som rettslig virkemidlene at forbudet mot a
gjere inngrep ikke begrenser akvakulturmyndighetenes kompetanse. Konsekvensen blir at det
farst blir tatt stilling til om det kan gis dispensasjon etter at lokaliteten har blitt klarert, og
anlegget har fatt ngdvendige tillatelser etter annen lovgivning. Det vil da vere vanskelig a fa
endret anleggets plassering, og faren er at resultatet vil veere at anlegget blir staende slik det
opprinnelig var klarert. Gjennomgangen har videre vist at kulturminneloven palegger andre a
ta hensyn til kulturminner av regional og lokal verdi. Svakheten med et slike rettslige
virkemidler er at vedkommende myndighet kan treffe vedtak 1 strid med
kulturminneinteressene som blir bergrt. Samlet sett gir dette grunn til & konstatere at

kulturminneloven ikke vil sikre at kulturminner blir tilstrekkelig ivaretatt.

4.5 Ensamlet vurdering av arealbruksbegrensninger i annen lovgivning

Kapittelets problemstilling har veert er om arealbruksbegrensninger i annen lovgivning vil sikre
at det tas hensyn til bergrte arealinteresser ved lokalitetsklarering av akvakulturanlegg.
Drgftelsen har vist at de behandlede lover inneholder rettsregler som kan bidra til at bergrte
arealinteresser i starre grad ivaretas nar arealene skal forvaltes. Dette sikres bade gjennom krav

om tillatelse til etter sektorlovgivningen og arealbruksbegrensninger i vernelovgivningen.

Krav om tillatelse etter annen sektorlovgivning vil bidra til at kystsonearealene underlegges
vurdering etter lovgivning og myndigheter som skal ivareta andre interesser en

akvakulturmyndighetene. Dette vil bidra til at lokalitetsklarering blir gjenstand for en mer

284 Ot.prp. nr. 51 (1991-1992) s. 9.
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allsidig vurdering, sammenlignet med hva som ville veert tilfellet dersom det utelukkende
krevdes tillatelse etter akvakulturloven. Men selv om lovgivningen stiller krav til at det skal tas
hensyn til andre arealinteresser, vil utfallet av vurderingen langt pa vei bero pa den enkelte
sektormyndighetens skjgnn. Nar de fleste av de gjennomgatte lover samtidig gir adgang til a
vektlegge tiltakets nyttevirkningene, er det en risiko for at hensynet til akvakulturnaringens
tilgang til areal prioriteres over eventuelle skadevirkninger. Ender da opp ikke sa langt fra

utgangspunktet etter akvakulturloven.

Krav om avklaring i henhold til vernelovgivningen vil kunne gi en effektiv beskyttelse for
arealinteresser som er underlagt vern. Dette forutsetter imidlertid at myndighetene bruker
verneadgangen aktivt, enten det gjelder verneomradet etter naturmangfoldloven, eller det
gjelder bruk av vern etter kulturminneloven. Dertil kommer det at akvakulturanlegg normalt vil
etablere seg utenfor omrader, slik at vernet sjeldent medfarer begrensninger i akvakulturssaker.
Utenfor verneomradene er derimot beskyttelsen begrenset. Dette skjer med retningslinjer som

ikke er forpliktende for andre forvaltningsmyndigheter.

Sammenfattet gir draftelsen grunnlag for & konstatere at den gjennomgatte lovgivning ikke gir
noen garanti for at andre arealinteresser blir tilstrekkelig ivaretatt nar det gis lokalitetsklarering
til akvakulturanlegg. Den rettslige svakheten ligger i hovedsak i at verken sektor- eller
vernelovgivningen inneholder klare rettslige kriterier for hva som kan aksepteres av
skadevirkninger. Dermed dpnes for at store skadevirkninger pa andre arealinteresser. For a
kunne etablere akvakulturanlegg er det imidlertid ogsa behov for planavklaring etter plan- og
bygningsloven. Dette gjer det ngdvendig & undersgke om plan- og bygningsloven kan sikre et

styrke vern for etablert bruk.

5 Planlegging etter plan- og bygningsloven

51 Tema og problemstilling

Plan- og bygningsloven er betegnet som den viktigste loven for offentlig styring av
arealbruk.?®Loven utstyrer nasjonale, regionale og lokale planmyndigheter hjemmel til & treffe

vedtak om hvordan arealene skal utnyttes.®® Gjennom planlegging skal loven legge rammer

285 Myklebust (2010) s. 136.
286 Bugge (2011) s. 25.
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for hvordan helheten av enkeltbeslutninger pavirker samfunnet og omgivelsene i et lengre
perspektiv.?®” Planmyndighetene gis vesentlig politisk handlefrinet med hensyn til hvordan
arealene skal disponeres, men den er rammet inn av rettsregler som skal sikre at helheten av
arealinteresser tas med i vurderingen. 28 Problemstillingen som skal drgftes er om
arealplanlegging etter plan- og bygningsloven vil sikre at det tas hensyn til andre
arealinteresser ved lokalitetsklarering av akvakulturanlegg.

5.2  Hovedtrekk i planleggingen

5.2.1 Innledning

Plan- og bygningsloven gir bade nasjonale, regionale og lokale planmyndigheter hjemmel til &
treffe vedtak med bindende virkninger for disponeringen av arealene. Det er likevel i de
kommunale arealplaner at de avgjgrende arealbruksprioriteringene i kyst- og sjgomradet finner
sted.?% | det videre redegjares det for enkelte sartrekk med planleggingen. Redegjgrelse tar for
seg sparsmalet om i hvilken grad, og pa hvilken mate, hensynet til andre arealinteresser kan tas

vare pa gjennom arealplanlegging.

5.2.2 Planlegging pa nasjonalt og regionalt niva

Plan- og bygningsloven kapittel 6 gir staten ulike virkemidler for & ivareta nasjonale og
regionale interesser i planleggingen. Et virkemiddel er «et dokument med nasjonale
forventninger til regional og kommunal planlegging», jf. 8 6-1. Ifglge bestemmelsen skal
dokumentet utarbeides hvert fjerde ar og legges til grunn for den regionale og lokale
planleggingen. Av forarbeidene fremgar det at dokumentet skal gi uttrykk for statens samledes
planpolitiske feringer og veere et grunnlag for statlige myndigheters medvirkning i
planleggingen regionalt og lokalt. 2° Nasjonale forventninger til regional og kommunal
planlegging for perioden 2015-2019 ble vedtatt ved kongelig resolusjon 12. juni 2015.
Forventningene er nedfelt i et dokument som skal legges til grunn for den regionale og lokale
planleggingen de neste fire arene. Dokumentet er kortfattet og generelt utformet. Det er blant

annet stilt som forventning at «[f]ylkeskommunane og kommunane sikrar nok areal til fiskeri-

287 Ot.prp. nr. 32 (2007-2008) s. 5.
28 Bugge (2013) s. 173.

289 Myklebust (2010) s. 137.

29 Ot.prp. nr. 32 (2007-2008) s. 195.
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og havbruksnaringa i kystsoneplanlegginga og veg dette opp mot miljgomsyn og andre

samfunnsinteresser.»?%!

Nasjonale forventninger kan konkretiseres i statlige planretningslinjer som er gjeldende for
«landet som helhet eller for et geografisk avgrenset omrade», jf. pbl. § 6-2 farste ledd. Statlige
planretningslinjer skal gi uttrykk for nasjonale mal og hensyn som «skal legges til grunn» ved
planlegging og forvaltning innenfor planomradet. 2°2 Ordlyden «skal legges til grunn»
innebarer at andre myndigheter skal ta hensyn til planen. Av forarbeidene fremgar det at det
ikke er tale om en «absolutt forpliktelser av rettslig art».2%® Staten har andre planredskaper for
a fastsette bindene faringer for hvordan arealene brukes. For det farste kan det vedtas statlige
planbestemmelse etter 8 6-3, som innebzrer et forbud mot tiltak som omfattes av planen.
Kommunen vil ikke kunne gi tillatelser til virksomhet i strid med en statlig planbestemmelse.
Statlige arealplaner vedtatt i medhold av § 6-4 innebzarer ogsa bindende arealplaner. 1 slike
tilfeller trer staten inn i kommunens rolle som lokal planmyndighet.

Plan- og bygningsloven kapittel 8 gir naermere bestemmelser om regionalt planarbeid.
Regionale planer skal utarbeides pa bakgrunn av regionale planstrategi gitt i medhold av pbl.
8 7-1. Planstrategien skal redegjgre for «viktige regionale utviklingstrekk og utfordringer», jf.
pbl. § 7-1 andre ledd. Det skal tas utgangspunkt i de nasjonale mal og rammer, samtidig som
lokale erfaringer og kunnskaper vektlegges.?**Det regionale planstrategien vil danne grunnlag
for regional planlegging etter pbl. 8§ 8-1til 8-5. Regional planlegging skiller seg fra kommunal
planlegging ved at det tas stilling til oppgaver som gar ut over kommunenivaet. Dette er viktig
fordi det gjelder oppgaver som etter sin natur krever at en ser et stgrre omrade under ett, og at
flere kommuner samarbeider. | forarbeidene trekkes kystsoneforvaltning frem som et eksempel
pa oppgaver som ofte ikke lar seg lgse pa en god mate innenfor rammene av den enkelte
kommune. ®®*  Gjennom regionale og statlige planer sikres det at arealene behandles i
sammenheng og i et helhetlig perspektiv.

291 Kgl. res. 12. juni 2015s. 17.

292 Ot.prp. nr. 32 (2007-2008) s. 196.
2% Ot.prp. nr. 32 (2007-2008) s. 200
2% Ot.prp. nr. 32 (2007-2008) s. 98
29 Ot.prp. nr. 32 (2007- 2008) s. 98
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5.2.3 Planlegging pa lokalt niva

Enhver kommune er ansvarlige for & ha en arealplan som omfatter hele kommunens areal, jf.
pbl. § 11-5 farste ledd. Det gjelder derimot ingen planplikt for sjgarealene, i motsetning til hva
som er tilfellet for landarealene.?®® Det er den enkelte kommune som avgjgr om, og i hvilken
utstrekning, kommuneplanens arealdel ogsa skal omfatte sjgarealene. Kommuneplanens
arealdel skal angi hovedtrekkene i arealdisponeringen og rammer og betingelser for hvilke nye
tiltak og ny arealbruk som kan settes i verk, samt hvilke viktige hensyn som ma ivaretas ved
disponeringen av arealene, jf. § 11-5 andre ledd. Ifglge forarbeidene skal arealdelen «sikre en
planmessig forsvarlig arealutnytting, og for & beskytte arealene mot uoverveide

arealinngrep».2®’

Den narmere arealangivelse skjer ved angivelse av hovedformal for bruk og vern av arealene,
jf. 8 11-5 tredje ledd. Utgangspunktet er at alle arealkategoriene i § 11-7 kan benyttes ved
planlegging av sjoarealene.?®® Det er likevel § 11-7 nr. 6 som er av stgrst betydning for
planlegging av kystsonearealene. Bestemmelsen gir adgang til & avsette areal til «[b]ruk og vern
av sjg og vassdrag, med tilhgrende strandsone.» At arealene avsettes til bade bruk og vern
samtidig gir ikke i seg selv noen avklarering av arealbruken. Det er derfor ngdvendig at
hovedformalet detaljeres ved ett eller flere av underformalene «ferdsel, farleder, fiske,
akvakultur, drikkevann, natur- og friluftsomrader hver for seg eller i kombinasjon.» Av
lovteksten fremgar det uttrykkelig at underformalene i § 11-7 nr. 6 fritt kan kombineres, til tross
for at et akvakulturanlegg representerer eksklusiv utnyttelse av arealene. Nar akvakultur likevel
er tatt med i oppregningen er begrunnelse at det i enkelte planer kan veere hensiktsmessig a la

akvakultur inngd i flerbruksomrader.?%°

Kommunen kan etter vurdering av eget behov detaljere kommuneplanens arealdel med
hensynsoner og bestemmelser, jf. § 11-5 fjerde ledd. Paragraf 11-11 nr. 1 til 7 gir hjemmel til
a fastsette utfyllende bestemmelser til arealformalene i kommuneplanen. Det kan blant annet
gis bestemmelser som differensierer mellom «bruk og vern av vannflate, vannsgyle og bunn»,

jf. 8 11-11 nr. 3. Kommunen gis dermed adgang til a fastsette ulike formal pa overflaten, i

2% Myklebust (2010) s. 138.
297 Ot.prp. nr. 32 (2007-2008) s. 210.
2% Myklebust (2013) s. 142.
29 Ot.prp. nr. 51 (1987-88) s. 43.
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vannsgylen og pa bunnen bade i sjg og vassdrag.>® Det kan ogsé gis bestemmelser om «hvilke
artsgrupper eller arter av akvakultur som enkeltvis eller i kombinasjon kan etableres», og jf. §
11-11 nr. 7. | forarbeidene er det gitt uttrykk for at adgangen til & regulere akvakultur pa artsniva
kan veere hensiktsmessig der lokale forhold tilsier det, eller kommunen har gode kunnskaper
om hvilke arter som egner seg til oppdrett innenfor planomradet.®*! Ved & gi bestemmelser om
artsgrupper kan kommunen pévirke anlegges arealbeslag, aktivtetsniva og visuelle uttrykk.02
Det vil for eksempel gjelde ulike avstandskrav for stamfiskoppdrett med laks, @rret og
regnbuegrret, sammenlignet med stamfiskoppdrett med andre arter. Bestemmelsen gir
kommunen en sterk styring med arealbruken og mulighet for hgyt detaljeringsniva i
planleggingen, men samtidig blir planen mindre smidig.>*®> Kommuneplanen skal binde opp
hovedtrekkene i arealbruken. 3°* Detaljert styring forutsettes gjennomfert med

reguleringsplaner.

En reguleringsplan er et «arealplankart med tilhgrende bestemmelser som angir bruk, vern og
utforming av arealer og fysiske omgivelser», jf. § 12-1 farste ledd. Reguleringsplaner bestar i
likhet med kommuneplanens arealdel av formalsangivelser for bruk og vern av sjg og vassdrag,
jf. 8 12-5 andre ledd nr. 6. Det kan videre gis presiserende bestemmelser i medhold av § 12-7,
som er mer detaljerte sammenlignet med tilsvarende bestemmelser for kommuneplanens
arealdel. Det er videre adgang til & gi neermere bestemmelser i reguleringsplanen i medhold av
pbl. § 12-7. Reguleringsplaner er et viktig virkemiddel for a sikre at arealbruksendringer skjer
med tilstrekkelig hensyn til andre arealinteresser. Reguleringsplaner er langt mer detaljerte en
hva som er tilfelle for kommuneplanens arealdel. Det stilles ogsa klarere krav til planprosessen
for disse plantypene enn ved utarbeidelse av andre planer. Ved gjennomfgring av et bestemt
utbyggingstiltak skal reguleringsplanen angi tiltakets narmere plassering, omfang og
utforming. | praksis er det imidlertid sjeldent at det kreves utarbeidet reguleringsplaner for
akvakulturanlegg. Det er derfor grunn til a reise spgrsmalet om i hvilke tilfeller kommunen
plikter & utarbeide reguleringsplaner for akvakulturanlegg.

300 Ot.prp. nr. 32 (2007-2008) s. 224.
301 Ot.prp. nr. 32 (2007-2008) s. 225.
302 Ot.prp. nr. 32 (2007-2008) s. 225.
303 Ot.prp. nr. 32 (2007-2008) s. 225.
304 Ot.prp. nr. 32 (2007-2008) s. 213.
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Plan- og bygningsloven 8§ 12-1 angir i hvilke tilfeller det kreves utarbeidet reguleringsplan.
Reguleringsplaner skal utarbeides for omrader i kommunene hvor dette falger av «loven eller
av kommuneplanens arealdel», jf. § 12-1 andre ledd. Bestemmelsen kan gi grunnlag for a kreve
reguleringsplan for akvakulturanlegg dersom det i kommuneplanens arealdel er stilt krav om
reguleringsplan etter § 11-9 nr. 1 eller § 11-11 nr. 2. Det fremgar videre av samme bestemmelse
at det ogsa skal utarbeides reguleringsplaner «der det ellers er behov for & sikre forsvarlig
planavklaring og gjennomfaring av bygge- eller anleggstiltak, flerbruk og vern i forhold til
bergrte private og offentlige interesser.» Dette innebarer at kommunen har et selvstendig
ansvar for & vurdere behovet for & utarbeide reguleringsplan for akvakulturanlegg ut over det
som falger av kommuneplanens arealdel. Det kan hevdes at dersom konfliktnivaet viser seg a
vaere hgyt, bar det stilles krav om reguleringsplan for akvakulturanlegg.®® Av forarbeidene
fremgar det at det ligger til kommunens skjgnn a avgjgre om det er behov for reguleringsplan

eller ikke.30

Det gjelder imidlertid et generelt krav om reguleringsplikt for «stgrre bygge- og anleggstiltak
og andre tiltak som kan fa vesentlige virkninger for miljg og samfunn», jf. 12-1 tredje ledd. Det
fremgar av forarbeidene at det skal foretas en «konkret vurdering ut fra de forhold som gjer seg
gjeldende pé stedet og i saken».0’ Dette tilsier at vurderingen kan variere mellom ulike
kommuner. Det er videre forutsatt at visse tiltak alene i kraft av sin sterrelse kan utlgse
reguleringsplikten, men det gis ikke naermere faringer for hvilke tiltak det siktes til. 38 Et
anlegg kan ogsa vare reguleringsplikting grunnet anleggets «vesentlige virkninger for miljg og
samfunnx». Det vises sarlig til at dette vil «vare aktuelt for tiltak som plasseres i sarbare
omrader med f.eks. serlig verdifullt kultur- eller naturlandskap, omrader som er preget av

bevaringsverdig bebyggelse eller pa annen mate har sarlig vernekarakter.

Et akvakulturanlegg legger beslag pa betydelig areal.3%® Hvor stort et anlegg ma veere far det
stilles krav om reguleringsplikt kan ikke angis generelt, men ma avgjeres fra sak til sak. Det er
likevel grunn til & hevde at kommunen i enkelte tilfeller vil ha en plikt til & serge for

reguleringsplan for akvakulturanlegg. Det vil typisk vere dersom anlegget sgkes lokalisert i

305 Myklebust (2010) s. 212.

306 Ot.prp. nr. 32 (2007-2008) s. 228.

307 Ot.prp. nr. 32 (2007-2008) s. 228.

308 Se ogsa Ot.prp. nr. 32 (2007-2008) s. 228.
309 Se avsnitt 1.2 ovenfor.
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narheten av laksefgrende vassdrag eller marine ressursomrader. Eller som Myklebust skriver at
«i vurderingen av kva for «andre tiltak» som skal samanliknast med «stgrre bygge- og
anleggstiltak», ma det leggjast vekt pa om tiltaket er plassert i eit omrade som er viktig for
fleirbruk og vern. Det kystnzre sjgomradet kan nettopp ofte vere eit deme pa eit omrade som

kan vere sérbart, og der det kan veere behov for grundige saksprosessar».31°

Hoyesterett har behandlet sparsmalet om reguleringsplikt for utbyggingstiltak ved én tidligere
anledning. Saken i Rt. 2009 s. 354 (Kvinnherad Energi) gjaldt gyldigheten av Fylkesmannens
vedtak om & stanse arbeidet med oppgraderingen av et kraftanlegg i Hattebergvassdraget.
Fylkesmannens vedtak var begrunnet med at tiltaket hadde et slikt omfang at det var ngdvendig
a utarbeide reguleringsplan. Hgyesterett kom til at Fylkesmannen ikke hadde hjemmel til &
stanse tiltaket, og det ble dermed ikke tatt endelig stilling til om tiltaket var reguleringspliktig.
Det ble imidlertid lagt til grunn at vurderingen av om et tiltak er et «sterre bygge- og
anleggstiltak» er et rettsanvendelsesskjgnn som kan prgves av domstolene», men at domstolene
skal vise «betydelig tilbakeholdenhet» med & overprgve planmyndighets faglige vurdering av

om det kreves reguleringsplan.3!

Sammenfattet kan det konstateres at kommunene i utgangspunktet har vesentlig frihet til a
avgjagre i hvilke tilfeller det utarbeides arealplaner for kystsonen. P4 bakgrunn av det
forutgaende kan det konstateres at kommunene i utgangspunktet vil ha frihet til 3 avgjere i
hvilke tilfeller det kreves reguleringsplan for akvakulturanlegg. Det kan likevel hevdes at
dersom et akvakulturanlegg enten skal driftes med hgy biomasse, eller plasseres i nerheten av
et saerlig sarbart omrade, vil kommunen vare pliktig & serge for at det utarbeides

reguleringsplan, jf. 8 12-1 tredje ledd.
5.2.4 Oppsummering og vurdering

Gjennomgangen viser at plan- og bygningsloven inneholder ulike virkemidler som kan legge
til rette for en bred kontroll med arealbruken i kystsonen pa statlig, regional og lokalt niva.
Kommunen utstyrt med ngdvendige planredskaper for a sikre en mest mulig helhetlig og

integrert planlegging av kyst- og sjgarealene. 32 Dette har kommet til uttrykk gjennom

310 Myklebust (2010) s. 212.
311 Rt. 2009 s. 354 (avs. 47).
312 Ot.prp. nr. 32 (2007-08) s. 216.
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adgangen til & fastsette arealformdl, hensynssoner og supplerende bestemmelser for
henholdsvis vannoverflaten, vannsgylen og bunnen. Samtidig kan kommunene gjennom
arealplanlegging angi hvilke omrader som anses for & veere for konfliktfylte til & tillate
akvakultur. Kommunal planlegging av sjg- og kystomrader til & avveie arealbruk og for a
forebygge fremtidige arealkonflikter. Den kommunale arealplanleggingen kan pa denne mate
bidra til at hensynet til andre interesser blir ivaretatte nar det skal tildeles lokaliteter.

Redegjarelsen har videre vist at loven i begrenset grad legger fgringer om sjgarealene skal
underlegges planer. Som nevnt omfatter ikke planplikten etter § 11-1 kommunens sjgareal. For
reguleringsplaner er plikten begrenset til & gjelde akvakulturanlegg som kan anses som starre
bygge- og anleggstiltak, samt anlegg som kan fa vesentlig virkning for miljg og samfunn. jf. §
12-1 andre ledd. Dette innebeerer at det i stor utstrekning er den enkelte kommune som avgjare
om, og i hvilken utstrekning, det skal planlegges i kystsonen. Per i dag har ner sagt alle
kystkommuner utarbeidet en kommuneplan med arealdel som omfatter sjgarealene.
Kystsoneplanene er imidlertid gjennomgaende av varierende detaljniva, og er dermed lite egnet
til & klarlegge fremtidig bruk av arealene.3!® Det er videre ikke tradisjon for & utarbeide
reguleringsplaner for akvakulturanlegg. 3 I praksis er det nar ingen kommuner som krever at
det blir utarbeidet reguleringsplaner for akvakulturanlegg.™ Det hevdes at det er behov for

klarere regler om planplikt i kystsonen.3
5.3  Rettslig rammer for kommunal planleggingen

5.3.1 Innledning

Beslutninger om hvordan arealene skal disponeres er i utgangspunktet et politisk sparsmal som
avgjares av kommunestyret, jf. pbl. 88 11-15 og 12-12. Det ma gjares en interesseavveining av
hvilke interesser som star sterkest. Kommunen kan ved a fastsette arealformal med tilhgrende
bestemmelser prioritere akvakultur i de omradene hvor det er gnskelig, samordne akvakultur
med andre hensyn der det er mulig, a ivareta andre arealinteresser der det er ngdvendig for a
sikre at andre hensyn blir ivaretatt. |slike tilfeller vil det naturligvis i stor grad veere et spgrsmal

om politiske avveiinger, der det avgjgrende vil veere hva flertallet ser som mest hensiktsmessig

313 Riksrevisjonens rapport 3:9 (2011-2012) s. 67.
314 Myklebust (2010) s. 138.

315 Fiskeri- og kystdepartementet (2010) s. 130.
316 Slik ogsa Myklebust (2010) s. 138.
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etter en helhetsvurdering. | det videre er spgrsmalet hvilke materielle begrensninger som gjelder
for den kommunale kystsoneplanleggingen.

5.3.2 Formal og hovedhensyn i planleggingen

Plan- og bygningslovens formal i § 1-1 gir feringer pa hvordan lovens gvrige bestemmelser
skal praktiseres.®!’” Et naturlig utgangspunkt for draftelsen blir dermed & undersgke hvilke
materielle begrensninger formalsparagrafen setter for kommunens interesseavveining. Lovens
hovedformal er & «fremme en bearekraftig utvikling», jf. § 1-1 ferste ledd. Ifglge forarbeidene
inneberer dette blant annet at planlegging etter loven gjgres pa grunnlag av allsidige og
langsiktige vurderinger. 318 Planleggingen etter loven skal videre «gi grunnlag for vedtak om
bruk og vern av ressurser», jf. 1-1 andre ledd. Dette innebzrer at kommunen plikter a vurdere

behovet for vern pa lik linje med behovet for utnytting og bruk.

Paragraf 3-1 farste ledd a til d gir n&ermere anvisning pa hvilke hensyn som skal fremmes ved
planlegging etter loven. Bestemmelsens inneholder mange ulike og til dels konkurrerende
arealinteresser. Planlegging etter loven skal pa den ene siden blant annet sikre hensynet til
«kvaliteter i landskapet og vern av verdifulle landskap og kulturmiljger», jf. bokstav b.
Samtidig skal planleggingen «legge til rette for verdiskaping og naringsutvikling», jf. bokstav
d. Det er videre enkelte hensyn som mangler i oppregningen, slik som naturmangfold. Det er
for ordens skyld presisert i forarbeidene at uttrykkene skal forstds i vid betydning, og
oppregningen ikke mente som en uttemmende hva angar hvilke hensyn som skal ivaretas i
planleggingen.®!® Selv om disse begrensningene ikke er szrlig presise, viser de at kommunen

ikke star helt fritt til & disponere over arealene.

Det er en plikt til & legge vekt pa hensynet til andre arealinteresser — bade bruk og vern. Men
utover & angi vurderingstemaet, sier de lite om hvilken interesse som skal ga fremst. Det er
uttalt i forarbeidene at § 3-1 har til hensikt & gi «veiledning for myndighetene, private aktgrer
og allmennheten om viktige formal med, og grunntanken bak plansystemet».>2° Noer mer enn
en veiledning er det altsa ikke. | de tilfeller det oppstar konflikt mellom akvakultur og hensynet

til andre arealinteresser, vil det etter bestemmelsen veare opp til planmyndighetenes skjgnn a

317 Backer (2012) s. 172.
318 Ot.prp. nr. 32 (2007-2008) s. 179.
319 Ot.prp. nr. 32 (2007-2008) s. 170 og 179.
320 Ot.prp. nr. 32 (2007-2008) s. 178.
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avgjere hvilke hensyn som skal prioriteres. Det fremgar videre av forarbeidene at loven
inneholder mer presise regler om de sparsmal som § 3-1 bergr, og som er av «en klarere rettslig

betydning.»®?

5.3.3 Krauv til planprosess

Plan- og bygningsloven kapittel 4 og 5 stiller krav til saksbehandlingen ved utarbeiding av
planer. Det skal utarbeides planprogram og konsekvensutredning for kommuneplaner og
reguleringsplaner som kan fa «vesentlige virkninger for miljg og samfunn, jf. 88 4-1 og 4-2.
Det skal videre legges til rette for medvirkning i prosessen, og planforslaget skal sendes pa
haring til alle bergrte myndigheter, organisasjoner og institusjoner, jf. 88 5-1 og 5-2. Reglene
om utredning og medvirkning har blant annet til hensikt & synliggjere interesser knyttet til bruk
og vern av arealene. Dette gker muligheten for at bergrte arealinteresser i stgrre grad blir

hensyntatt ved fastsettelse av planer.

Innsigelsesinstituttet er effektivt som virkemiddel for statlig kontroll over det kommunale
selvstyret. | de tilfeller statlig og regional myndighet ikke kommer til enighet med kommunen
i spersmal av «nasjonal eller vesentlig regional betydning», eller som av «andre grunner er av
vesentlig betydning for vedkommende organs saksomrade», kan vedkommende organ fremme
innsigelse pa kommunens forslag til arealplan, jf. pbl. § 5-4 farste ledd. Slik innsigelse kan
alltid fremmes dersom planen er «i strid med bestemmelser i loven, forskrift, statlig
planretningslinje, statlig eller regional planbestemmelse, eller overordnet plan», jf. 8 5-4 fjerde
ledd. Innsigelse kan for eksempel vere aktuelt der Fylkesmannen mener at omradet som er
avsatt til akvakultur kommer i konflikt med interesser knyttet til biologisk mangfold eller

fiskeriinteresser.

Virkningen av at det fremsettes innsigelse er at kommunens planvedtak ikke blir rettslig
bindene, og at vedtakskompetansen overfgres fra kommunalt til statlig niva, jf. pbl. §§ 11-16
farste ledd og 12-13 ferste ledd. Departementet avgjer med endelig virkning om innsigelsen
skal tas til falge, og kan i den forbindelse gjere de endringer i planen som finnes pakrevd, jf.
pbl. 88 11-16 andre ledd og 12-13 andre ledd. Innsigelsesadgangen vil saledes kunne bidra til

a sikre at overordnete nasjonale interesser ivaretas og felges opp tilstrekkelig i

321 Ot.prp. nr. 32 (2007-2008) s. 178.
68



kystsoneplanleggingen, og at plansaker lgftes opp til sentral avgjerelse nar det er konflikt

mellom staten, fylkeskommunen og kommunen om prioriteringer mellom bruk og vern.

Forutsetningen for & kunne reise klage er at vedkommende organ ikke har hatt mulighet til &
komme med innsigelse, jf. pbl. § 1-9. Det folger av bestemmelsens farste ledd at
forvaltningsloven gjelder «<med de sarlige bestemmelser som er gitt i denne lov». Adgangen til
a klage er imidlertid forskjellig hva angar kommuneplanens arealdel og reguleringsplaner. En
reguleringsplan skal anses som et enkeltvedtak etter fvl. 8 2 bokstav b, og felgelig vil
forvaltningslovens alminnelige regler om klage komme til anvendelse, jf. pbl. § 12-12 tredje
ledd.®?? Det er derimot ikke mulighet til & paklage vedtak om kommuneplan, jf. pbl. § 11-15
tredje ledd.3?

Adgangen til & fremme innsigelser gjelder kun en begrenset krets av forvaltningsorganer. |
tilfelle forvaltningsorganet ikke er gitt adgang til & fremme innsigelse vil det vaere anledning til
a klage, jf. pbl. 8 1-9. Adgangen til & klage er imidlertid forskjellig hva angar kommuneplanens
arealdel og reguleringsplaner. Kommunestyrets vedtak om reguleringsplan kan paklages, jf. §
12-12 tredje ledd. En reguleringsplan skal anses som et enkeltvedtak etter fvl. § 2 bokstav b, og
felgelig vil forvaltningslovens alminnelige regler om klage komme til anvendelse, jf. pbl. § 12-
12 tredje ledd.3?* Det er derimot ikke adgang til & paklage vedtak om kommuneplanens arealdel,
jf. 8 11-15 tredje ledd.

5.3.4 Oppsummering og vurdering

Denne gjennomgangen viser at plan- og bygningsloven legger begrensninger pa kommunens
adgang til & fastsette arealplaner i kystsonen. Lovens formal og hovedhensyn i §§ 1-1 og 3-1 er
av sentral betydning fordi det er det eneste som stiller materielle krav til planleggingen etter
loven. Som gjennomgangen har vist er bruk og vern likestilt i henhold til lovens formal.
Kommunen star med andre ord fritt til & velge hva som skal prioriteres. En viss garanti for at
utfallet av saken gis gjennom at det stilles strenge krav til prosessen ved planlegging av
akvakulturanlegg. Under tiden, og ikke rent sjeldent vil det fremmes innsigelse mot anlegget.

Det vil da foretas en ny behandling hos et overordnet organ.

322 Ot.prp. nr. 32 (2007-2008) s. 176.
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5.4  Forholdet mellom kommunale arealplaner og lokalitetsklarering

Den forutgaende gjennomgangen har vist at planlegging etter plan- og bygningsloven kan
brukes som virkemiddel for a ivareta hensynet til andre arealinteresse i sjgomradet. Det er ikke
dermed gitt at arealinteressene blir ivaretatt nar det treffes vedtak om lokalitetsklarering. |
tillegg ma det gjelde begrensninger som sikrer at lokalisering av akvakulturanlegg skijer i
samsvar med de hensyn planen skal ivareta. | dette avsnittet drgftes i hvilken grad kommunale

arealplaner begrenser fylkeskommunens adgang til a gi lokalitetsklarering av akvakulturanlegg.

Utgangspunktet etter akvakulturloven er at fylkeskommunen ikke kan gi tillatelse til
lokalitetsklarering «i strid» med vedtatte arealplaner, jf. akvl. § 6 forste ledd bokstav b jf. § 15
farste ledd bokstav a. Lokalitetsklarering vil veere i strid med arealplanen dersom omsgkte
lokaliteten ligger i et omradet avsatt til et annet arealformal enn akvakultur, eller at det er gitt
utfyllende bestemmelser som utelukker omsgkte akvakulturvirksomhet. Lokalitetsklarering av
akvakulturanlegg vil derimot veere i samsvar med arealplan dersom lokaliteten ligger i et
omradet som er avsatt til akvakultur i medhold av pbl. § 11-7 farste ledd nr. 6 eller § 12-2
andre ledd nr. 6, enten alene eller i kombinasjon med andre underformal. At akvakultur rent

faktisk vil medfare ulemper for andre underformal er uten betydning.?°

I tilfeller hvor det ikke foreligger arealplan i det omsgkte omradet, vil det i utgangspunktet veere
akvakulturmyndighetene som avgjer anleggets plassering. Kommunen har i slike tilfeller
likevel viss adgang til & pavirke fylkeskommunens avgjarelse om lokalitetsklarering. Kravene
til saksbehandling av sgknad om lokalitetsklarering vil sikre at kommunen gis anledning til &
gi uttrykk for sine synspunkter om anleggets plassering. Selv om det ikke foreligger arealplan
som avklarer forholdet til omsgkte virksomhet, har kommunen anledning til a avgi uttalelse om
akvakultur i omradet.3? Uttalelsen vil som nevnt ikke vere bindene for fylkeskommunens
beslutning, men vil vare et tungtveiende hensyn nar det fattes vedtak. I tillegg kan kommunen
i medhold av pbl. § 13-1 farste ledd legge ned midlertidig byggeforbud, og dermed hindre at

det gis lokalitetsklarering i pavente av at det utarbeides arealplan.®?’

325 Bugge (2011) s. 194.
326 Ot.prp. nr. 61 (2004-2005) s. 60.
327 Myklebust (2010) s. 139.
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At akvakulturmyndighetene er bundet av arealplaner fastsatt i medhold av plan- og
bygningsloven styrker loven som virkemiddel for en allsidig og helhetlig forvaltning av
arealene i kystsonen. Det er imidlertid adgang til a klarere lokalitet som er i strid med vedtatte
arealplaner dersom det gis samtykke fra vedkommende planmyndighet, jf. akvl. § 15 andre
ledd. Et slikt samtykke vil ikke gi rett til a etablere akvakultur med mindre planen endres, eller
det gis dispensasjon fra planen.3%| det videre er sparsmalet om unntak ved samtykke kan
medfgre at andre arealinteresser far et svakere vern ved lokalitetsklarering av akvakulturanlegg.
Dette vil farst og fremst bero pa hvilke begrensninger loven inneholder for planmyndighetenes

adgang til 4 endre og gi dispensasjon fra vedtatte arealplaner.

Planendring skal i utgangspunktet felge de samme reglene som for utarbeiding av nye planer,
jf. pbl. 88§ 11-17 ferste punktum og 12-14 ferste ledd. Kommunene er imidlertid gitt en
begrenset adgang til & foreta «mindre endringer» i planen, jf. 88 11-17 andre punktum og 12-
14 andre ledd, og i slike tilfeller vil ikke prosesskravene som gjelder ved planlegging komme
til anvendelse, jf. 11-17 tredje punktum og 12-14 tredje ledd. Det fremgar av forarbeidene at en
endring ikke anses som en «mindre endring» dersom den vil komme i strid med nasjonale eller
viktige regionale hensyn.3?° I tillegg skal planendringen behandles som en ordinzr planendring
dersom bergrte myndigheter er imot en slik endring.3*° Dette tilsier at andre arealinteresser vil

bli ivaretatt ved en planendring.

Etter 8§ 19-2 andre ledd kan det ikke gis dispensasjon dersom «hensynene bak bestemmelsen
det dispenseres fra, eller hensynene i lovens formalsbestemmelse, blir vesentlig tilsidesatt». |
tillegg ma «fordelene ved & gi dispensasjon vere Klart starre enn ulempene etter en samlet
vurdering». Bestemmelsen legger opp til at det skal foretas en helhetlig vurdering, hvor
hensynene som taler for og imot dispensasjon vurderes mot hverandre. Ordlyden «klart starre»
innebaerer at det kreves en klar overvekt av hensyn som taler for at det gis dispensasjon.®* Av
forarbeidene fremgar det at det normalt ikke kan gis samtykke dersom hensynene bak
bestemmelsen fortsatt gjar seg gjeldende med styrke.®* | vurderingen skal det i tillegg «legges

seerlig vekt» pa hvilke konsekvenser dispensasjonen vil ha for miljget, jf. § 19-2 tredje ledd.

328 Ot.prp. nr. 61 (2004-2005) s. 68.
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Det skal ikke gis dispensasjon dersom det vil medfgre nevneverdig skade for hensynet til
miljg. 332 Dette tilsier at det skal mye til for det er adgang til & gi dispensasjon for
akvakulturanlegg. Det er videre gitt klart uttrykk for at vurderingen etter 8 19-2 annet ledd er
et rettsanvendelsesskjgnn som kan overprgves av domstolene.®** Dette sikrer at dispensasjon

som er i strid med vilkarene kan settes til side.

55 Ensamlet vurdering av planlegging etter plan- og bygningsloven

Kapittelets problemstilling har veert om arealplanlegging etter plan- og bygningsloven vil sikre
at det tas hensyn til andre arealinteresser ved lokalitetsklarering av akvakulturanlegg.
Drgftelsen viser at planlegging etter plan- og bygningsloven kan bidra til allsidig og helhetlig
arealforvaltning. Loven utstyrer kommunen med ngdvendige hjemler til & planlegge for bade
bruk og vern av kystsonen, og formalsbestemmelsen palegger kommunen a foreta en grundig

vurdering av fordeler og ulemper.

Kystsoneforvaltningen er et resultat av at det over lengre tid har blitt tildelt areal uten noen
overordnet plan. Dagens lovgivning er ikke nevneverdig endre siden 2005, noe som gjare gir
grunn til & sparre om vi har det rettslige styringsmidlene til & ta vare pa utmarksomradet vart. |
miljeretten generelt — og akvakulturretten spesielt, er utfordringen knyttet til lakselus og
remming velkjent. Uten fortreng stilles klare prosessuelle krav til saksbehandlingen bidrar til

mer skansom utbygging.

Loven stiller imidlertid ingen materielle krav med hensyn til hvilket arealformal som
kommunen skal velge. Det vil derfor vaere opp til kommunen selv a avgjere hvilke
arealinteresser som skal tillegges starst vekt. Nar kommunen skal fastsette arealplaner sikrer
loven at kommunene foretar en helhetlig vurdering av hvordan arealene skal disponeres. Lovens
formal legger feringer pa denne interesseavveiningen, og det kommer klart til uttrykk at
kommunen skal legge vekt pa hensynet til bade bruk og vern. Selv om det ikke legges noen
begrensninger pa utfallet av denne vurderingen, er gis det i seg selv en visse sikkerhet at. Videre
har gjennomgangen vist at loven gir ulike rettsregler for a sikre helhetlig planlegging pa
kommunalt niva. Det er som ellers veere opp til statlige og regionale planmyndigheter skjgnn

a avgjare hvilke arealinteresser som skal tillegges starst vekt.

333 Ot.prp. nr. 32 (2007-2008) s. 242
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Dertil er viser gjennomgangen at lovens formalsbestemmelsen sikrer at krav til at hensynet til
bade vern og bruk skal vurderes. At arealplanene gis forrang ved lokalitetsklarering av
akvakulturanlegg sikrer at helhetshensynet som ligger til grunn for arealplanene ivaretas. Det
har videre vist at statlig og regional planarbeid kan vaere et virkemiddel for a sikre at kommunen
ivaretar bergrte arealinteresser. Muligheten for & se sterre arealer i sammenheng skiller den
nasjonale og regionale arealplanleggingen fra kommunal planlegging. Imidlertid vil ogsa

nasjonal og regional planlegging styres av et politisk skjann.

Det er samtidig papekt enkelte svakheter ved planlegging som virkemiddel for & sikre
arealinteresser som er sarbare for arealbruksendringer. For det farste er det visst gjelder det
ingen plikt til & planlegge i sjoarealene. Dette svekker planlegging som styringsmiddel ved
lokalitetsklarering av akvakulturanlegg. For det andre er kommunen gitt vesentlig frihet ved
valg mellom ulike arealformal. Plan- og bygningslovens angivelse av malsetninger og
hovedhensyn er sa vidtfavnende og upresise at de i realiteten legger fa fgringer pa kommunens
interesseavveining. Dette innebzrer at lovens vel sa gjerne kan benyttes til & prioritere
akvakulturvirksomhet pa bekostning av andre arealinteresser. Planmyndighetene star i
utgangspunktet fritt til & avgjere om det skal utarbeides planer i sjg og hva som skal vare

innholdet i planen.

Kommunen star i utgangspunktet fritt til & vurdere om det skal planlegges i kystsonen, og hva
som skal veere innholdet i kystsoneplanen. Malsetningen loven skal ivareta er sa vidtfavnende
og upresis at de i realiteten legger fa faringer pa kommunens skjgnnsutgvelse. For det andre:
adgangen til & gi dispensasjon. Sammenfattet kan det fastslar at planlegging etter plan- og
bygningsloven kan vere et viktig virkemiddel for a ivareta arealinteresser i omradet. Farst og
fremst er en prosess lov. Som det fremgar av forarbeidene skal loven vere et redskap for
politiske organer til & definere og virkeliggjere politiske mal for arealdisponering.3* Dermed
gis det ingen garanti for at andre arealinteresser blir ivaretatt. Men grunnet manglende
materielle begrensninger vil er det ingen garanti for at dette blir sakens utfall. Nar det samtidig
ikke gis noen form for begrensninger innebearer det ingen garanti for at andre arealinteresser

blir ivaretatt.

335 Ot.prp. nr. 32 (2007-2008) s. 70.
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Ivaretakelse av sarbare arealinteresser kan videre styrkes ved gjennom statlig og regional
planlegging. [Regionale planleggingen som kan bidra til felles planlegging i kystsonen pa tvers
av kommunegrensene. Regional planlegging er et ngdvendig planverktgy for a lgse oppgaver
og ivareta interesser som gar ut over kommunenivaet.>* | kystsonen kan regional planlegging
bidra til at sterre omrader ses i sammenheng, og dermed veare et effektivt virkemiddel a
samordne ulike arealinteresser. [Ettersom regionale planer normalt ikke legger bindene faringer
pa kommunal planlegging vil det imidlertid veere risiko for at kommunen treffer vedtak i strid
med regionale planer. — Et unntak er § 8-5 planbestemmelser = kan benyttes til a forhindre
utbygging, og kan saledes veere et viktig virkemiddel for a sikre sarbare arealinteresser. Det vil

imidlertid ikke bidra til samordning av akvakultur med andre arealinteresser.]

6 Konklusjon og rettspolitiske betraktninger

6.1 Ensamlet konklusjon pa avhandlingens problemstilling

Hovedproblemstillingen i denne avhandlingen har vert i hvilken grad gjeldende rettsregler
sikrer at det tas hensyn til andre arealinteresser ved lokalitetsklarering av akvakulturanlegg.
Gjennom en fremstilling av regelverket for tildeling av areal til akvakultur vist at lovgivningen
inneholder flere virkemidler som sikrer offentlig kontroll med akvakulturngringens arealbruk.
Det er fremkommet flere virkemidler som skal vere egnet til & sikre offentlig kontroll med

akvakulturnzeringen holder seg innenfor rammene av en berekraftig utvikling.

Droftelsen har vist at rettsreglene vil kunne bidra til at skadevirkningene pa andre
arealinteresser blir synliggjort. Det er lagt opp til en inngaende saksbehandling som skal ivareta
medvirkning. Saksbehandlingskravene ved lokalitetsklarering sikrer behovet for kunnskap om
andre arealinteresser ved etablering av akvakulturanlegg. Beslutningstaker gis noksa solid
informasjon om tiltakets konfliktomfang. Videre kan er det samlede inntrykk at
vurderingstemaet ulike lovene gjennomgaende palegger myndighetene & ta hensyn til andre

arealinteresser.

Gjennom en fremstilling av regelverket for offentlig styring av akvakulturnzringens arealbruk

har det fremkommet at lovgivningen gir flere materielle krav som kan sikre at andre

33 Ot.prp. nr. 32 (2007-2008) s. 98.
74



arealinteresser blir tilstrekkelig ivaretatt ved en lokalitetsklarering. Det er videre vist at
lovgivningen inneholder flere rettsregler som har til formal a sikre at det tas hensyn til andre
arealinteresser. Avhandlingen har samtidig funnet flere svakheter med rettsreglenes som
styringsmidler. Et seertrekk med den gjeldende lovgivningen er at den ikke stiller klare

begrensninger til hvor store skadevirkninger som kan tillates.

Det finnes imidlertid unntak fra dette utgangspunktet. Det gjelder en grense for det miljgmessig
forsvarlige etter § 6 farste ledd bokstav d jf. 8 10. For det andre kan det hevdes at det gjelder
en tilsvarende grense for hva som kan tillates av forurensende virkninger etter forurl. jf. § 11.
For det tredje stiller naturmangfoldlovens prinsipper i § 10 opp et krav om samlede virkninger
jf. 8 7. Rent umiddelbart fremstar dette som bindene normer for hva som kan tillates av
skadevirkninger. Men som gjennomgangen har visst er det enten tale om uforpliktende krav
eller lempelige krav. Ved vurderingen er det formelt sett opp til den enkelte fagmyndighet selv
a avgjere hvilken grad det skal tas hensyn til akvakulturvirksomhet.

Den samlede konklusjonen pa avhandlingens problemstilling er at gjeldende rettsregler til en
viss grad bidrar til at det tas hensyn til andre arealinteresser ved lokalitetsklarering av
akvakulturanlegg. | hvilken grad dette er utfallet, vil imidlertid langt pa vei bero pa
forvaltningens evne og vilje til & benytte tilgjengelige rettslige virkemidler for & ivareta sarbare
arealinteresser. Den rettslige svakheten ligger i at rettsreglene ikke begrenser myndighetenes
kompetanse. Det kan derfor spgrres om det bgr gis Klarere rettslige kriterier for

fylkeskommunens vurdering i akvakulturssaker.

6.2  Hvordan bgr lovgivningen utformes for & sikre at hensynet til andre

arealinteresser blir ivaretatt?

Den overordnede malsetningen for styring av havbrukspolitikken er & sikre balanse mellom
baerekraftig utvikling og videre vekst og utvikling av naringen. 37 Akvakulturloven er
myndighetenes viktigste redskapet for & oppna denne malsetningen, jf. lovens § 1.3 Loven ble
vedtatt ut fra en intensjon om at fra et gnske om a legge til rette for & realisere
verdiskapingspotensialet i akvakulturnaringen.®*® Samtidig skulle loven «trekke rammene for

naeringens videre vekst gjennom en forsvarlig forvaltning av nasjonale interesser som miljg og

337 Se ovenfor i avsnitt 1.2.
338 Se gvenfor i avsnitt 2.2.
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bruk av kystareal.» | denne avhandling er det visst at vilje til naeringens fremtidige vekst har
gatt pa bekostning av annet bruk og vern av kystsonen. Awvslutningsvis er det derfor grunn til
a reise spgrsmal om hvordan reglene bgr utformes for a sikre at andre arealinteresser blir

ivaretatt.

For at lovgivningen skal sikre at hensynet til andre arealinteresser blir ivaretatt ma det stilles
Klarere begrensninger for forvaltningens kompetanse. Rettsliggjering av forvaltningens
kompetanse kan tenkes gjort pd forskjellig vis. 3% Et alternativ vil vaere & innfare en
bestemmelse i akvakulturloven som setter et materielt minstekrav for hvor store
skadevirkninger som kan tillates ved klarering lokalitetsklarering av akvakulturanlegg. Dette
vil sikre at andre arealinteresser blir ivaretatt uavhengig av de samfunnsmessige fordelene ved
a gi tillatelse. Det er flere argumenter for slikt minstekrav kan bidra til at andre arealinteresser
blir hensyntatt ved lokalitetsklarering av akvakulturanlegg. For det farste sikres det at det blir
lagt vekt pa andre arealinteresser. For det andre sikrer det at ikke nyttevirkningene av tiltaket
gar pa bekostning av viktige miljghensyn. Endelig sikres at domstolene kan overprgve
forvaltningens vurdering. Det vil derfor veere gnskelig at det gis bestemmelser som uttrykkelig
fastsetter en nedre grense for hvilke skadevirkninger som tillates ved lokalitetsklarering av

akvakulturanlegg.

Et annet alternativ er & lovfeste et krav om tillatelse fra gvrige sektormyndigheter som skal
ivareta arealinteresser som blir bergrt ved lokalitetsklarering. Gjennomgangen at etablering av
akvakulturanlegg i sjgomradet krever ngdvendig tillatelse etter matloven, forurensningsloven
og havne- og farvannsloven.3*! | tillegg kreves det tillatelse etter vannressursloven for anlegg
som krever uttak av vann fra vassdrag.®*? Det er derimot ikke et krav om tillatelse for inngrep i
fiskeri- vilt- naturvern-, og friluftsinteresser. Disse interesse ivaretas i dag av ved at det gis
uttalsen fra fylkesmannen og Fiskeridirektoratet. Dette medfagrer at fylkeskommunen har
adgang til & fravike uttalelsene uten at det gis nermere begrunnelse for hvorfor. Det er
naerliggende a tro at dette medvirker til & svekke betydningen av disse hensyn ved

lokalitetsklarering. Dette vises ved at det gis lokalitetsklarering selv om aktuelle myndighet

340 Se Winge (2013) s. 402-408 som drgfter hvordan rettsliggjgring kan bidra til en mer helhetlig forvaltning av
arealene.

341 Se avsnitt 4.2 ovenfor.

342 Se avsnitt 2.8 ovenfor.
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fraréder. A gi fylkesmannen hjemmel til & nekte lokalitetsklarering ut fra hensynet til miljg,
friluftsliv og naturmangfold vil derfor veere en styrking av arealhensyn.

Samlet sett fremstar lovfesting av et minstekrav og et krav om tillatelse som hensiktsmessige
endringer for a sikre at andre arealinteresser hensyntatt. Dette forutsetter imidlertid at lovgiver
er villig a stille opp klarere rammer for forvaltningens kompetanse til & tildele areal til
akvakultur. Med uttalt malsetning for fremtidig vekst i akvakulturnaringen er det vanskelig a
se for seg at slike begrensninger vil bli vedtatt. Det er derfor grunn til & tro at gjeldende
rettsregler ogsa i fremtiden vil apne for klarering av lokaliteter i konfliktfylte omrader. | pavente
av nye regler eller endring av eksisterende gir gjeldende lovgivning vid adgang til a ivareta
andre arealinteresser ved lokalitetsklarering av akvakultur. Dette forutsetter imidlertid at
forvaltningen bruker tilgjengelige virkemidler aktivt for & sikre at veksten i naringen ikke skjer

pa bekostning av andre interesser.
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Fiskeridirektoratet

Sgknadsskjema for akvakultur i flytende anlegg
http://www.fiskeridir.no/Akvakultur/Registre-og-skjema/Skjema-

akvakultur/Akvakultursoeknad. ((Sist sett 30. mai. 2016).
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