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DET KONGELIGE
JUSTIS- OG BEREDSKAPSDEPARTEMENT

- I

Prop.62L
(2015-2016)
Proposisjon til Stortinget (forslag til lovvedtak)

Endringer i forvaltningsloven mv.
(administrative sanksjoner mv.)

Tilrdding fra Justis- og beredskapsdepartementet 19. februar 2016,
godkjent i statsrad samme dag.
(Regjeringen Solberg)

1 Hovedinnholdet i proposisjonen

Proposisjonens hovedsiktemal er a legge til rette
for mer enhetlig behandling av saker om adminis(l
trative sanksjoner innenfor betryggende rettslige
rammer, og med oppfyllelse av de krav til rettssikll
kerhet som folger av Grunnloven og internasjoll
nale konvensjoner, i forste rekke den europeiske
menneskerettskonvensjon (EMK).

Med administrative sanksjoner menes negall
tive reaksjoner som kan ilegges av et forvaltl
ningsorgan, som retter seg mot en begatt overll
tredelse av lov, forskrift eller individuell avgjoll
relse, og som regnes som straff etter den euroll
peiske menneskerettskonvensjon. Proposisjol]
nen konsentrerer seg om brudd pa offentligll
rettslig reguleringslovgivning, men er ikke
strengt avgrenset til dette.

Proposisjonen folger opp Sanksjonsutvalgets
utredning NOU 2003: 15 Fra bot til bedring, men
tar ogsd opp utviklingen som siden har skjedd. I
proposisjonen folges en rekke av Sanksjonsutvalll
gets anbefalinger opp, men pd noen punkter vell
ger departementet mindre omfattende eller ingen
regulering.

Lovgivningen inneholder mange regler som
palegger personer og foretak plikter eller pa
annen méte begrenser deres handlefrihet. Ofte er
det ved brudd pé slik lovgivning hjemmel for strafll
ferettslig forfelgning fra politi og patalemyndigll
het. Utgangspunktet er at straff skal ilegges av
domstolene. Pa en rekke omrader finnes det i dag
hjemmel for at forvaltningen kan ilegge straffeligl]
nende reaksjoner — administrative sanksjoner. Det
kan blant annet dreie seg om overtredelsesgebyll
rer og penalt pregede tilbakekall av offentlige tillall
telser (administrativt rettighetstap). Slike admill
nistrative sanksjoner benyttes i gkende grad som
et alternativ til strafferettslig forfelgning.

Proposisjonen gir i punkt 4 en oversikt over de
overordnede reglene som gjelder til trygging av
rettssikkerheten for den enkelte — privatpersoner
og foretak — i saker om administrative sanksjoner.
Slike overordnede regler folger for det forste av
Grunnloven, serlig §§ 95 og 96. For det andre
gjelder de internasjonale menneskerettighetskonl(l
vensjonene, serlig EMK, som er gjort til en del av
norsk rett gjennom menneskerettsloven. Et
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vesentlig siktemal med lovforslaget er & legge til
rette for at disse overordnede rettssikkerhetsll
garantiene etterleves i praksis.

Departementet drefter, med utgangspunkt i at
det ofte er behov for sanksjoner mot lovbrudd,
hvilke lovbrudd som ber kunne sanksjoneres
administrativt som et alternativ til tradisjonell
strafferettslig forfelgning, jf. punkt 6 og 7. Sentralt
ved vurderingen stir avveiningen mellom effektiv
héndheving av lovverket og kravet om rettssikkerll
het for den enkelte. Den desentraliserte ordninl
gen for bruk av administrative sanksjoner, hvor
hjemler er spredt en rekke steder i lovgivningen,
og hvor handhevingen bade i forsteinstansen og i
klageomgangen skjer i en rekke forvaltningsorgall
ner pa ulike nivier og pa ulike saksomrader, med
relativt f4 saker som bringes inn for domstolene,
utgjer en sarlig utfordring. Det tradisjonelle strafll
ferettsapparatet er i en helt annen grad sentralill
sert og med en vesentlig rolle for domstolene,
med de mulighetene for likebehandling og ensarfl
tet praksis det innebeerer.

Proposisjonen drefter og gir generelle anbefall
linger om néar det ber kunne gis hjemmel for bruk
av administrative sanksjoner, for eksempel overll
tredelsesgebyrer og administrative rettighetstap,
som et alternativ til straff. I den forbindelse star
valget mellom bruk av straff og administrative
sanksjoner sentralt. Proposisjonen bygger videre
pa prinsippene for bruk av straff — kriminalisell
ringsprinsippene — som fikk tilslutning da straffell
loven 2005 ble vedtatt.

Administrative sanksjoner ber ikke brukes derll
som mindre inngripende virkemidler, for eksempel
ikke-penale tiltak som pélegg eller tvangsmulkt, er
tilgjengelige og kan sikre overholdelse av lovgivll
ningen. Derfor dreftes ogsa forholdet til slike forll
valtningstiltak som ikke er sanksjoner.

Om en lovovertredelse skal sanksjoneres, bor
som utgangspunkt vurderes ut fra hver enkelt
handlingsnorm, slik at en unngéar for omfattende
sanksjonering. Det ber veere en forutsetning for &
gi hjemmel for 4 sanksjonere lovbrudd, ogsa ved
bruk av administrative sanksjoner, at lovbruddene
i praksis blir sekt avdekket og handhevet.

En grunnleggende forutsetning for bruk av
administrative sanksjoner ma veere at dette er
rettssikkerhetsmessig forsvarlig. Overfor fysiske
personer ber administrative sanksjoner som
utgangspunkt bare brukes ved mindre alvorlige
lovbrudd. Overfor foretak er det sterre rom for
bruk av administrative sanksjoner, men ogsa her
gjelder kravene til rettssikkerhet.

Proposisjonen bygger pa at hjemmel for admill
nistrative sanksjoner ma gis i saerlovgivningen.

Hjemmel for administrative sanksjoner ber bare
innferes etter en grundig vurdering av behovet
veid opp mot betenkelighetene, og med utgangsl
punkt i de anbefalingene om bruk av administrall
tive sanksjoner som gis i proposisjonen.

Proposisjonen drefter mulige administrative
sanksjoner — overtredelsesgebyr, administrativt
rettighetstap, tilleggsbetaling, tap av offentlig
ytelse, forbud mot virksomhet som ikke kreves tilll
latelse, formell advarsel og offentliggjering av
navn pa foretak. Ulike steder i proposisjonen gis
det anbefalinger om bruk av de ulike typene admill
nistrative sanksjoner.

Det gis videre, ulike steder i proposisjonen,
anbefalinger om hvordan en ber utforme lovbell
stemmelser om hjemmel for ulike administrative
sanksjoner i seerlovgivningen.

I motsetning til utvalget foreslar ikke departell
mentet noen alminnelig hjemmel i forvaltningsl
loven for 4 kunne ramme foretak med administrall
tive sanksjoner som en felge av at fysiske persoll
ner som handler pa vegne av foretaket, kan ilegll
ges sanksjon. I stedet foreslas visse felles, supplell
rende regler med sikte pa tilfeller der
seerlovgivningen har eller innferer hjemmel for &
ramme foretak med administrative sanksjoner.
For det forste foreslas en felles hovedregel om at
det ikke kreves at noen enkeltperson har utvist
subjektiv skyld for at foretak skal kunne sanksjoll
neres administrativt. For det andre foreslas kritell
rier for om sanksjon ber ilegges og for utmaling
av sanksjoner rettet mot foretak. Bestemmelsene
er utformet pa bakgrunn av de tilsvarende reglene
om foretaksstraff i straffeloven.

I proposisjonen foreslés et nytt kapittel IX i forll
valtningsloven for saker om administrative sank(l
sjoner, forutsatt at hjemmel for sanksjon finnes i
serloven. Plassering av reglene i forvaltningsl
loven sikrer at de kommer til anvendelse i alle
sektorer av forvaltningen, med mindre sarlovene
selv gjor unntak. Det foreslis ogsé enkelte supplell
rende regler i straffeprosessloven og tvangsfulll
byrdelsesloven.

Samlet inneholder disse reglene rettslige ram-
mer for bruken av administrative sanksjoner, saks[
behandlingsgarantier ved forvaltningens behand(l
ling av saken og utvidet domstolspreving sammenll
lignet med det som folger av tradisjonell norsk rett.

Kapitlet i forvaltningsloven inneholder for det
forste visse lovbestemmelser som er felles for alle
saker om administrative sanksjoner. For det andre
inneholder det en ytterligere, seerskilt regulering
av enkelte typer administrative sanksjoner. Lovbell
stemmelsene som er felles for alle saker om admill
nistrative sanksjoner er:
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— Samordningsplikt for politi/patalemyndighet
og forvaltningsorganet (§ 47)

— Veiledning om taushetsrett (vern mot selvinkrill
minering) (§ 48)

— Underretning om sakens utfall ogsid nér det
ikke ilegges sanksjon (§ 49)

— Domstolspreving av vedtak om administrative
sanksjoner (§ 50)

Reglene innebzrer langt pa vei en synliggjoring
av rettigheter som allerede gjelder i kraft av EMK
eller bidrar til & sikre oppfyllelsen av disse rettigll
hetene.

Reglene om samordningsplikt, som foreslas innll
fort i straffeprosessloven § 229 i tillegg til i forvaltll
ningsloven, skal bidra til 4 sikre at sanksjonering av
ett og samme forhold i sterst mulig grad skjer samll
let. Dette vil bidra til 4 unnga unedig ressursbruk,
redusere belastningen for den private parten og
sikre at EMKs forbud mot dobbel straffeforfelgll
ning etterleves. Det foreslis ogsé en serlig besteml(l
melse i straffeprosessloven § 71 ¢ for 4 gjore det
tydelig at patalemyndighetens oversending av
saken til forvaltningen ikke innebarer en endelig
avslutning av saken. Dermed unngér en 4 skape tvil
om forholdet til forbudet mot dobbeltforfelgning.

Departementet foreslar ikke a lovfeste egne
regler om vern mot selvinkriminering i tillegg til
det som allerede falger av EMK og FN-konvensjoll
nen om sivile og politiske rettigheter. I stedet forell
slds det lovfestet at forvaltningen har plikt til 4 veill
lede om det vernet mot selvinkriminering som
allerede gjelder.

Departementet foreslar lovfestet, som en
vesentlig rettssikkerhetsgaranti, at domstolene
skal prove alle sider av vedtak om administrative
sanksjoner, inkludert forvaltningens skjennsmesl(l
sige vurderinger. Dette innebarer en utvidet
proving sammenlignet med tradisjonell norsk rett.
Domstolene gis ogsa myndighet til & avsi dom for
realiteten i saken, slik at saken kan avsluttes med
domstolenes behandling. Dermed unngar en at
forvaltningen eventuelt ma ta saken opp til fornyet
behandling der det fremstar som unedvendig.

En rekke saker om ileggelse av administrativ
sanksjoner vil dreie seg om mindre verdier. Tvisll
telovens regler om smakravprosess kan egne seg
i noen av disse sakene. Dette bidrar til 4 redusere
kostnadene og ressursbruken ellers ved domstolll
spreving, noe som igjen bidrar til & gjere retten til
domstolspreving mer tilgjengelig i praksis. Tvistell
loven apner for at en rekke saker om administrall
tive sanksjoner kan behandles ved smakravproll
sess, og departementet foreslar pd denne bakll
grunn ikke endringer i tvisteloven.

P4a noen punkter foreslas det ikke felles lovrell
gulering i forvaltningsloven eller andre steder. I
stedet neyer departementet seg med & drefte og &
gi visse anbefalinger om hvilke losninger en ber
bygge pa i seerlovgivningen. Det gjelder blant
annet sporsmalet om hvilket krav til subjektiv
skyld som ber gjelde ved ileggelse av administrall
tive sanksjoner overfor fysiske personer (punkt
11), mulige sanksjonsfrihetsgrunner og personl(l
lige forutsetninger for sanksjonsansvar (punkt
12), hvem som ber kunne ilegge administrative
sanksjoner (punkt 16), valget mellom anklagell
eller inkvisisjonsprinsipp (punkt 18) og om det
ber veere plikt til 4 ilegge sanksjon dersom vilkall
rene er oppfylt (punkt 20). Et saerlig spersmal er
hvilke bevisregler som gjelder i saker om adminis(l
trative sanksjoner, og om visse sider av bevisrell
glene ber lovfestes. Departementet finner det
ikke hensiktsmessig a4 foresla lovregulering pa
dette punktet, hovedsakelig pd grunn av de avklar(l
ingene som har skjedd i rettspraksis (punkt 19).

Forslaget til kapittel IX i1 forvaltningsloven
innebeerer en ytterligere, sarskilt regulering av
enkelte typer administrative sanksjoner:

— Overtredelsesgebyrer (§ 44)
— Administrative rettighetstap (§ 45)

Det foreslas lovfestet at det for individuell utmal
ling av overtredelsesgebyrer i lov eller forskrift skal
fastsettes en ramme for gebyrets storrelse. Forll
malet er & sikre en viss forutberegnelighet ved &
innskrenke forvaltningens skjennsmessige mynd[
ighet overfor privatpersoner og foretak. Loven
regner ogsa opp momenter som det innenfor ram-
men kan legges vekt pa ved utmailing av gebyrer
rettet mot privatpersoner. Det foreslds ogséa
bestemmelser om blant annet saksbehandling og
oppiyllelsesfrist hatt i saker om overtredelsesgell
byr.

Administrativt rettighetstap skal etter lovforslall
get bare kunne ilegges sa langt det etter overtrell
delsens art, alvor og forholdene for ovrig fremstar
som forholdsmessig. Vedtaket ma begrenses til 4
gjelde for en bestemt tid.

En praktisk meget viktig reaksjon mot lovll
brudd er administrativt fastsatt tvangsmulkt.
Denne reaksjonen er ikke en administrativ sankll
sjon, men en fremoverrettet reaksjon som har til
formal 4 sikre at pliker som felger av lovgivnin[l
gen, bli etterlevd. Departementet redegjor i
punkt 31 for gjeldende regulering av tvangsl
mulktinstituttet, foreslar visse felles regler i
forvaltningsloven og gir anbefalinger om utforml
ing av nye bestemmelser om tvangsmulkt i saerll
lovgivningen.
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I proposisjonen dreftes enkelte ytterligere
reaksjoner mot lovbrudd: tap av offentlig ytelse,
forbud mot virksomhet som ikke krever tillatelse,
formell advarsel, offentliggjoring av navn pa forell
tak, palegg og administrativ inndragning jf. punkt
15, 30 og 32. For noen av reaksjonene vurderes
spersmalet om lovregulering. Departementet
neyer seg med a gi visse anbefalinger om bruken
av reaksjonene og & peke pa spersmal en ber veere
oppmerksom péa ved eventuell regulering i seerlov.
Noen av reaksjonene kan veere administrative
sanksjoner etter forslaget til legaldefinisjon i forll
valtningsloven § 46 annet ledd, med den virkning
at de alminnelige reglene om administrative sankll
sjoner i forvaltningsloven (§§ 46 til 50) gjelder.

Departementet er enig med utvalget i at det
ber vises tilbakeholdenhet med & gi forvaltnings(l
organer hjemmel til & anvende tvangsmidler (for
eksempel adgang til ransaking og beslag) i saker
om administrative sanksjoner. Dersom det antas &
veere behov for & anvende tvangsmidler for a fa
saken tilstrekkelig effektivt opplyst, kan det veere
mer hensiktsmessig 4 gi hjemmel for & ilegge
straff i stedet for administrativ sanksjon.

Departementet slutter seg til utvalgets vurder(l
ing om at det ikke er nedvendig 4 foresla
endringer i reglene om rettshjelp og dekning av
sakskostnader seerlig med sikte pa saker om admill
nistrative sanksjoner, jf. punkt 24.

Reglene om tvangsfullbyrdelse av vedtak om
administrative sanksjoner gjennomgés. Det forell
slas enkelte endringer, jf. punkt 26.

Pa enkelte andre punkter er departementet
kommet til at det ikke er grunn til & felge opp
utvalgets forslag.

Departementet drefter om det er behov for a
endre forvaltningslovens regler om taushetsplikt
for a sikre tilstrekkelig adgang til & offentliggjore
opplysninger om saker om administrative sankll
sjoner der foretak er involvert. Offentleglova
(2006) utvidet retten til innsyn, og departementet
mener nagjeldende regulering sikrer apenhet sa
langt det er behov. Derfor foreslds ingen
endringer, jf. punkt 25.

Departementet folger ikke opp utvalgets for-
slag om & innfere seerskilt hjemmel for registrering
av vedtak om ilagte administrative sanksjoner. Det
er tvilsomt om fordelene ved en registreringsordl
ning overstiger ulempene, og det knytter seg
visse prinsipielle betenkeligheter til etablering av
en slik ordning, jf. punkt 27.

De foreslatte reglene innebarer ikke vesentll
lige administrative eller eokonomiske konsell
kvenser. Dette har sammenheng med at de fleste
forslagene innebeerer en lovfesting av krav som
allerede gjelder pa annet grunnlag. Lovfesting av
alminnelige regler om administrative sanksjoner
vil pa sikt bidra til mer enhetlig handtering av
denne typen saker. Eventuelle konsekvenser ma i
forste rekke vurderes i forbindelse med senere
forslag om endringer i saerlovgivningen. En neerll
mere redegjorelse er tatt inn i punkt 33.
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2 Bakgrunnen for proposisjonen

NOU 2003: 15 Fra bot til bedring

Sanksjonsutvalget (heretter utvalget) ble oppll
nevnt ved kongelig resolusjon 26. januar 2001.
Utvalget fikk felgende mandat:

«1. Innledning

For at lovgivningen skal ha den virkningen
som er tilsiktet, ma den som regel handheves
slik at lovbrudd far konsekvenser for den som
ikke overholder loven. Utviklingen i de senere
arene har géitt i retning av at stadig flere lovll
overtredelser blir gjort straffbare. I saerlovgivll
ningen tas det neermest rutinemessig med en
generell straffebestemmelse som kriminalisell
rer de fleste brudd pa lovens regler og regler
som er gitt i medhold av den. Trusselen om
straff for slike typer lovbrudd blir imidlertid
ikke sjelden en tom trussel, fordi strafferettslig
forfolgning ikke finner sted — for eksempel
fordi det er for ressurskrevende, tar for lang tid
og virker unedig hardhendt. A oppstille en
trussel om straff der det bare er en fjerntligll
gende mulighet for at den blir handhevet, er
uheldig bruk av samfunnets strengeste sankll
sjon fordi respekten for straffen kan bli brutt
ned. Og selv i de tilfellene der straffetrusselen
blir handhevet ved hjelp av strafferettsapparall
tet, er det ikke gitt at dette er den beste méten
4 handheve loven pa. P4 mange omrader er det
god grunn til & vurdere om ikke andre sanksjoll
ner enn straff kan virke bedre og kreve faerre
ressurser.

Det blir likevel sjelden vurdert om brudd
pa seerlovgivningen har sa stor betydning for
samfunnet at det ber vare en offentlig opp-
gave 4 forfolge det med straff, eller om det finll
nes andre sanksjoner som vil vaere mer forll
malstjenlige. Grunnen er dels overdreven tro
pa straff som virkemiddel, og dels at andre
sanksjoner for lite utviklet med tanke pa genell
rell og konsekvent bruk i lovgivningen.
Betegnelsene pa de alternative sanksjonene,
innholdet i dem og saksbehandlingen varierer
fra lov til lov — ofte uten at forskjellene kan
begrunnes.

2. Utredning av andre sanksjoner enn straff
Justisdepartementet ser behov for en

grunnleggende gjennomtenkning av hvordan
det ber reageres mot lovbrudd, og foreslar derll
for at det oppnevnes et utvalg som skal utrede
hvilke sanksjoner som etter omstendighetene
kan vaere mer effektive enn straff. Med effektill
vitet menes bade i hvilken grad sanksjonen
forebygger lovbrudd, og hvor ressurskrevende
sanksjonen er.

Utvalget skal komme med forslag til sankll
sjoner, retningslinjer for nar de ulike sanksjoll
nene skal benyttes, og hvilke krav som ber stilll
les til saksbehandling og materiell og personell
kompetanse for at sanksjonene skal vaere mest
mulig enkle og effektive, samtidig som rettsl
sikkerheten blir varetatt. Blant annet er det vik[l
tig 4 vurdere hvordan klagebehandlingen kan
effektiviseres. Utvalget ber ta hensyn til Euroll
paradets rekommandasjon nr. R (91) om admill
nistrative sanksjoner, vedtatt 13. februar 1991.
Det vil ogséd veere utvalgets oppgave a drofte
hvilke beviskrav som ber gjelde, jf. avgjorelsen
i Rt. 1999 side 14.

Utvalget stéar fritt til selv & trekke frem aktull
elle sanksjoner. Eksempler pa sanksjoner som
ber vurderes, er
— forvaltningsreaksjoner som for eksempel

omgjering av forvaltningsvedtak (herunder
tidsbegrenset og permanent inndragning
av tillatelser), tilleggsskatter og -avgifter,
ulike former for gebyr, inndragning av vinll
ning,

— krav om gjenoppretting av den tilstanden
lovbruddet forrykket, pidbud om stansing
av den ulovlige handlingen og tvangsmulkt
til gjennomfering av lovlig tilstand,

— refselse, utvisning og utestengning,

— tiltak som legger til rette for sosiale sankll
sjoner, som for eksempel offentliggjering
av hvem som har brutt loven.

Ogsa andre sivilrettslige tiltak ber vurderes
som alternativ til straff, seerlig der lovbruddet
ikke har en sé stor samfunnsmessig betydning
at det ber veere en offentlig oppgave 4 forfolge
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det. Det ber vurderes hva slags sivilrettslige
krav en lovovertredelse ber kunne gi grunnlag
for, og om forfelgningen i sterre grad kan over(l
lates til private interesser som blir berert av
lovbruddet, for eksempel gjennom selvdemll
meordninger eller ved & gjore gjeldende erstatll
ningskrav i og utenfor kontraktsforhold. Utvalll
get bor i denne sammenheng ha kontakt med
Tvistemalsutvalget.

Utvalget skal gi konkrete eksempler pa lovll
brudd som ber avkriminaliseres og i stedet forll
folges med andre sanksjonsformer eller evenll
tuelt ikke av offentlige myndigheter i det hele
tatt. Det er ikke meningen at utvalget skal
underseke ethvert straffebud. P4 omrader der
utvalget etter 4 ha vurdert de etablerte ordninll
gene ser behov for sterre reformer, er det tilll
strekkelig & trekke opp prinsipielle linjer for
bruk av alternative sanksjoner til straff og pa
den maten legge til rette for videre oppfelgl
ning. Det skal vaere en malsetting for utvalget &
komme frem til generelle prinsipper for sankll
sjonsbruk og en hensiktsmessig terminologi
som kan vaere rettesnor for den naermere utfor(l
mingen av administrative sanksjoner i saerlovll
givningen.

Utvalget mé vurdere i lys av konstitusjonelle
regler og Norges internasjonale forpliktelser
hvilke sanksjoner som er & anse som straff, og
hvilke som ikke er det. Det ber serlig legges
vekt pa 4 avklare forholdet til Den europeiske
menneskerettighetskonvensjonen (EMK), jf.
avgjorelsen i Rt. 2000 side 996.

I lopet av kort tid vil det pa Finansdepartell
mentets omrade bli oppnevnt et utvalg som
skal foreta en bred gjennomgéelse av systemet
med tilleggsskatt, herunder forholdet mellom
tilleggsskatt og straff sett i lys av de krav EMK
setter. Ogsé liknende systemer innenfor skatte-
og avgiftsrettens omrade vil bli vurdert i den
grad de reiser tilsvarende problemstillinger.
Det er derfor nedvendig at de to utvalgene tar
kontakt med hverandre for 8 komme frem til en
hensiktsmessig arbeidsfordeling pd omréader
der mandatene overlapper hverandre.

Utvalget méa ogsa vurdere hvilke rettslige
og samfunnsmessige konsekvenser det kan ha
4 gi andre enn akterene i strafferettspleien et
sterre ansvar for a reagere mot lovbrudd.

I sluttrapporten fra «Prosjekt hurtigere
straffesaksavvikling — Arbeidsgruppe 1»» tilrar
arbeidsgruppen at det utredes naermere om
flere former for lovbrudd kan avgjeres med for(l
enklet forelegg, og om andre enn polititjenes[

temenn ber kunne utstede forelegget». Utvalll

get bes serskilt om 4 vurdere disse spersmaéll

lene neermere, og i den forbindelse vurdere om

det ber gis generelle regler i straffeprosessloll

ven om forenklede forelegg. Utvalget star fritt

til &4 vurdere og foresla nye former for forenklet

forelegg, for eksempel slik at lovbryteren gis

rett til 8 ombestemme seg slik at det forenklede

forelegget likevel ikke er & anse som vedtatt.
Utvalget skal legge serlig vekt pa & finne

frem til sakstyper som har et si stort volum at

utvidet bruk av forenklet forelegg merkbart vil

avlaste strafferettsapparatet. Eksempler pa

sakstyper det kan veaere aktuelt & avgjore med

forenklet forelegg, er overtredelser av:

— vegtrafikkloven,

— legemiddelloven,

— alkoholloven,

- losgjengerloven,

— tolloven,

— ligningsloven,

— merverdiavgiftsloven,

— regnskapsloven,

- straffeloven kapittel 33 og 34,

— straffeloven § 162 forste ledd,

— straffelovens bestemmelser om tyveri, nasll
keri og skadeverk,

— straffelovens bestemmelser om fred og
orden,

— lovgivningen om fisk og vilt,

— motorferdselloven, og

— serveringsloven.

Nar det gjelder regelverk som faller inn under
Finansdepartementets ansvarsomrade, vil det
ogsa her vare naturlig at utvalget avklarer en
nermere arbeidsfordeling med tilleggsskattell
utvalget.

Utvalget skal ogsa vurdere om forenklede
forelegg ber registreres i et sentralt strafferell
gister, eventuelt som et tilleggsalternativ til
dagens ordning. Utvalget ber i denne sammenl
heng ha kontakt med Politiregisterutvalget.

[...]

6. Jkonomiske og administrative konsekvenll
ser

Utvalget ma vurdere de ekonomiske og
administrative konsekvensene av sine forslag.
Minst ett forslag skal baseres pd uendret resll
sursbruk.»

I brev 1. februar 2001 til utvalgets leder, Hans-Petll
ter Jahre, tok departementet opp spersmalet om
forholdet til utenlandsk rett og uttalte blant annet:
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«Selv om det ikke er uttrykkelig nevnt i mandall
tet, antar vi at utvalget som ledd i sitt arbeid vil
underseke rettstilstanden i de evrige nordiske
landene.»

Sanksjonsutvalgets leder og sekreter hadde 24.
august 2001 et mote med departementet om tolkll
ning og avgrensning av mandatet. Departementet
oppsummerte i brev 7. september 2001 slik:

«Som det ble gitt uttrykk for under metet, har
departementet forstaelse for at mandatet er sa
omfattende at utvalget kan ha behov for & prioll
ritere enkelte deler sterkere enn andre.

En overordnet retningslinje for en slik prioll
ritering ligger i formalet med & oppnevne utvalll
get; hvis man skal redusere bruken av straffell
reaksjoner, vil det som oftest veere nedvendig a
ha andre sanksjoner til radighet. Dermed blir
utviklingen av andre sanksjonstyper — forvaltll
ningsrettslige eller sivilrettslige — av stor betydl[l
ning for i hvilken grad maélsettingen kan nés.
Sterst innsats ber derfor konsentreres om
sanksjoner som kan utvikles til & bli effektive
alternativer til straff, og som kan gis et vidt
anvendelsesomrade, mens det kan avgrenses
mot mindre sentrale sanksjoner. Selv om det i
og for seg kan vaere nyttig med en mest mulig
uttemmende oversikt over ulike sanksjonstyll
per, ligger det ikke i dette noen forventning om
at utvalget skal foreta inngéende analyser eller
vurderinger av alle sanksjonstyper.

I den grad det er mulig 4 gi anvisning pd mer
presise prioriteringer, er departementet enig i at
det forste strekpunktet pa side 4 i mandatet ber
sta sentralt i utvalgets arbeid. Som departemenl(l
tet signaliserte under metet, ber imidlertid ogsa
sanksjonene i det andre strekpunktet (forvaltll
ningssanksjoner der det penale formalet er minll
dre fremtredende) vurderes neye av utvalget.
Ogsa bruken av sivilrettslige tiltak som alternall
tiv til straff ber behandles, jf. tredje avsnitt i man(l
datet side 4. Vi har imidlertid forstaelse for at
utvalgets tilradinger her kan bli mindre fullsten(l
dige enn for mer penalt pregede sanksjoner, selv
om vi regner med at utvalget med den sammenll
setning som det har fétt, kan fa verdifulle innspill
fra medlemmene néar det gjelder disse spersmal.
For sanksjoner som nevnt i det tredje strekll
punktet i mandatet side 4, dvs. ulike former for
disiplinaere sanksjoner, har departementet ikke
innvendinger mot at utvalget neyer seg med en
kortfattet behandling.»

Utvalget mottok ogsa diverse andre innspill.

I sluttrapport 26. juni 2000 for «Prosjekt
hurtigere straffesaksbehandling — arbeidsgruppe
II» side 7677 ble det foreslatt 4 innfore en straffl]
sanksjonert plikt til 4 svare pa postforkynnelser. I
heoringsnotat desember 2000 om forslag til
endringer i straffeprosessloven og enkelte andre
lover (hurtigere straffesaksbehandling, varell
tektesfengsling, isolasjon mv.) var Justisdepartell
mentet skeptisk til & foresla en slik straffesanksjoll
nert plikt. Departementet ga uttrykk for at det
under enhver omstendighet er naturlig & avvente
Sanksjonsutvalgets innstilling for en slik plikt
eventuelt innfores.

I brev til justisministeren 5. januar 2001 ba
Politiets Fellesforbund om en rask og effektiv oppll
folging av sitt tidligere initiativ om & utvide
adgangen til 4 bruke forenklet forelegg. Forbundl
et sa seg videre villig til 4 delta i arbeid eller
dreftelser om innholdet i en slik reform. Henvenll
delsen ble ved brev 28. februar 2001 fra Justisl
departementet oversendt Sanksjonsutvalget for
videre oppfelging.

Norsk organisasjon for reform av marihuanall
lovgivningen (NORMAL) tok i brev til justismill
nisteren 29. januar 2001 opp spersmalet om
muligheten for & apne for forenklet forelegg ved
mindre brudd pa lovgivning som forbyr bruk av
cannabisprodukter. Svarbrevet til NORMAL fra
Justisdepartementet 8. januar 2001 ble oversendt
Sanksjonsutvalget.

I Innst. O. nr. 111 (2000-2001) punkt 9.2 drefl
tet Stortingets finanskomité et forslag om & innl
fore en ordning med overtredelsesgebyr for
brudd pd meldepliktbestemmelsene i verdipapirll
handelloven. Komiteens flertall, som viste til
Grunnloven § 96, gikk inn for at spersmalet om
overtredelsesgebyr ble sendt tilbake til departell
mentet for ytterligere utredning. I brev 31. oktoll
ber 2001 anmodet Finansdepartementet, under
henvisning til en uttalelse fra Kredittilsynet, Sankll
sjonsutvalget om a vurdere nermere de spersmall
lene som ble reist av finanskomiteen i Innst. O. nr.
111 (2000-2001).

Utvalgets utredning ble lagt frem 16. mai 2003
som NOU 2003: 15 Fra bot til bedring — et mer
nyansert og effektivt sanksjonssystem med minll
dre bruk av straff. Utvalgets innstilling var
enstemmig. Om utviklingen etter 2003 vises det til
punkt 3.3.
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2.2 Hgringen

NOU 2003: 15 ble sendt pa hering 9. oktober 2003.
Horingsfristen var 1. mars 2004. Heringsbrevet
ble sendt til:

Departementene

Hoyesterett
Lagmannsrettene
Nord-Troms tingrett
Oslo tingrett
Stavanger tingrett
Trondheim tingrett

Domstoladministrasjonen
Politidirektoratet
Regjeringsadvokaten
Riksadvokaten
Statsadvokatembetene

Barneombudet

Barne-, ungdoms- og familieforvaltningen
Bergvesenet

Datatilsynet

Direktoratet for Arbeidstilsynet
Direktoratet for samfunnssikkerhet og beredskap
Direktoratet for naturforvaltning
Eierskapstilsynet
Fiskeridirektoratet
Forbrukerombudet
Forbrukerradet

Fylkesmennene

Justervesenet
Konkurransetilsynet
Kredittilsynet

Kystdirektoratet
Likestillingsombudet
Lotteritilsynet

Luftfartstilsynet

Mattilsynet

Nasjonal sikkerhetsmyndighet
Nasjonalt organ for kvalitet i utdanningen
Oljedirektoratet

Post- og teletilsynet
Sjefartsdirektoratet

Sosial- og helsedirektoratet
Statens dyrehelsetilsyn

Statens filmtilsyn

Statens forurensingstilsyn
Statens Jernbanetilsyn

Statens legemiddelverk

Statens Medieforvaltning
Statens helsetilsyn

Statens stralevern

Statens vegvesen (Vegdirektoratet)
Statskonsult

Stiftelsestilsynet

Sysselmannen péa Svalbard
Tilsynsradet for advokatvirksomhet
Toll- og avgiftsdirektoratet

Sivilombudsmannen
Sametinget

Fylkeskommunene
Alta kommune

Asker kommune
Bergen kommune
Bode kommune
Bygland kommune
Drammen kommune
Fredrikstad kommune
Forde kommune
Hamar kommune
Hemnes kommune
Holmestrand kommune
Kristiansand kommune
Levanger kommune
Lom kommune
Modalen kommune
Malselv kommune
Nedre Eiker kommune
Notodden kommune
Oslo kommune

Rindal kommune
Stavanger kommune
Trondheim kommune
Tromse kommune

Det juridiske fakultet i Bergen

Det juridiske fakultet i Oslo

Det juridiske fakultet i Tromse

Norsk senter for menneskerettigheter

Den Norske Advokatforening

Den norske Dommerforening
Forsvarergruppen av 1977
Juss-Buss

Jussformidlingen

Jusshjelpa

Norges Juristforbund

Norges Offiserforbund

Norsk forening for kriminalreform, KROM
Politiembetsmennenes landsforbund
Politiets fellesforbund
Statsadvokatenes forening

Amnesty International Norge
Det Norske Veritas
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Finansneringens Hovedorganisasjon

Handels- og Servicenzringenes Hovedll
organisasjon (HSH)

Kommunenes Sentralforbund

Kongelig Norsk Automobilklub

Landsorganisasjonen i Norge (LO)

Norges Automobil Forbund (NAF)

Norges Bondelag

Norges Fiskarlag

Norges Huseierforbund

Norges Hytteforbund

Norges Skogeierforbund

Norsk Bonde- og Smabrukarlag

Norsk Journalistlag

Norsk organisasjon for reform av marihuana

lovgivningen (NORMAL)
Norsk Presseforbund
Norsk Redakterforening
Norske Avisers Landsforening
NGO-forum for menneskerettighetene
Neringslivets Hovedorganisasjon (NHO)
Neringslivets sikkerhetsorganisasjon
Rettspolitisk forening

Disse instansene avga realitetsuttalelser:

Arbeids- og administrasjonsdepartementet
Barne- og familiedepartementet
Finansdepartementet
Fiskeridepartementet
Helsedepartementet

Kommunal- og regionaldepartementet
Miljeverndepartementet

Nerings- og handelsdepartementet
Olje- og energidepartementet
Samferdselsdepartementet
Sosialdepartementet

Hoyesteretts kontor
Agder lagmannsrett

Domstoladministrasjonen
Regjeringsadvokaten
Riksadvokaten

Politidirektoratet

Agder politidistrikt

Asker og Baerum politidistrikt
Gudbrandsdalen politidistrikt
Helgeland politidistrikt
Hordaland politidistrikt

Oslo politidistrikt

Troms politidistrikt

@stfold politidistrikt

Politihegskolen

Aetat Arbeidsdirektoratet
Direktoratet for Arbeidstilsynet
Direktoratet for naturforvaltning
Direktoratet for samfunnssikkerhet og beredskap
Eierskapstilsynet
Forbrukerradet

Helsetilsynet

Kredittilsynet
Konkurransetilsynet
Justervesenet

Kystverket

Likestillingsombudet
Luftfartstilsynet

Mattilsynet

Nasjonal sikkerhetsmyndighet
Norges vassdrags- og energidirektorat (NVE)
Riksantikvaren
Rikstrygdeverket
Skattedirektoratet

Statens forurensningstilsyn
Statens medieforvaltning
Statens stralevern

Toll- og avgiftsdirektoratet

Fylkesmannen i Oppland
Oslo kommune

Dommerforeningens utvalg for strafferett

Den norske Advokatforening

Finansneeringens Hovedorganisasjon

Handels- og Servicenzringens Hovedorganisall
sjon (HSH)

Landsorganisasjonen i Norge (LO)

Norges Fiskarlag

Norges Parkeringsforening (NORPARK)

Norsk Redakterforening og Norsk Presseforbund
(felles heringsuttalelse)

Norges Skogeierforbund

Neringslivets sikkerhetsorganisasjon

Oslo Bors

Politiembetsmennenes landsforening

Politiets fellesforbund

Tilsynsradet for advokatvirksomhet

Innholdet i heringsuttalelsene kommer departell
mentet tilbake til under behandlingen av de
enkelte temaer.

Disse heringsinstansene har ikke hatt merknader:
Forsvarsdepartementet

Landbruksdepartementet
Utdannings- og forskningsdepartementet
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Utenriksdepartementet
Oslo skifterett og byskriverembete

Fylkesmannen i Oslo og Akershus
Fylkesmannen i Vestfold

Barneombudet
Kriminalpolitisentralen
Sjefartsdirektoratet

Sosial- og helsedirektoratet
Statens jernbanetilsyn

Det Norske Veritas AS

Tiden som er gatt siden heringen, innebzaerer at en
del av heringsinstansenes synspunkter ikke nedl
vendigvis er like representative i dag. Dette er det
tatt hensyn til ved omtalen av heringsinstansenes
syn ulike steder i proposisjonen.

2.3 Forslagene som departementet na
folger opp

Utvalget foreslar at det gjennomferes en regelll
verksreform i tre trinn.

Som ferste trinn foreslar utvalget 4 etablere
rammene for et helhetlig administrativt sanksjons(]
system gjennom endringer i forvaltningsloven,
straffeloven, straffeprosessloven og tvangsfullbyr(l
delsesloven. Det mest omfattende forslaget er a
innfere et nytt kapittel IX om administrative sank[
sjoner i forvaltningsloven. En vesentlig del av
regelverksreformen del én er videre 4 gi generelle
anbefalinger for nér det ber kunne anvendes
administrative sanksjoner. Utvalgets forslag til
trinn én av regelverksreformen behandles hoved(
sakelig i NOU 2003: 15 del III.

Utvalget foreslar ogsa at det i et nytt kapittel X
i forvaltningsloven lovfestes visse generelle regler
om tvangsmulkt, som etter utvalgets forslag ikke
skal regnes som en administrativ sanksjon. Utvalll
get gir generelle anbefalinger for nér tvangsmulkt
ber kunne benyttes. Utvalgets forslag om tvangsl
mulkt behandles hovedsakelig i NOU 2003: 15
punkt 11.4.2, 15.4 og 26.2.4 note 206 til 232.

Utvalget anser at ved 4 etablere rammer for et
helhetlig administrativt sanksjonssystem, legges
det til rette for et mer effektivt og nyansert sank[l
sjonssystem, blant annet fordi behovet for nykrimill
nalisering reduseres, eksisterende handlingsnor(l
mer kan avkriminaliseres, handhevingen effektivill
seres, og lovarbeidet effektiviseres og forenkles, jf.
for eksempel NOU 2003: 15 punkt 1.1 og 25.2.

Etter utvalgets forslag ma hjemmel for adminill
strative sanksjoner og straff fortsatt std i seerlovll
givningen. Utvalgets generelle anbefalinger for bruk
av administrative sanksjoner kan imidlertid medfere
at gjeldende bestemmelser om straff og administrall
tive sanksjoner ber endres. De generelle anbefalll
ingene ma ogsa tas i betraktning ved ny lovgivning
nar det er aktuelt. Utvalget har for dette formaélet
utarbeidet monsterbestemmelser for hvordan straff
og administrative sanksjoner kan reguleres i seaerll
lovgivningen, jf. NOU 2003: 15 punkt 26.1.

Som trinn to og tre av regelverksreformen
foreslar utvalget at det nye systemet for adminis(
trative sanksjoner og regulering av straffbarhets[l
vilkar gjennomferes for ny lovgivning der det er
aktuelt (trinn to) og at eksisterende seerlover gjenll
nomgés og endres der det er behov (trinn tre).

For 4 gjennomfere anbefalingene i nyere lov(l
givning er det ikke naturlig 4 sette en tidsfrist. For
gjeldende lovgivning anbefaler derimot utvalget
en skrittvis gjennomfering med en tidsfrist for nar
alle saerlover skal veere gjennomgétt. Revisjonspell
rioden mé ikke veere for lang, jf. NOU 2003: 15
punkt 25.3.3.

Utvalget vurderer ogsd mer konkret om og
eventuelt hvordan det kan gjores endringer pa
utvalgte omrader (vegtrafikkloven, folketrygdloll
ven, skatte- og avgiftslovgivningen, regnskaps- og
foretaksregisterloven, viltloven og lakse- og innll
landsfiskloven og verdipapirhandelloven), jf. NOU
2003: 15 del IV.

Utvalget vurderer ogsa om det bor legges til
rette for utvidet bruk av forenklet forelegg, jf.
NOU 2003: 15 punkt 17.

De fleste heringsinstansene slutter seg til
hovedtrekkene i utvalgets forslag. Mange
heringsinstanser har likevel kommentarer til utvalll
gets konkrete forslag og anbefalinger. Ingen av
heringsinstansene gar uttrykkelig mot utvalgets
forslag til reform, men noen heringsinstanser har
enkelte mer overordnede innvendinger som deparf(l
tementet kommer tilbake til i punkt 7.2.

Departementet foreslar visse alminnell
lige regler for administrative sanksjoner gjennom
endringer i forvaltningsloven, straffeprosessl(
loven og tvangsfullbyrdelsesloven. Departement(l
et anser det ikke nedvendig a4 foresld noen
endringer i straffeloven. Det mest omfattende forll
slaget er et nytt kapittel om administrative sankl
sjoner i forvaltningsloven.

Departementet foreslir ogsd visse generelle
regler for tvangsmulkt, som etter departementets
forslag ikke regnes som administrative sanksjon,
jf. punkt 31.
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Som utvalget gir departementet generelle
anbefalinger for nir det ber kunne anvendes
administrative sanksjoner, jf. saerlig proposisjoll
nens punkt 7.4.3. Disse anbefalingene ber tas i
betraktning bade ved ny lovgivning og ved
endringer i gjeldende regelverk (utvalgets forslag
til trinn to og tre i regelverksreformen).

Departementet legger ikke opp til at det ber
fastsettes noen generell tidsfrist for en alminnelig
gjennomgéelse av gjeldende bestemmelser i sear(l
lovgivningen pa bakgrunn av proposisjonen her.
Om og eventuelt nir det ber gjeres endringer i
gjeldende regelverk ber vurderes for den enkelte
sektor under hensyn til behovet for endringer og
annet padgdende arbeid. Enkelte endringer kan det
likevel bli nedvendig & foreta i forbindelse med
ikrafttredelse av de foreslatte lovendringene i proll
posisjonen her.

Regjeringen fremmet i Prop. 38 L (2015-2016)
forslag til en ny lov om skatteforvaltning. Forll
slaget innebarer at forvaltningsreglene pa skatte-
og avgiftsomradet samles i en uttemmende skattell
forvaltningslov. Forslaget til regler om administrall
tive reaksjoner (overtredelsesgebyr, tilleggsskatt
og tvangsmulkt) er tilpasset forslagene i proposil
sjonen her.

Utvalget foreslar en reform for regelverket om
forenklet forelegg og ordineert forelegg.

For de forenklede foreleggene innebarer
reformen at noen overtredelser som omfattes av
ordningen med forenklet forelegg i stedet skal
omfattes av en ordning med overtredelsesgebyr,
jf. NOU 2003: 15 punkt 17.4.1.1, 19 og 21. Utvalll
get foreslar ogsa en generell hjemmel for bruk
av forenklet forelegg i straffeprosessloven som
skal erstatte hjemlene i seerlovgivningen, jf.
NOU 2003: 15 punkt 17.4.5. Lovforslaget innell
holder blant annet en frist for vedtagelse der forll
enklet forelegg ilegges pa stedet, slik at den sikl
tede far en viss tid til 4 omra seg, jf. NOU 2003:
15 punkt 17.4.4. Forslaget inneholder ogsé
regler om adgangen til & kombinere forenklet
forelegg og inndragning. Endelig inneholder forll
slaget regler om nar det ikke skal utferdiges forll
enklet forelegg, men i stedet reises ordineer
straffesak.

Etter gjeldende rett registreres ikke vedtatte
forenklede forelegg i beteregisteret. Utvalget
foreslar i NOU 2003: 15 punkt 17.4.6 at det innfell
res en registreringsordning for vedtatte foren(
klede forelegg. Forslaget ma ses i sammenheng
med utvalgets forslag om utvidelse av anvendelll
sesomradet for forenklede forelegg og forutsetll
ningen om at dette primaert skal gjelde ved forstell
gangsovertredelser. Registreringen er nedvendig

for 4 kunne kontrollere om overtrederen tidligere
har blitt ilagt forenklet forelegg

Utvalget foreslar at noen overtredelser som
det reageres mot med ordinzert forelegg, skal
kunne omfattes av ordningen med forenklet forell
legg, jf. NOU 2003: 15 punkt 17.4.1.2 til 17.4.1.8.

Departementet gar ikke inn for en
generell reform av reglene om forelegg og forll
enklet forelegg slik utvalget foreslar. Departemenll
tets inntrykk er at ordningene med forenklet forell
legg og ordineert forelegg fungerer godt i dag. Pa
noen omrader og for noen overtredelser kan det
veere hensiktsmessig med en overgang fra forenl(l
klet forelegg til overtredelsesgebyr og fra ordill
nert forelegg til forenklet forelegg. Hvert depar(l
tement ber innenfor sitt ansvarsomrade vurdere
om det er hensiktsmessig med endringer. Temall
ene ordinzert forelegg og forenklet forelegg blir
ikke berert neermere i proposisjonen.

2.4 Stortingets anmodningsvedtak nr.
284, 285 0g 286 (2014-2015)

Stortinget traff 12. desember 2014 folgende
anmodningsvedtak (nr. 284, 285 og 286):

Nr. 284:

«Stortinget ber regjeringen snarest og senest
innen utgangen av 2015 fremme forslag om
oppfelging av NOU 2003: 15 om hvordan lovbell
stemmelser med hjemmel for administrative
sanksjoner bor utformes.»

Nr. 285:

«Stortinget ber regjeringen ga gjennom brull
ken av sanksjoner ved regelbrudd som felge av
feil ved utfylling av skjema, hvor det ikke forell
ligger noen personlig vinning.»

Nr. 286:

«Stortinget ber regjeringen innen utgangen av
2015 fremme forslag som innebarer at forvaltll
ningen kan uteve et rimelig skjonn slik at sank(l
sjonene star i et rimelig forhold til alvoret i
regelbruddet.»

Om bakgrunnen for vedtakene vises det til Dokull
ment 8: 65 S (2013-2014), fremsatt av represen(
tantene Terje Breivik, Pél Farstad og Iselin Nybo
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om & innfere skjonn ved handheving av regelll
brudd ved skjemautfylling hvor det ikke forell
ligger noen personlig vinning, jf. Innst. 84 S
(2014-2015).

Nedenfor redegjores det for hvordan disse
anmodningsvedtakene folges opp i proposisjonen
her.

Oppfaelgningen av vedtak nr. 284

Proposisjonen inneholder pa en rekke punkter
anbefalinger om hvordan hjemler for bruk av
administrative sanksjoner bor utformes i sarlovll
givningen. Disse anbefalingene bidrar til & oppl
fylle proposisjonens hovedsiktemal, som er &
legge til rette for mer enhetlig behandling av
saker om administrative sanksjoner innenfor
betryggende rettslige rammer, og med oppfyllelse
av de krav til rettssikkerhet som felger av Grunnl
loven og internasjonale konvensjoner.

Departementet viser her serlig til punkt 9 om
utforming av bestemmelsene i sarlovgivningen.
Det vises ogsa til dreftelser av blant annet sporsll
malet om hvilket krav til subjektiv skyld som ber
gjelde ved ileggelse av administrative sanksjoner
overfor fysiske personer (punkt 10.3.2 og 11),
mulige sanksjonsfrihetsgrunner og personlige forll
utsetninger for sanksjonsansvar (punkt 12), hvem
som ber kunne ilegge administrative sanksjoner
(punkt 16), valget mellom anklage- eller inkvisill
sjonsprinsipp (punkt 18) og om det bor vaere plikt
til & ilegge sanksjon dersom vilkarene er oppfylt
(punkt 20). Videre vises det til punkt 14.5 med
anbefalinger om utforming av lovbestemmelser
om administrativt rettighetstap, og punkt 32.4.4
der det er gitt anbefalinger om utforming av lovbell
stemmelser om administrativ inndragning. Nar
det gjelder utformingen av lovbestemmelser om
tvangsmulkt, viser departementet til punkt 31.4.5.

I tillegg inneholder proposisjonen forslag om
at forvaltningsloven skal fastlegge rammer for hva
de administrative sanksjonene kan gé ut pa og retll
ningslinjer for skjennsutevelsen i ulike sammenll
henger. Det vises til forslaget til § 44 annet og
tredje ledd, § 45 annet ledd og § 46 annet ledd i
forvaltningsloven. Etter § 44 annet ledd skal det i
eller i medhold av loven fastsettes rammer for
overtredelsesgebyrers storrelse nar utmaélingen
skal skje individuelt, se forslaget til § 44 annet
ledd i forvaltningsloven og punkt 13.3.4.

Oppfelgningen av vedtak nr. 285

Vedtak nr. 285 er, som vedtak nr. 284, nzrt koblet
til oppfelgningen av Sanksjonsutvalgets utredl

ning. Om hvilke sanksjoner det siktes til, viser
departementet til Dok. 8: 65 S (2013-2014) side 2:

«De skadelidende er alle dem som har gjort en
feil ved utfylling av skjema uten at det forell
ligger personlig vinning, men som urimelig er
ilagt administrative sanksjoner (beter) for et
regelbrudd der det dpenbart ikke foreligger
noen personlig vinning.»

Departementet oppfatter det slik at forslagstilll
lerne med «administrative sanksjoner (boter)»
sikter til ulike former for overtredelsesgebyrer
(herunder tilleggsavgifter og tilleggsskatt) med
grunnlag i at private (personer eller foretak) har
begatt lovbrudd ved & gi uriktige, ufullstendige
eller villedende opplysninger ved skjemautfylling
(opplysningssvikt). Departementet forstar videre
Justiskomiteens merknader i Innst. 84 S (2014—
2015) sammenholdt med representantforslaget
slik at en er serlig opptatt av urimelige sanksjoner
som kan folge av:
— at det ikke kan uteves skjonn ved vurderingen
av om en sanksjon bor ilegges ved overtredelser
— at det ikke stilles krav om subjektiv skyld
— at det ikke tas tilstrekkelig hensyn til om feilen
har fort til eller kunne fort til personlig vinning
— at eventuelle sanksjoner er urimelig hoye

Justiskomiteen er pa denne bakgrunn «opptatt av
& gjore noe med regelverket slik at naeringsdrill
vende som har gjort feil ved skjemautfylling som
ikke medferer personlig vinning, unngér urimelig
straff», jf. Innst. 84 S (2014-2015) side 2.

Proposisjonen her legger vekt pa 4 ivareta alle
de fire momentene som det er pekt pa foran.

(1) Utevelse av skjenn ved vurderingen av om
en sanksjon bor ilegges ved overtredelser, er omtalt
blant annet i punkt 20. Bade overfor fysiske persoll
ner og foretak har forvaltningen som utgangsl
punkt et skjonn til 4 avgjere om sanksjon ber ilegl]
ges der vilkarene for dette er oppfylt. I loven er
dette gjerne uttrykt slik at sanksjon «kan» ilegges
dersom vilkarene er oppfylt.

(2) Krav om subjektiv skyld er omtalt i punkt 11
(fysiske personer) og punkt 10.3.2 (foretak). For
fysiske personer som opptrer utenfor neeringsl
virksomhet, er utgangspunktet at det ber stilles
krav om subjektiv skyld (forsett eller uaktsomll
het). Der en fysisk person opptrer innenfor
naeringsvirksomhet, kan det veere grunn & stille
noe lavere krav til skyld som vilkar for & ilegge
administrativ sanksjon. Overfor foretak er
utgangspunktet, som foreslas lovfestet i forvaltl
ningsloven §46 forste ledd ferste punktum, at
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sanksjon kan ilegges selv om det ikke kan pavises
subjektiv skyld hos noen som har handlet pa
vegne av foretaket. Denne lesningen inkluderer
ogséd enkeltpersonforetak. Losningen for foretak
er den samme som Stortinget har vedtatt ved ilegll
gelse av foretaksstraff etter straffeloven § 28. Villl
karene for & ilegge administrativ sanksjon kan
ikke pa dette punktet generelt veere strengere enn
det som gjelder for straff, som er samfunnets
alvorligste reaksjon mot lovbrudd. Det er likevel
grunn til 4 fremheve at det er adgang, og noen
ganger plikt, til 4 ta hensyn til subjektiv skyld ved
vurderingen av om sanksjon ber ilegges (jf. avsnit(l
tet foran) og ved utmaling av sanksjonen.

(3) Nar det gjelder spersmaélet om det tas hen-
syn til om feilen har fort til eller kunne fort til per(]
sonlig vinning, vil departementet peke pa foll
gende: Hvorvidt overtredelsen har eller kunne ha
medfert en fordel (inkludert personlig vinning) er
etter departementets forslag til endringer i forvaltl
ningsloven et moment det kan tas hensyn til ved
utmaling av sanksjonen. Ved individuell utmaéling
av overtredelsesgebyr overfor fysiske personer
folger det av forslaget til § 44 tredje ledd at det
kan legges vekt pa «fordeler som er eller kunne
veert oppnadd ved lovbruddet». Ved vurderingen
av om sanksjonen ber ilegges og ved individuell
utmaling overfor foretak folger det av forslaget til
§ 46 annet ledd bokstav d at det kan legges vekt
pad om «foretaket har hatt eller kunne oppnadd
noen fordel ved overtredelsen». Ofte vil det ogsa
folge av saerloven at det kan eller skal legges vekt
pa om overtredelsen har eller kunne ha medfert
fordeler for overtrederen.

Spersmaélet om personlig vinning ber i en del
tilfeller veere uten betydning for om overtredelsesl
gebyr ber ilegges. Det gjelder for eksempel der
det er viktig for forvaltningen a fa opplysninger fra
private for & kunne utfere sine oppgaver, for
eksempel tilsyn for & kunne forebygge eller
avdekke skadelig virksomhet (for eksempel skall
der pa miljeet). Effektive sanksjoner for a sikre
etterlevelse av opplysningsplikter ogsd overfor
dem som ikke direkte har gevinst ved svikt i oppll
lysningsgivningen, kan veere avgjerende for handll
hevingen. For eksempel gir folketrygdloven § 250
3 Arbeids- og velferdsetaten hjemmel til 4 ilegge
arbeidsgivere et gebyr ved brudd pa meldeplikten
til arbeidstakerregisteret. Opplysningene i
arbeidstakerregisteret brukes eksempelvis til &
avgjere om en person har rett pa stenader, slik
som sykepenger. Departementet gar ut fra at Storll
tingets anmodningsvedtak, som er rettet inn mot
feil ved skjemautfylling, ikke ser pd denne typen
tilfeller som problematiske.

(4) Muligheten for 4 ta hensyn til at eventuelle
sanksjoner er urimelig hoye er omtalt i forbindelse
med oppfelgningen av anmodningsvedtak nr. 286
like nedenfor.

Departementet mener etter dette at proposill
sjonen, bade gjennom forslagene til bestemmelser
i forvaltningsloven og gjennom de anbefalingene
som gis til lovgiver ved utforming av hjemler i
seerlovgivningen, pa en god mate legger til rette
for & unngé urimelige sanksjoner. I den forbin(l
delse er det ogsa lagt til rette for 4 unnga urimeligll
heter der det apenbart ikke foreligger personlig
vinning.

Som ledd i oppfelgningen av anmodningsved(l
taket ba departementet ved brev 6. mai 2015
departementene vurdere om de hadde regelverk
om overtredelsesgebyrer eller tilleggsavgifter/tilll
leggsskatt som innebarer avvik fra opplegget i
proposisjonen, sarlig med sikte pa de fire punkl
tene som er nevnt foran. Ved avvik ble departell
mentene bedt om & opplyse om en har erfaringer
med at sanksjonsbruken, pa det omradet som er
identifisert foran, er blitt opplevd som urimelig.
Det ble videre bedt om opplysninger om det foreld
planer om 4 gjennomgé regelverket med sikte pa
endringer, eller om en for evrig hadde planer om
tiltak for 4 endre situasjonen. Dersom en mente at
praksis ber veere som i dag, ble det bedt om en
begrunnelse for dette.

Departementene har i all hovedsak meldt tilll
bake at gjeldende regelverk om overtredelsesgell
byrer vil vaere i samsvar med anbefalingene i proll
posisjonen.

Oppfaelgningen av vedtak nr. 286

«Stortinget ber regjeringen innen utgangen av
2015 fremme forslag som innebarer at forvaltll
ningen kan uteve et rimelig skjonn slik at sankfl
sjonene stir i et rimelig forhold til alvoret i
regelbruddet.»

Departementets anbefaling i punkt 20.4 er at en
som utgangspunkt legger opp til at forvaltningen
har en adgang, ikke plikt til 4 ilegge administrative
sanksjoner, selv om vilkarene for 4 ilegge en sankl
sjon er oppfylt.

Proposisjonen bygger pa det generelle synet at
sanksjoner skal std i rimelig forhold til alvoret i
regelbruddet. Et slikt syn ligger til grunn for proll
posisjonens anbefaling om at et mer inngripende
virkemiddel ikke ber brukes hvis det samme
maélet kan nds med mindre inngripende tilgjengell
lige virkemidler. Dette gjelder bade ved valget
mellom bruk av sanksjoner og andre tiltak, og ved
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valget mellom straff og administrative sanksjoner.
Proposisjonen gir i punkt 7.4.3 og 7.4.4 retningsll
linjer for valgene.

Ogsa utmalingskriteriene i de foreslatte
reglene i forvaltningsloven § 44 om utmaling av
overtredelsesgebyrer og §46 om utmaéling av
administrative foretakssanksjoner bygger pa et
forholdsmessighetsprinsipp. Tilsvarende foreslas
det & lovfeste at administrative rettighetstap skal
veere forholdsmessige, jf. forslaget til § 45 annet
ledd ferste punktum i forvaltningsloven.

Proposisjonens presentasjon og dreftelse av
ulike typer administrative sanksjoner og andre
forvaltningstiltak kan bidra til et mer nyansert og
fleksibelt reaksjonssystem, tilpasset ulike typer
lovbrudd og overtredelser av ulik alvorlighetsl

grad. Et slikt mer nyansert og fleksibelt system,
innenfor betryggende rettslige rammer, vil kunne
bidra til at sanksjonene star i et rimelig forhold til
alvoret i regelbruddet, samtidig som en sikrer
mer effektiv sanksjonering og dermed etterlell
velse av lovgivningen.

Departementet foreslar ikke at det gis alminll
nelige lovregler om administrativ inndragning (for
eksempel av utbytte ved ulovlige handlinger) i forll
valtningsloven. Derimot anbefaler departementet
at en ved eventuell lovfesting av ordninger med
administrativ inndragning i seerlovgivningen samll
tidig lovfester at inndragning bare kan skje nar
det etter inndragningens art, alvor og forholdene
for evrig fremstir som forholdsmessig. Det vises
til punkt 32.4.4.
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3 Administrative sanksjoner - noen hovedtrekk

3.1 Innledning

I punkt 4 gjor departementet rede for overordl
nede krav i Grunnloven og sentrale menneskeretll
tighetskonvensjoner som har betydning for
utformingen av lovregler om administrative sank[
sjoner. I praksis er det forst og fremst den euroll
peiske menneskerettskonvensjon (EMK) som er
den konvensjonen som har betydning. Bestemll
melsene i EMK og tilherende inkorporerte protoll
koller gjelder som norsk lov og skal ved motstrid
gé foran annen lovgivning, jf. menneskerettsloven
§3, jf. §2 nr. 1. Andre konvensjonsforpliktelser
kommer departementet inn p& hvor disse er av
seerlig betydning.

I de enkelte punktene i proposisjonen gjor
departementet neermere rede for hvordan utvalgll
ets og departementets forslag og vurderinger for-
holder seg til gjeldende regulering av administrall
tive sanksjoner.

Departementet peker i punkt 3.2 pa enkelte
hovedtrekk ved dagens regler om administrative
sanksjoner, med sarlig vekt pa 4 fremheve likl
heter og ulikheter mellom reglene om ileggelse
av straff og administrative sanksjoner.

For en mer omfattende redegjorelse viser
departementet til NOU 2003: 15 punkt 5.

3.2 Begrepsbruk og terminologii
proposisjonen

Begrepet administrativ sanksjon er ikke gitt noen
generell definisjon i dagens lovgivning, men brull
kes forst og fremst som et samlebegrep om ulike
reaksjoner ilagt av forvaltningsorganer, for
eksempel overtredelsesgebyr (herunder tilleggsll
skatt), tap av offentlige ytelser, administrative retll
tighetstap og administrativ inndragning. Sank[
sjonsutvalgets utredning har fert til en viss harll
monisering av begrepsbruk og terminologi i lovll
givningen.

Utvalget uttaler folgende om begrepene «sankll
sjon», «administrativ sanksjon» og «andre forvaltll
ningstiltak», jf NOU 2003: 15 punkt 1.2:

«Etter mandatet skal utvalget finne frem til en
hensiktsmessig terminologi som kan veere retll
tesnor for den naermere utforming av adminis(l
trative sanksjoner i seerlovgivningen. Utvalget
har for sitt arbeid definert «sanksjon» slik:

«En administrativ sanksjon er en negativ
reaksjon som kan ilegges av et forvaltningsor(l
gan med hjemmel i lov, som retter seg mot en
begétt overtredelse av lov, forskrift eller indivill
duell avgjerelse, og som har et hovedsakelig
eller vesentlig penalt formal.»

Det karakteristiske for en sanksjon er at
den er tilbakeskuende. Den utleses av en overll
tredelse, og formaélet er 4 péfere gjerningsper(l
sonen eller foretaket et onde som en reaksjon
mot overtredelsen. Sanksjoner méa ha hjemmel
i lov. Sanksjoner som kan ilegges av forvaltnin[l
gen, betegnes «administrative» sanksjoner.
Utvalget benytter begrepet «andre forvaltl
ningstiltak» om vedtak som ikke er sanksjoner.

[...]»

Utvalget legger sin definisjon av «administrativ
sanksjon» til grunn for dreftelsene i utredningen.
I tillegg foreslar utvalget & lovfeste sin definisjon i
forvaltningsloven §44 forste ledd. Gjennom
denne legaldefinisjonen angis virkeomradet for de
foreslatte reglene om administrative sanksjoner i
forvaltningsloven kapittel IX.

Utvalget foreslar ogsa a lovfeste i forvaltningsl(l
loven § 44 annet ledd en ikke-uttemmende oppl
regning av hvilke forvaltningstiltak som regnes
som «administrative sanksjoner»: overtredelsesl
gebyr, tilleggsbetaling, tap av offentlig ytelse,
administrativ inndragning, administrativt rettigll
hetstap og formell advarsel. At oppregningen ikke
er uttemmende, fremgar av uttrykket «blant
annet».

Departementet mener at utvalgets defil
nisjon av «administrativ sanksjon» langt pa vei er
treffende for den typen tiltak en ensker & fange
opp. Begrepet bor etter departementets syn likell
vel gis en noe snevrere avgrensning, ved at bare
slike administrative reaksjoner som utgjer «straff»
etter EMK, regnes med. Dette skyldes flere for-
hold. For det forste er det uheldig om det innferes



22 Prop.62L

2015-2016

Endringer i forvaltningsloven mv. (administrative sanksjoner mv.)

nye generelle begreper om «straff> og «sanksjon»
i tillegg til dem som allerede folger av Grunnloven
§ 96 og EMK, fordi det vil komplisere rettssysll
temet ytterligere. Det gjelder ikke minst fordi det
avgrensningskriteriet utvalget foreslo — «hovedl
sakelig eller vesentlig penalt formél» — skaper
avgrensningsproblemer. Riktignok har EMKs
straffebegrep lignende avgrensningsproblemer,
men de to begrepene samsvarer ikke. Blant annet
er Kkriteriet «hovedsakelig eller vesentlig penalt
formal» i utvalgets definisjon litt for ensidig rettet
mot reaksjonens formal, selv om formalet utvill
somt stir sentralt. Innferingen av en ny grensell
dragning etter et beslektet sanksjonsbegrep vil
virke kompliserende. For det andre ber ikke sankll
sjonshegrepet gjores videre enn det som med
nedvendighet folger av EMK, idet en videre defill
nisjon kan stete mot hensynet til effektiv handhell
ving av lovgivningen.

Departementet er etter dette blitt stiende ved
at begrepet «administrativ sanksjon» ber define-
res som negative reaksjoner som kan ilegges av et
forvaltningsorgan, som retter seg mot en begétt
overtredelse av lov, forskrift eller individuell
avgjorelse, og som utgjer straff etter den euroll
peiske menneskerettskonvensjonen.

Selv om ogsa denne definisjonen av «adminisl
trativ sanksjon» har svakheter, er den tilstrekkelig
presis og dekkende til at den kan danne utgangsl
punkt for dreftelsene i proposisjonen. En ma uan(l
sett forholde seg til avgrensningsproblemene
etter EMK, siden EMK med sitt autonome straffell
begrep allerede gjelder som norsk lov.

I tillegg foreslar departementet & lovfeste
denne definisjon av «administrativ sanksjon» i forll
valtningsloven §43 annet ledd. Gjennom denne
legaldefinisjonen angis virkeomradet for de forell
slatte reglene om administrative sanksjoner i forll
valtningsloven nytt kapittel IX, se punkt 8.4.2.

I proposisjonen tales det en rekke steder om
«lovbrudd». Begrepet mé ofte forstas vidt, slik at
det omfatter brudd pa handlenormer enten norll
mene finnes i lov, forskrift med hjemmel i lov eller
individuelle avgjerelse, typisk enkeltvedtak. Som
synonym tales det noen steder i proposisjonen
ogsa om «lovovertredelse».

Det folger av det som allerede er sagt at det
finnes flere begreper om «straff>. Dels kan det
veaere tale om hva Grunnloven regner som «straff»,
dels kan det veere tale om hva som er omfattet av
det tradisjonelle strafferettslige systemet i Norge,
og dels kan det vaere tale om hva som regnes som
«straff> etter EMK. Ogsa andre straffebegreper
kan tenkes. Departementet vil i en rekke tilfeller
simpelthen tale om «straff», uten presisering. Det

vil normalt kunne leses ut av sammenhengen hvilll
ket straffebegrep det siktes til.

I proposisjonen vil departementet omtale
bestemte typer administrative sanksjoner, uten at
dette er en uttemmende angivelse av hvilke reakll
sjonsformer som kan veere administrative sanksjoll
ner. Med overtredelsesgebyr sikter departementet
til et administrativt fastsatt palegg om at en person
eller et foretak skal betale et pengebelop til det
offentlige pd grunn av et lovbrudd, nar dette
utgjor straff etter EMK. Overtredelsesgebyrer
kan sammenlignes med en strafferettslig bot, selv
om det ogsa er viktige forskjeller. Se punkt 13.1.4
for en neermere definisjon av begrepet.

Med administrativt rettighetstap sikter deparll
tementet til et administrativt fastsatt vedtak om &
trekke tilbake en offentlig tillatelse pa grunn av
lovbrudd, nar dette utgjer straff etter EMK.
Departementet vil allerede her understreke at det
finnes en rekke vedtak om & kalle tilbake offentl]
lige tillatelser som ikke utgjer straff etter EMK,
og som dermed heller ikke vil veere administrative
sanksjoner. Tilsvarende gjelder for tilbakekall av
offentlige tillatelser truffet av domstolen i forste
instans. Det gjelder selv om tilbaketrekkingen er
foranlediget av at det har skjedd lovbrudd. Se
punkt 14.1 for en naermere definisjon av begrepet.

I proposisjonen er det trukket et skille mellom
«administrative sanksjoner» og «andre forvaltll
ningstiltak». «Andre forvaltningstiltak» er reaksjoll
ner som ilegges av forvaltningsorganer knyttet til
lovbrudd, men som ikke er administrative sankll
sjoner, fordi de ikke straff etter EMK. Det gjelder
for eksempel palegg (blant annet palegg om retll
ting) og tvangsmulkt, jf. punkt 29 til 31. Tvangs(]
mulkt er et enkeltvedtak med trussel om plikt til &
betale penger til det offentlige for 4 sikre at plikter
etter lov, forskrift eller individuell avgjorelse, blir
etterlevd. Formalet med trusselen er & sikre at
palegget blir etterlevd. En slik reaksjon vil, kor(l
rekt anvendt, aldri veere straff etter EMK, og derll
med heller ikke administrativ sanksjon. Se punkt
31.4.2 for en naermere definisjon av begrepet og
forslaget til § 51 i forvaltningsloven om en viss
generell regulering av tvangsmulkt.

For visse reaksjonsformer vil det imidlertid
veere slik at enkelte ordninger vil veere «adminisll
trative sanksjoner», mens andre ordninger vil
veere «andre forvaltningsvedtak», alt etter om den
konkrete ordningen er 4 regne som straff etter
EMK. Svaret kan variere ut fra hvordan ordningen
i den enkelte lov er utformet og praktiseres. Dette
gjelder for eksempel reaksjonsformene formell
advarsel og administrativ inndragning, jf. henl
holdsvis punkt 15.5 og 32.
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Administrativ inndragning Xkarakteriseres
ved at forvaltningen palegger en fysisk person
eller et foretak & gi fra seg penger eller ting som
er utbytte av en overtredelse, eller ting som har
vaert brukt ved en overtredelse eller vert gjenl
stand for en overtredelse, eller som har blitt
ulovlig produsert, eller & innbetale verdien av
slike ting helt eller delvis. Administrativ innl
dragning kan sammenlignes med strafferettslig
inndragning, bortsett fra at det formelt ikke er
klassifiert som straff etter norsk rett. Det
ponale preget, som er en forutsetning for at noe
kan regnes som straff etter EMK og dermed
som administrativ sanksjon, vil i en rekke tilfelll
ler mangle ved administrativ inndragning da. Se
punkt 32.4.1 for en naermere definisjon av
begrepet.

3.3 Forekomsten av administrative
sanksjoner i lovgivningen i dag

Forvaltningsorganer har i dag hjemmel til 4 ilegge
ulike administrative sanksjoner som reaksjoner
mot lovbrudd innenfor mange omréder. Nedenfor
gis en oversikt over forekomsten i dag. Se punkt
3.2 for hvordan de ulike typene administrative
sanksjoner defineres i proposisjonen.
Overtredelsesgebyr er den administrative sank[l
sjonen som benyttes klart mest i gjeldende rett.
Det er inntatt hjemler til & ilegge sanksjoner som
betegnes som overtredelsesgebyr i ca. 45 lover
(blant andre vassdragsreguleringsloven, el-tilsynll
sloven, lov om merking av forbruksvarer, mester[]
brevloven, energiloven, kringkastingsloven, legell
middelloven, luftfartsloven, deltakerloven, personl
opplysningsloven, vannressursloven, svalbardl
miljeloven, valgloven, ekomloven, konkurransell
loven, klimakvoteloven, akvakulturloven, lov om
maéleenheter, maling og normaltid, skipssikker(l
hetsloven, bersloven, verdipapirhandelloven, tolll
loven, plan- og bygningsloven, markedsferingsl
loven, dyrevelferdsloven, naturmangfoldloven,
mineralloven, sivilbeskyttelsesloven, edelmetalll
loven, politiloven, folkehelseloven, elsertifikatll
loven, naeringsberedskapsloven og a-opplysningsl
loven. Den nynorske betegnelsen lovbrotsgebyr
benyttes i 4 lover (yrkestransportlova, havll
ressurslova, omstillingslova og havenergilova). 1
enkelte andre lover benyttes andre betegnelser pa
reaksjoner som har tilsvarende karakteristika som
overtredelsesgebyr, for eksempel tilleggsskatt i
ligningsloven, gebyr i vegtrafikkloven § 31 a og
sivilrettslige beter i E@QS-konkurranseloven §4
(se imidlertid E@S-konkurranseloven § 11 forste

ledd som benytter overtredelsesgebyr) og tilll
leggsavgift i viltloven § 50.

Mange av bestemmelsene om overtredelsesl
gebyr har kommet til etter at utvalget avga sin
utredning.

Innenfor mange omréder av den offentligrettsll
lige lovgivningen kreves tillatelse av offentlige
myndigheter for & uteve eller fortsette en bestemt
aktivitet eller virksomhet. I gjeldende rett eksistell
rer en rekke ulike grunnlag for & kalle tilbake
slike tillatelser. Som nevnt kan det vaere vanskelig
a avgjore hvilke tilbakekall som er straff etter
EMK og dermed administrative rettighetstap, som
er en type administrativ sanksjon. De tilbakekall
lene som ikke regnes som straff, faller inn under
kategorien «andre forvaltningstiltak», jf. punkt 3.2
og 14.

I gjeldende rett eksisterer fi bestemmelser om
administrativ inndragning. Departementet er kun
kjent med bestemmelsene om vinningsavstielse
etter verdipapirhandelloven og inndragning av
ulovlig felt vilt og ulovlig fanget fisk i viltloven og
fiskerilovgivningen, samt bestemmelsene i partill
loven § 29 og i akvakulturloven § 29 a, jf. punkt 32.
Det kan vaere vanskelig & skille mellom inndragll
ningshjemler som har sanksjonspreg og de som
ikke har det.

For ovrig forekommer andre typer administrall
tive reaksjoner som etter en nsermere vurdering
kan veere straff etter EMK, og dermed administrall
tive sanksjoner, i mindre omfang. Eksempler pa
dette er tap av offentlig ytelse, forbud mot virk(
somhet som ikke krever offentlig tillatelse og forll
mell advarsel. Departementet kommer tilbake til
de ulike formene for administrative sanksjoner og
i den forbindelse ogsa grensen mot andre, ikkell
penalt pregede forvaltningstiltak.

Det anvendes administrative sanksjoner innenll
for ulike samfunnsomrader og mot overtredelser
av ulik alvorlighetsgrad.

Mange administrative sanksjoner retter seg
mot overtredelse av normer med et vidt anvendelll
sesomrade, og hvor det derfor forekommer et
stort antall overtredelser. Ligningsforvaltningen
er her et eksempel. Noen av disse overtredelsene
betraktes som mindre alvorlige. Tilleggsskatt og
skjerpet tilleggsskatt ilegges imidlertid ogsa dels
overfor overtredelser som mé betraktes som
alvorlige.

Bestemmelser om administrative sanksjoner
kan i prinsippet rettes mot juridiske personer,
fysiske personer eller begge deler. Sarlig bruken
av overtredelsesgebyr retter seg i hovedsak mot
brudd pa offentligrettslig regulering av naeringsll
virksomhet, og dermed i realiteten forst og fremst
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mot juridiske personer (foretak). Det finnes
eksempler pad at den administrative sanksjonen
uttrykkelig er begrenset til 4 rette seg mot foretak
(konkurranseloven § 29, valgloven § 15-11, jf. § 90
9, akvakulturloven § 30).

I seerlovgivningen varierer det ogsa om det er
adgang til 4 ilegge straff og administrative sankll
sjoner mot overtredelser av samme handl
lingsnorm. Mineralloven (2009) gir for eksempel
bare adgang til 4 ilegge administrative sanksjoner
og andre forvaltningstiltak, ikke straff. Dette er
gjort under henvisning til kriminaliseringsprinsipll
pene i Ot.prp. nr. 90 (2003-2004), se punkt 7.3 om
dette. Noe tilsvarende gjelder for lov om maéleenll
heter, méaling og normaltid (2007) og for valgloven
(endringer 1 2009 ved brudd pa forbudet mot &
offentliggjere valgdagsmaélinger for sperrefrisll
ten). Konkurranseloven (2004) gir som nevnt
adgang til & ilegge administrative sanksjoner,
andre forvaltningstiltak og straff, men administrall
tive sanksjoner kan bare ilegges foretak.

Disse ulike bestemmelsene bygger dels pa
anbefalingene fra Sanksjonsutvalget. Likevel er det
en del variasjoner i tilnzermingen til spersmaélene
om det ber anvendes straff, administrative sanksjoll
ner eller begge deler og hvem som skal veere
ansvarssubjekt (foretak og/eller fysiske personer).
Sett i sammenheng med hverandre fremstar ikke
valgene i disse lovene alltid som konsekvente.

3.4 Grunntrekk ved rettsreglene om
administrative sanksjoner

Straff ma som den klare hovedregelen idemmes
av domstolene, jf. Grunnloven § 96 forste ledd og
punkt 4.1. Administrative sanksjoner ilegges derill
mot av forvaltningen, men kan deretter proves av
domstolene i sivilprosessens former. Departell
mentet antar at et slikt system gjennomgéende tilll
fredsstiller kravene i Grunnloven §§ 95 og 96, jf.
punkt 4.1.

Det finnes i dag ingen alminnelig hjemmel for
ileggelse av ulike administrative sanksjoner (herll
under overtredelsesgebyr og administrativt rettig(l
hetstap). Hjemmel for 4 ilegge administrative
sanksjoner tas inn i den enkelte szerlov, hvor det
ogsa fremgar hvilke overtredelser som kan sankll
sjoneres, hvilke sanksjoner som kan ilegges, villl
kér for ileggelse og regler om utmaélingen av sankll
sjonen mv. Det vil ofte ogsa folge av den enkelte
loven hvilket forvaltningsorgan som har myndigll
het til 4 ilegge sanksjonen.

Det eksisterer ingen generelle lovfestede saksll
behandlingsregler som er gitt serskilt med sikte

pa administrative sanksjoner. Ileggelse av adminisl
trative sanksjoner er normalt enkeltvedtak, jf. forll
valtningsloven § 2 forste ledd bokstav b, jf. bokstav
a. Bade de alminnelige saksbehandlingsreglene i
forvaltningsloven kapittel II og III og de sarlige
saksbehandlingsreglene for enkeltvedtak i forvaltll
ningsloven Kkapittel IV til VI kommer derfor til
anvendelse, jf. forvaltningsloven § 3 forste ledd. I
saker om administrative sanksjoner innhenter forll
valtningen det faktiske grunnlaget for avgjerelsen
og avgjer deretter selv, innenfor rammene av saksll
behandlingsreglene i forvaltningsloven og saerlovll
givningen, om det ber ilegges administrativ sank(l
sjon. Avgjerelser som gar ut pa a ilegge sanksjon,
kan normalt péklages til overordnet forvaltningsor(l
gan. Den enkelte szerloven kan gi supplerende eller
avvikende regler om saksbehandlingen.

I saker om administrative sanksjoner ma
beviskravet i dag som utgangspunkt antas & veere
klar sannsynlighetsovervekt, jf. punkt 19.1, men
det er usikkert hvor langt dette utgangspunkt rekll
ker. Hvor strengt beviskravet er, ma vurderes konll
kret for hvert enkelt rettsomride og sanksjon.
Vedtak om ileggelse av administrative sanksjoner
kan preves av domstolene i sivilprosessens for(l
mer med utgangspunkt i de alminnelige lovfesll
tede og ulovfestede reglene som gjelder for
proving av forvaltningsvedtak, se punkt 23.8.

En administrativ sanksjon er etter departell
mentets opplegg straff etter EMK, noe som med[
forer at rettssikkerhetsgarantiene for straffell
saker etter EMK artikkel 6 og EMK protokoll
7 artikkel 4 kommer til anvendelse, punkt jf.
4.3.2. Dette har fort til at tradisjonell norsk lovll
givning og rettspraksis pa viktige punkter er supll
plert med det som i dag antas & felge av EMK. I
tillegg kan en administrativ sanksjon innebaere
en avgjerelse av noens «borgerlige rettigheter og
plikter» etter EMK artikkel 6. Ogsé andre interll
nasjonale forpliktelser, slik som EQS-retten, kan
ha betydning.

Dersom lovgiverne har definert en reaksjon
som en av straffene i straffeloven § 29, kommer de
alminnelige saksbehandlingsreglene for saker om
straff til anvendelse. Det omfatter searlig saksll
behandlingsreglene i straffeprosessloven, jf.
straffeprosessloven § 1.

I det strafferettslige systemet er politiet og
patalemyndigheten sentrale akterer — politiet som
utovende etterforskende myndighet, og pétalell
myndigheten som leder av etterforskningen. Patall
lemyndigheten avgjer dessuten om det skal reises
tiltale, forer saker for domstolene, vurderer om
domstolenes avgjorelser skal ankes og treffer vedl
tak om fullbyrding av dom i en straffesak.
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I straffesaker har patalemyndigheten bevisbyr(l
den, og det gjelder et strengt beviskrav: Domstoll
lene kan bare ilegge straff dersom det er bevist
utover enhver rimelig tvil at vilkarene for a ilegge
straff er oppfylt.

Utvalget gir i NOU 2003: 15 punkt 5.4 til 5.6 en
naermere oversikt over saksbehandlingsregler og
regler om domstolsbehandling i saker om straff
og administrative sanksjoner.

Den sentrale virkningen av mange strafferettsll
lige og administrative sanksjoner er lik. De strafll
ferettslige sanksjonene bot og inndragning og de
administrative sanksjonene overtredelsesgebyr,
inndragning og tilleggsskatt har alle en ekonoll
misk virkning. For den som ilegges en bot pa kr
5000 eller et overtredelsesgebyr pa kr 5000, er
virkningen i hovedsak den samme: Vedkomll
mende ma betale kr 5 000. Virkningen av et strafll
ferettslig og et administrativt rettighetstap er i
utgangspunktet ogsa lik: Vedkommende mister en
rett (tillatelse), for eksempel til & drive en bestemt
type virksomhet.

Mange strafferettslige sanksjoner har imidlerll
tid andre virkninger som administrative sanksjoll
ner ikke har. For eksempel skal det ved bot fastll
settes en subsidiser fengselsstraff som fullbyrdes
dersom boten ikke betales, jf. straffeloven § 55.
Boter og strafferettslige rettighetstap skal ogséa
registreres i strafferegisteret, jf. politiregisterlol]
ven § 9 forste punktum og politiregisterforskriften
§ 44-4. Straffen og hindhevingsapparatet for strafll
ferettslige sanksjoner (politi, patalemyndighet og
domstolene) kan ogsa i seg selv ha en viss stigmall
tiserende effekt, noe som kan medfore at det foles
mer tyngende & bli ilagt en strafferettslig bot pa kr
5000 enn et overtredelsesgebyr pa kr 5 000.

Som den store hovedregel ilegges derimot frill
hetsbergvelse i form av fengsel, eller andre frill
hetsbereovende inngrep som fremstar som reakll
sjoner mot lovbrudd, bare i det strafferettslige
apparatet. I gjeldende rett finnes ett unntak —
arrest i inntil 20 dager kan ilegges administrativt
etter lov 20. mai 1988 om militeer disiplineermyn(l
dighet § 5 forste ledd nr. 1.
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4 Sentrale skranker for utformingen av regler om
administrative sanksjoner

4.1 Grunnloven § 96

Etter Grunnloven §96 forste ledd kan ingen
«straffes uten etter dom».

Reaksjoner som utgjer straff i §96 sin for-
stand, kan bare ilegges ved «dom», dvs. «av domll
stolen i forste instans etter en prosess initiert av
staten», jf. Hoyesteretts dom inntatt i Rt. 2014 side
620 avsnitt 48. Saken dreide seg om gyldigheten
av et vedtak om overtredelsesgebyr etter akvakulll
turloven. Forvaltningsorganer oppfyller som den
store hovedregel ikke dette kravet, blant annet
fordi de mangler uavhengighet av den utevende
makt. Departementet gar ikke naermere inn pé
om visse serlig uavhengige forvaltningsorganer
kan oppfylle kravet. Er reaksjonen ikke straff etter
Grunnloven § 96, kan den derimot ilegges admill
nistrativt med mulighet for den private part til
bringe saken inn for domstolene.

Dette reiser spersmaélet om hvilke administrall
tive sanksjoner som generelt, eller etter en konll
kret vurdering, kan utgjere «straff» i etter Grunn(l
loven § 96 forste ledd. En administrativ sanksjon
som er «straff» etter Grunnloven § 96 forste ledd,
kan ikke ilegges av et forvaltningsorgan.

Grunnloven § 96 trygger en serlig rettssikker
behandlingsméte for visse av samfunnets reaksjoll
ner overfor den enkelte. Ved fastleggingen av
hvilke reaksjoner som anses som straff etter § 96,
er bestemmelsens formaél og de rettssikkerhetsgall
rantier som gjelder utenfor grunnlovsbestemmelll
sens virkeomrade viktige momenter, jf. Rt. 2014
side 620 avsnitt 48. Men ogsé andre momenter méa
tas i betraktning.

For det forste har lovgivers Klassifisering av
den enkelte reaksjonen betydelig vekt, jf. Rt. 2014
side 620 avsnitt 51. I avsnitt 50 legger Hoyesterett
til grunn at «sanksjoner lovgiveren selv har
benevnt som straff som den store hovedregel méa
ilegges av en domstol». Her er det lovgivers vurll
dering av om reaksjonen er straff etter Grunnloll
ven § 96 det siktes til, ikke om lovgiver anser reakll
sjonen som straff etter det videre straffebegrepet
etter EMK. I nagjeldende lovgivning er det kun
fengsel, forvaring, samfunsstraff, ungdomsstraff,

bot og rettighetstap etter straffeloven kapittel 10,
som lovgiver regner som straff etter Grunnloven
§ 96 forste ledd, jf. straffeloven 2005 § 29.

I Rt. 2014 side 620 uttaler Hoyesterett videre i
avsnitt 51: «Selv om lovgiverens syn - tilkjennegitt
gjennom den formelle klassifikasjonen av reaksjoll
nen og i forarbeidene - har betydelig vekt, er det
pa det rene at § 96 har en kjerne som lovgiveren
maé respektere». Hoyesterett gir videre uttrykk for
at vekten av Klassifiseringen vil svekkes dersom
klassifiseringen ikke er «tilstrekkelig overveid av
lovgiveren», eller nar det er «lagt vekt pa usaklige
eller irrelevante hensyn ved vurderingen av om
det var nedvendig og hensiktsmessig a gi hjeml
mel for overtredelsesgebyr» (avsnitt 75 og 76).

Spersmalet blir da nar lovgivers klassifisering
av en reaksjon som noe annet enn straff ikke kan
legges til grunn. Heyesterett uttalte i Rt. 2014
avsnitt side 620 avsnitt 52 at administrative reakll
sjoner «uten straffeformal» faller utenfor Grunnlol
ven § 96. Det karakteristiske for en straffereakll
sjon er at den er «et onde som staten tilfoyer en
lovovertreder pa grunn av lovovertredelsen, i den
hensikt at han skal fele det som et onde», jf.
Andenaes, Statsforfatningen i Norge (1976) pa
side 352, gjengitt av Hoyesterett i Rt. 1977 side
1207 pa side 1209. Se ogsa Ot.prp. nr. 90 (2003-
2004) punkt 1.3. At overtrederen skal fole noe
som et onde er ikke mal i seg selv, men et virkell
middel for & sikre lovlydighet. Et penalt element
kjennetegnes som nevnt ved at reaksjonen har et
individual- og allmennpreventivt formal og retter
seg mot tidligere handlinger. Dette stir i motsetl]
ning til reaksjoner som retter seg mot fremtidige
handlinger, for eksempel for & skape et fremtidig
oppfyllelsespress, typisk tvangsmulkt.

P4 den annen side vil ikke et fremtredende
straffeformal veaere tilstrekkelig til at reaksjonen
anses som straff i Grunnlovens forstand. I Rt. 2014
side 620 avsnitt 53 uttalte Hoyesterett at «en reakll
sjons straffeformal ikke i seg selv [er] nok til &
bringe Grunnloven § 96 til anvendelse». Hoyestell
rett kom i den saken til at overtredelsesgebyret
falt utenfor § 96 selv om Hoyesterett mente at
overtredelsesgebyret hadde et «Kklart straffell
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formal», jf. dommens avsnitt 78. Nar reaksjonen
ikke er Kklassifisert som straff, men likevel har et
ponalt forméal, ma det gjores en konkret vurdering
der en rekke momenter tas i betraktning. I Rt.
2014 side 620 sluttet Haoyesterett seg til Sanksjons[
utvalgets oppsummering av rettskildebildet
(NOU: 2003: 15 punkt 5.1.1 pa side 57-58):

«Utvalget mener etter denne gjennomgangen
at det ikke er tilstrekkelige holdepunkter for &
anta at det bare er bagatellmessige sanksjoner
eller sanksjoner pa helt spesielle omrader som
vil g Kklar av skrankene i Grunnloven § 96 der(l
som de ikke formelt er rubrisert som straff
etter straffeloven §§ 15 og 16. Det foreligger
etter utvalgets syn ingen avgjorelser som
endrer den tradisjonelle oppfatning om at lovgill
vers karakteristikk av en sanksjon normalt er
avgjorende ogsa i forhold til Grunnloven, selv
om reaksjonen har et klart penalt formal, sa
lenge det ikke er tale om frihetsberovelse.

Til tross for dette kan det selvsagt ikke utell
lukkes at en administrativ sanksjon unntaksvis
kan bli bedemt som straff i Grunnlovens for-
stand. Hensyn ved vurderingen vil veere reakll
sjonens art og omfang, samt hva slags overtrell
delse den er en reaksjon pa. Forholdet til
Grunnloven mé vurderes for den enkelte sankl
sjonshjemmel i lovverket og i prinsippet ogsa i
forhold til den konkrete sak der en sanksjonsl(l
hjemmel benyttes.

[...]

Utvalget legger til grunn at ogsad mer innll
gripende rettighetstap, storre overtredelsesgell
byrer og tap av offentlig ytelse for et storre
belop eller et lengre tidsrom vil veere forenlig
med Grunnloven dersom ordningene er saklig
begrunnet, bygget opp med gode rettssikkerfl
hetsgarantier — herunder Kklageadgang og
adgang til domstolsprevelse — og lovgiver har
gitt uttrykk for at sanksjonene ikke skal anses
som straff i Grunnlovens forstand.»

Rt. 2014 side 620 illustrerer en konkret vurdering
av hvorvidt en reaksjon er straff i Grunnloven § 96
sin forstand. Saken gjaldt et aksjeselskap som var
ilagt overtredelsesgebyr pa kr 902 251 med hjeml(
mel i dagjeldende akvakulturloven § 30. Hayestell
rett kom enstemmig til at vedtaket var gyldig og i
samsvar med Grunnloven § 96. Hoyesterett trakk
frem flere momenter som talte mot at reaksjonen
utgjorde «straff>: Overtredelsen gjaldt brudd pa
regler som var gitt «blant annet av hensyn til

neeringen selv og ivaretagelse av miljeet» i en tillall
telsesordning pa et gjennomregulert omrade
(avsnitt 77), overtredelsesgebyret kunne bare
ilegges en avgrenset gruppe naringsdrivende og
reaksjonen rettet seg mot et foretak. Endelig ble
det lagt til grunn at evrige rettssikkerhetsgaranll
tier, herunder retten til forvaltningsklage og doml(l
stolspreving, var «tilstrekkelig til & ivareta hensyll
net bak domskravet i Grunnloven §96 pa et
omrade som det foreliggende» (avsnitt 83).

Departementet vil videre peke pé at det kan ha
betydning om reaksjonen ilegges etter vilkir som
i storre eller mindre grad er skjgnnsmessige. Elell
menter av skjenn kan knytte seg til bade om vilkall
rene for & reagere er oppfylt, hvorvidt det skal reall
geres og fastsettelsen av reaksjonen. Risikoen for
vilkarlighet og feil oker i takt med graden av forll
valtningsskjenn. Videre er det ved skjennsmesll
sige avgjorelser vanskeligere for den private &
etterprove vedtaket og vurdere seksmalsrisikoen.

Departementet vil videre peke pa at ogsa koml
pliserte faktum- og skyldvurderinger stiller seerll
lige krav til forvaltningens saksbehandling. I tilll
legg vanskeliggjor det den privates etterpreving
av vedtaket og vurdering av seksmalsrisikoen.
Ogsa dette mé tas i betraktning ved vurderingen
av rettssikkerhetsgarantiene ved administrativ
ileggelse.

Grunnloven 8§96 annet ledd fastsetter:
«Enhver har rett til 4 bli ansett som uskyldig inntil
skyld er bevist etter loven.» Et spersmal er om
denne regelen bare kommer til anvendelse i saker
som er «straff» etter straffebegrepet i Grunnloven
§ 96 forste ledd, eller om regelen ogsa kommer til
anvendelse i saker som er straff etter det videre
straffebegrepet i EMK, jf. punkt 4.3.2. Ut fra forut(l
setningene i utredningen som ligger til grunn for
grunnlovsbestemmelsen (Dokument 16 (2011-
2012) pa side 130) og stortingskomiteens innstilll
ling (Innst. 186 S (2013-2014) pa side 24), kom
Hoyesterett i Rt. 2015 side 921 til at Grunnloven
§ 96 annet ledd bare kommer til anvendelse i
saker som er straff etter straffebegrepet i Grunnll
loven § 96 forste ledd, jf. dommens avsnitt 66 til
76. Departementet legger denne forstaelsen til
grunn.

4.2 Grunnloven § 95

Grunnloven § 95 forste ledd ferste punktum lyder:
«Enhver har rett til & fi sin sak avgjort av en uav(l
hengig og upartisk domstol innen rimelig tid.»
Det kan sperres om bestemmelsen stiller krav om
at visse reaksjoner ma ilegges i forste instans av et
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organ som oppfyller vilkaret «uavhengig og upar(l
tisk domstol».

Ordlyden «sin sak avgjort» gir fi holdepunkter
for hvilke reaksjoner som eventuelt mé ilegges av
en «uavhengig og upartisk domstol» som forste
instans. Det kan neppe legges til grunn at bestemll
melsen er ment 4 stille strengere krav enn Grunn(l
loven § 96, ettersom en slik tolkning vil medfere at
Grunnloven § 96 mister mye av sin betydning. I
forarbeidene til Grunnloven § 95, jf. Dok. nr.16
(2011-2012) side 123, gis det uttrykk for at
bestemmelsen ikke er ment 4 endre rettstilstan(l
den. Dermed ma det legges til grunn at det kun er
«straff» etter Grunnloven § 96 som ma ilegges av
en «uavhengig og upartisk domstol» som forste
instans etter Grunnloven § 95.

Ogsa EMK artikkel 6 er tolket slik at skonoll
miske sanksjoner og penale rettighetstap i betydell
lig utstrekning kan ilegges administrativt i ferste
instans forutsatt at den private har mulighet til
etterfolgende domstolskontroll, jf. punkt 4.3.3.
Departementet antar at domstolene vil bygge pa
et tilsvarende utgangspunkt ved tolkningen av
§ 95 som etter EMK artikkel 6.

I dom 29. januar 2016, HR-2016-00225-S (sak
nr. 2015/2010), slar Heyesterett i storkammer i
avsnitt 26 fast at den retten til behandling innen
rimelig tid som folger av Grunnloven § 95 forste
ledd, i dag har samme innhold som etter EMK
artikkel 6 nr. 1.

4.3 EMK artikkel 6

4.3.1

EMK artikkel 6 fastsetter grunnprinsippet om rett
til en rettferdig rettergang ved avgjerelsen av bor(l
gerlige rettigheter og plikter og straffesiktelser.
Den autentiske engelske versjonen lyder:

Innledning

«Article 6 — Right to a fair trial

1. In the determination of his civil rights and
obligations or of any criminal charge
against him, everyone is entitled to a fair
and public hearing within a reasonable time
by an independent and impartial tribunal
established by law. Judgment shall be proll
nounced publicly but the press and public
may be excluded from all or part of the trial
in the interests of morals, public order or
national security in a democratic society,
where the interests of juveniles or the proll
tection of the private life of the parties so
require, or to the extent strictly necessary

in the opinion of the court in special circum[

stances where publicity would prejudice

the interests of justice.

2. Everyone charged with a criminal offence
shall be presumed innocent until proved
guilty according to law.

3. Everyone charged with a criminal offence
has the following minimum rights:

a. to be informed promptly, in a language
which he understands and in detail, of
the nature and cause of the accusation
against him;

b. to have adequate time and facilities for
the preparation of his defence;

c. to defend himself in person or through
legal assistance of his own choosing or,
if he has not a sufficient means to pay
for legal assistance, to be given it free
when the interests of justice so require;

d. to examine or have examined witnesses
against him and to obtain the attendll
ance and examination of witnesses on
his behalf under the same conditions as
witnesses against him;

e. to have the free assistance of an inter(l
preter if he cannot understand or speak
the language used in court.»

Den norske oversettelsen, som er inntatt som vedl
legg til menneskerettsloven, lyder:

«Artikkel 6 — Retten til en rettferdig retterll
gang

1. For & fa avgjort sine borgerlige rettigheter
og plikter eller en straffesiktelse mot seg,
har enhver rett til en rettferdig og offentlig
rettergang innen rimelig tid ved en uavhenl[l
gig og upartisk domstol opprettet ved lov.
Dommen skal avsis offentlig, men pressen
og offentligheten kan bli utelukket fra hele
eller deler av rettsforhandlingene av hen-
syn til moralen, den offentlige orden eller
den nasjonale sikkerhet i et demokratisk
samfunn, nir hensynet til ungdom eller parf{l
tenes privatliv krever det, eller i den
utstrekning det etter rettens mening er
strengt nedvendig under spesielle
omstendigheter der offentlighet ville skade
rettferdighetens interesser.

2. Enhver som blir siktet for en straffbar hand[l
ling, skal antas uskyldig inntil skyld er
bevist etter loven.

3. Enhver som blir siktet for en straffbar handll
ling, skal ha felgende minsterettigheter:
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a. & bli underrettet straks, i et sprak han
forstér og i enkeltheter, om innholdet i
og grunnen til siktelsen mot ham;

b. & fa tilstrekkelig tid og muligheter til 4
forberede sitt forsvar;

c. aforsvare seg personlig eller med rettsll
lig bistand etter eget valg eller, dersom
han ikke har tilstrekkelige midler til &
betale for rettslig bistand, & motta den
vederlagsfritt nar dette kreves i rettll
ferdighetens interesse;

d. & avhere eller la avhere vitner som blir
fort mot ham, og fa innkalt og avhert vitll
ner pa hans vegne under samme vilkar
som vitner fort mot ham;

e. aha vederlagsfri bistand av en tolk hvis
han ikke kan forsta eller tale det sprak
som blir brukt i retten.»

4.3.2 Anvendelsesomrade

EMK artikkel 6 gir vern til «everyone»
(«enhver»). Uttrykket enhver omfatter alle fysiske
personer. Hvorvidt, og eventuelt hvor langt, jurill
diske personer er vernet, ma vurderes konkret for
de ulike rettighetene som EMK artikkel 6 omfatll
ter. Departementet anser det for eksempel som
Klart at den alminnelige retten til domstolsprovl
ning ved avgjerelsen av borgerlige rettigheter og
plikter og straffesiktelser som utgangspunkt ogsa
tilkommer juridiske personer. At saken gjelder en
juridisk person, kan fi betydning for rekkevidden
av konvensjonvernet. Hoyesterett la i Rt. 2011 side
800 til grunn at juridiske personer ogsa er omfatll
tet av selvinkrimineringsvernet etter EMK artik[l
kel 6, men at vernet ikke vil veere like omfattende
som for fysiske personer (jf. avsnitt 55 til 59).

Avgjerende for om kravet til rettferdig retterll
gang etter EMK artikkel 6 nr. 1 kommer til anvenl(]
delse ved ileggelse av administrative sanksjoner,
er om den administrative sanksjonen medferer
avgjorelse av en straffesiktelse i konvensjonens
forstand («criminal charge») eller om den medfel(l
rer avgjorelse av «civil rights and obligations».
EMK artikkel 6 nr. 2 til 3 fastsetter i tillegg seerll
lige regler for straffesaker. Disse vil som utgangsl(l
punkt gjelde for saker om administrative sanksjoll
ner. Dette skyldes at begrepet administrativ sank[l
sjon etter departementets opplegg knytter seg
direkte til straffebegrepet i EMK, jf. punkt 3.2.

Det primere anvendelsesomrédet for besteml
melsene i EMK artikkel 6 er saksbehandlingen
hos domstolene, noe som ogsa gjenspeiles i de
konkrete rettighetene som bestemmelsen innell
holder. Bestemmelsen kan imidlertid ogséa

komme til anvendelse ved visse forvaltningsproll
sesser, herunder ved forvaltningens ileggelse av
administrative sanksjoner, Den kan ogsd komme
til anvendelse ved visse avgjorelser hos patalell
myndigheten som kan avslutte saken med rettslig
bindende virkning.

EMD fortolker begrepet straffesiktelse i EMK
artikkel 6 autonomt. Begrepet ma forstds pa
samme vis i artikkel 6 nr. 1, 2 og 3. Straffebegrell
pet i EMK protokoll 7 artikkel 4 er antagelig ogsa
sammenfallende med straffebegrepet i artikkel 6
og artikkel 7, jf. punkt 4.5.2. I proposisjonen vil
derfor de ulike straffebegrepene bli omtalt samlet
som «straff etter EMK».

I Engel mfl. mot Nederland, 8. juni 1976 (nr.
5100/71, 5101/71, 5102/71, 5354/72 og 5370/72)
oppstiller EMD tre kriterier (de sikalte Engel-krill
teriene) som skal vektlegges ved vurderingen av
om en reaksjon gér inn under begrepet «straff» i
EMK artikkel 6, jf. avsnitt 82 til 83. Kriteriene er
fastholdt i EMDs etterfelgende praksis. De relell
vante Kriteriene er klassifikasjonen etter nasjonal
rett, normens karakter, og innholdet og alvorligll
heten av reaksjonen.

Den nasjonale Kklassifiseringen av den aktuelle
reaksjonen er utgangspunktet for vurderingen.
Dersom reaksjonen er klassifisert som straff etter
intern rett, er reaksjonen som hovedregel ogsa
straff etter EMK artikkel 6. Dersom reaksjonen
ikke er Kklassifisert som straff etter nasjonal rett,
kan den likevel bli regnet som straff etter EMK
artikkel 6. Engel-kriterium nummer to og tre er
som utgangspunkt alternative. Videre kan en
reaksjon bli ansett som straff etter en samlet vur(l
dering av kriteriene.

I vurderingen av normens karakter har EMD
blant annet lagt vekt pa hvilke hensyn og formaél
sanksjonen skal, og i praksis er egnet til, & ivall
reta. En strafferettslig sanksjon har normalt som
formaél & virke individual- og allmennpreventivt.
At formalet, eller virkningen av sanksjonen i
praksis, er individual- og allmennpreventiv, kan
saledes tale for at sanksjonen mé betegnes som
straff etter EMK artikkel 6. EMD har oppstilt en
rekke momenter som kan veere relevante ved
vurderingen, men det kan ofte oppsta tvil om en
reaksjon skal betegnes som straff etter EMK
artikkel 6.

I vurderingen av reaksjonens innhold og alvor[l
lighet har EMD blant annet lagt vekt pd om mang(
lende betaling gir grunnlag for frihetsberovelse.
Lav sterrelse pa en reaksjon medferer ikke at en
reaksjon som ellers har strafferettslig preg, faller
utenfor straffebegrepet, jf. Jussila mot Finland, 23.
november 2006, (nr. 73053/01) avsnitt 35.
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Spersmaélet om hvilke reaksjoner som ma regll
nes som straff etter EMK artikkel 6 dreftes noe
naermere i forbindelse med gjennomgéelsen av de
ulike reaksjonene, se serlig punkt 14.2.2 (admil
nistrativt rettighetstap) og punkt 32.1 (administrall
tivinndragning), og punkt 31.7 (tvangsmulkt).

I saker som angar det som etter EMK artikkel
6 ma regnes som straff, inntrer vernet etter EMK
artikkel 6 forst fra det tidspunkt en person er a
anse som «charged» (siktet). Kriteriet kan deles
opp i to underkategorier, jf. blant annet Zaichenko
mot Russland, 18. februar, 2010 (ar. 39660/02)
avsnitt 42. For det forste er siktet-kriteriet oppfylt
nar den private parten far varsel fra kompetent
forvaltningsmyndighet om at parten er siktet. En
person ma normalt betraktes som siktet nar det
kommer et offisielt varsel fra den kompetente
offentlige myndighet, hvor personen anklages for
4 ha begatt et lovbrudd som kan medfere en reakll
sjon som utgjer straff etter EMK. Under henvisl
ning til Hoyesteretts plenumsdom i Rt. 2000 side
996 uttaler utvalget med tanke pd administrative
sanksjoner (NOU 2003: 15 punkt 5.7.6):

«Utvalget antar at skjeeringspunktet for nar det
foreligger en straffesiktelse normalt vil vaere det
tidspunktet parten forhandsvarsles om et mulig
sanksjonsvedtak, men i en del tilfeller vil vernet
inntre tidligere. Trolig vil vernet kunne inntre
tidligere i ‘rene’ sanksjonssaker, det vil si saker
som ikke har noe annet formal enn & avdekke
mulige lovbrudd, enn i saker som initieres av tilll
synsvirksomhet med et videre formal.»

For det andre er «siktet»-kriteriet oppfylt der den
private er «substantially affected». I Weh mot Oster(]
rike, 8. april 2004 (nr. 38544/97) forutsatte EMD at
«a specific suspicion» mot en privat part er tilstrek(l
kelig, jf. avsnitt 52. Det at forvaltningen igangsetter
ordinaere kontrolltiltak mot en privat part uten en
spesifikk mistanke om forhold som gir grunnlag
for reaksjoner som er straff etter EMK, medferer
imidlertid ikke at vedkommende ma regnes som
siktet etter EMK artikkel 6, jf. Hoyesteretts plell
numsdom i Rt. 2000 side 996 pa side 1017-1018
med henvisninger til EMDs praksis.

Rettighetene i EMK artikkel 6 nr. 1 kommer
ogsa til anvendelse ved avgjerelse av noens «borfl
gerlige rettigheter og plikter». Vilkéret krever for
det forste at det mé dreie seg om en reell tvist melll
lom enkeltpersoner eller mellom en enkeltperson
og det offentlige. For det andre mé tvisten gjelde
en rettighet som har grunnlag i nasjonal rett.
Dette innebarer ikke at saksekeren ma ha et fakll
tisk krav, men at det fremmes et prosedabelt krav.

For det tredje méa saken gjelde en «borgerlig» retll
tighet i konvensjonens forstand. Privatrettslig tvis[]
ter og enkelte offentligrettslige rettigheter faller
inn under «borgelig».

For de administrative sanksjonene er avgrensl(l
ningen av begrepet straffesiktelse det avgjerende.
Visse tilbakekall av offentlige tillatelser som ikke
regnes som en administrativ sanksjon, kan innell
beere en avgjerelse av noens «borgerlige rettighell
ter og plikter», jf. Tre Traktorer AB mot Sverige,
7. juni 1989 (nr. 10873/84) avsnitt 41 til 43.

4.3.3 Artikkel 6 nr. 1

Grunnkravet i EMK artikkel 6 nr. 1 er at en retterll
gang («hearing») ma veere rettferdig («fair»).
Grunnkravet kommer til uttrykk gjennom neerl]
mere konkrete angitte garantier i artikkel 6 nr. 1,
og visse minstegarantier i artikkel 6 nr. 3, men ma
ogsa forstis som en rettslig standard hvor innholll
det ikke er uttemmende angitt i bestemmelsens
ordlyd. EMD har ikke gitt noen abstrakt definill
sjon av kravet til en rettferdig rettergang, men stilt
krav om en rekke ulike rettssikkerhetsgarantier.
Disse rettssikkerhetsgarantiene er ikke nedvenl
digvis absolutte sterrelser, men en del av kravet
om at rettergangen helhetlig sett méa veere rettferl]
dig. I EMDs praksis har sentrale elementer i retl]
ten til en rettferdig rettergang veert blant annet
kontradiksjonsprinsippet, hensynet til likestilling
mellom partene, offentlighet og tilstedevarelse
under rettergangen, og at avgjerelsene i rimelig
grad er begrunnet. I straffesaker har ogsa vernet
mot selvinkriminering statt sentralt.

I det folgende gis en kort gjennomgang av
enkelte sider av artikkel 6 nr. 1 av seerlig betydl
ning for ileggelse av administrative sanksjoner.
Enkelte temaer behandles grundigere andre stell
der i proposisjonen, for eksempel i punkt 22 (verll
net mot selvinkriminering) og 23 (domstolsbell
handling).

EMK artikkel 6 nr. 1 stiller ved avgjorelsen av
borgerlige rettigheter og plikter og straffesiktelll
ser krav om en offentlig og rettferdig rettergang
innen rimelig tid «ved en uavhengig og upartisk
domstol». Et forste spersmal er derfor om EMK
artikkel 6 nr. 1 tillater at forvaltningsorganer ilegll
ger administrative sanksjoner.

Norske forvaltningsorganer vil ofte ikke regll
nes som en domstol («tribunal») etter EMK artikll
kel 6 nr. 1, blant annet fordi de normalt er intell
grert i det ordinaere forvaltningshierarkiet. Selv
om de skulle regnes som en «tribunal», vil de ofte
heller ikke tilfredsstille de selvstendige kravene til
uavhengighet og upartiskhet i bestemmelsen.
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EMD har likevel akseptert at forvaltningsorganer
kan ilegge reaksjoner som er straff etter EMK
artikkel 6 nar disse ikke er klassifisert som straff
etter intern rett, se for eksempel storkammerdomll
men Jussila mot Finland, 23. november 2006 (nr.
73053/01) avsnitt 43 med videre henvisninger til
EMDs praksis. Dette kan imidlertid bare skje pa
visse vilkar.

For det forste er forutsetningen normalt at det
gis tilgang til preving av vedtaket ved en domstol
med «full jurisdiction». Kravene til den etterfelll
gende domstolsprevingen behandles naermere i
punkt 23.8.1.

For det andre stiller EMK artikkel 6 nr. 1, selv
med adgang til full etterfelgende domstolsprevll
ning, visse krav til forvaltningens saksbehandling
og organisering. Hvilke krav som eventuelt stilles,
er det vanskelig & si noe konkret om. Det avgjorll
ende méa vaere om forvaltningens saksbehandling
og rettergangen helhetlig sett fremstar som rettll
ferdig. Kravet til en rettferdig rettergang er relativt:
Jo mer inngripende den administrative sanksjonen
er, desto strengere krav til forvaltningens saksbell
handling vil kunne gjelde. Departementet antar at
saksbehandlingsreglene i forvaltningsloven kapitll
tel II til VI og forslaget til nytt kapittel IX i
forvaltningsloven legger godt til rette for at kravet
til en rettferdig rettergang i EMK artikkel 6 nr. 1 tilll
fredsstilles ved ileggelse av administrative sanksjoll
ner.

Den som har en sak som omfattes av EMK
artikkel 6 nr. 1, har rett til en offentlig og rettfer(]
dig rettergang «innen rimelig tid». Det har veert
en rekke saker for EMD om innholdet i kravet.
Ved vurderingen av hvor lang tid som kan akseptll
eres, legger EMD blant annet vekt pd hvor mange
instanser saken behandles i, sakens rettslige og
faktiske kompleksitet og klagerens og myndighell
tenes opptreden i saken, jf. NOU 2003: 15 punkt
5.7.11.

Kravet om at forvaltningsorganer skal forbell
rede og avgjere saker uten ugrunnet opphold, jf.
forvaltningsloven § 11 a forste ledd, ma forstas i
lys av kravene i EMK artikkel 6 nr. 1. For domstoll
lenes behandling av administrative sanksjoner vil
blant annet tvisteloven §§ 9-4 og 9-13, kapittel 10
og det overordnede formalet om en rettferdig, forl]
svarlig, rask, effektiv og tillitsskapende behandll
ling av rettstvister gjennom offentlig rettergang
for uavhengige og upartiske domstoler, jf. tvistell
loven § 1-1 ferste ledd, bidra til at ogsd domstolell
nes eventuelle behandling av administrative sank(
sjoner blir avgjort innen rimelig tid.

I saker om straff etter EMK har EMD i retten
til en rettferdig rettergang innfortolket en viss rett

til & kunne forholde seg taus og til ikke 4 matte
bidra til sin egen domfellelse. Retten blir gjerne —
noe upresist — omtalt som et vern mot selvinkrimill
nering. Vernet mot selvinkriminering behandles i
punkt 22.

Enkelte sanksjoner vil nok ogsa veere av en slik
art at EMK artikkel 6 nr. 1 stiller krav om at de bare
kan ilegges av organer som tilfredsstiller kravene
til uavhengige og upartiske domstoler. Departell
mentet antar for eksempel at sanksjoner som
befinner seg innenfor kjerneomradet av det som
tradisjonelt betraktes som straff (av EMD omtalt
som «the hard core of criminal law»), ikke kan ileg(l
ges administrativt. Departementet antar at dersom
retningslinjene angitt i punkt 7.4 om hvilke overtred(l
elser som ber sanksjoneres med administrative
sanksjoner folges, vil administrative sanksjoner
kunne ilegges av forvaltningsorganer dersom det
foreligger mulighet for preving av vedtaket hos en
domstol med «full jurisdiction», se punkt 23.8.1 om
innholdet av dette kravet.

4.3.4 Artikkel 6 nr. 2 (uskyldspresumsjonen)

EMK artikkel 6 nr. 2 fastslar at enhver som blir
siktet for en straffbar handling, skal antas uskyll
dig inntil skyld er bevist etter loven.

Rettighetene  etter  uskyldspresumsjonen
strekker seg lenger enn det som fremgér av ordlyll
den i EMK artikkel 6 nr. 2.

For det forste har det veert antatt at EMK
artikkel 6 nr. 2 stiller visse krav til bevisbyrde og
bevisenes styrke ved ileggelse av straff, jf. punkt
19.1.

For det andre inneholder uskyldspresumsjoll
nen en skranke for hvilke uttalelser offentlige
myndigheter kan avgi som impliserer skyld for
skyldspersmalet er avgjort. Skranken har neer
sammenheng med kravet om en rettferdig retter(l
gang ved uavhengige og upartiske domstoler
etter artikkel 6 nr. 1 for & avgjere straffesiktelser.
Dersom offentlige myndigheter gir inntrykk av at
skyldspersmalet er avgjort for saken er endelig
avgjort, kan det sa tvil om rettergangen har veert
uavhengig og upartisk. Dette innebaerer blant
annet at saksbehandlingen til forvaltnings(
organer ved ileggelse av administrative sanksjoll
ner ma innrettes slik at det ikke gis uttrykk for
noen skyldkonstatering for saken er avgjort.
Representanter for staten kan bare konstatere
straffeskyld der det er slatt fast etter en saksbell
handling som oppfyller kravene etter EMK artikll
kel 6 og nasjonal rett.

Rettssikkerhetsgarantiene i straffesaker etter
EMK artikkel 6 kan etter forholdene gjelde néar
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forvaltningen gir en formell advarsel uavhengig
av om selve advarselen er straff etter EMK artik{l
kel 6. Det skyldes at uskyldspresumsjon etter
EMK artikkel 6 nr. 2 setter som et vilkar for skyldll
konstateringer fra offentlige myndigheter at rettsll
sikkerhetsgarantiene etter EMK artikkel 6 og
nasjonale prosessregler er fulgt.

Presumsjonen inneholder for det tredje en
skranke for hvilke uttalelser som impliserer skyld
offentlige myndigheter kan komme med etter en
frifinnende endelig avgjerelse. EMD har tillatt at
det kan ilegges erstatning selv om en tiltalt blir frill
funnet for straff. Domstolene kan ved avgjorelsen
av erstatningsspersmalet ikke uttrykke seg pa en
maéte som skaper tvil om frifinnelsen i straffesall
ken.

Pa samme vis som i erstatningssaker antar
departementet at uskyldspresumsjonen ikke sperll
rer for at det ilegges en administrativ sanksjon
selv om en tiltalt blir frifunnet i en norsk straffell
sak eller en sak blir henlagt. Men forvaltningen
kan ikke ved behandlingen av den administrative
sanksjonen eller forvaltningsvedtak skape tvil om
frifinnelsen eller henleggelsen i straffesaken.

En annen sak er at forbudet mot gjentatt
straffeforfelgning for samme forhold kan sperre
for administrativ sanksjonsileggelse etter bade frill
finnende og fellende straffedommer, jf. punkt 17.

For det fierde kan uskyldspresumsjonen tenl
kes 4 stille visse materielle krav til hvordan strafll
febestemmelser ma utformes. Det kan blant annet
tenkes en grense for bruk av skyldpresumsjoner
og objektive straffbarhetsbetingelser, jf. punkt
11.2. 1 tillegg er det et moment i forholdsmessigll
hetsvurderingen etter EMK tilleggsprotokoll 1
artikkel 1 (vern om eiendomsretten) hvorvidt en
administrativ sanksjon ilegges eller utméles uten
hensyn til skyld.

4.3.5 Artikkel 6 nr. 3 (minsterettigheter i
straffesaker)

Minimumsrettighetene i straffesaker etter EMK
artikkel 6 nr. 3 presiserer kravet om en rettferdig
rettergang som folger av EMK artikkel 6 nr. 1.
Bokstav a fastsetter retten for en siktet til 4 bli
underrettet straks, i et sprik han forstar og i
enkeltheter, om innholdet i og grunnen til siktelll
sen mot ham. Underretningen ma vaere av et slikt
innhold og omfang at den gir den siktede en rettll
ferdig mulighet til 4 forberede sitt forsvar. Det
innebaerer blant annet at det i tilstrekkelig grad
ma opplyses om de faktiske og rettslige forholdll
ene som siktelsen bygger p4, slik at den siktede er
i stand til & vurdere om subsumsjonen er riktig.

Ved forvaltningsorganers ileggelse av administrall
tive sanksjoner ma kravene til underretning oppll
fylles gjennom forhandsvarsel, jf. ogsd forvaltl
ningsloven § 16. Praktisering av forvaltningsorgall
ners veilednings- og utredningsplikt, jf. forvaltl
ningsloven §§ 11 og 17, ma skje i lys av kravene i
EMK artikkel 6 nr. 3. Ved domstolenes behandl
ling av administrative sanksjoner vil kravene til
underretning oppfylles av blant annet tvisteloven
§§ 5-2, 5-3, 9-4 og 10-2.

Bokstav b gir den siktede rett til tilstrekkelig
tid og muligheter til & forberede sitt forsvar, og
har siledes naer sammenheng med underretl]
ningsplikten etter bokstav a. Det narmere
omfanget av bestemmelsen mé vurderes i lys av
sakens art og omfang. Departementet antar at en
skjonnsom anvendelse av serlig forvaltningsloll
ven §§ 11, 16 og 17, det vil si forvaltningsorganers
plikt til & veilede, forhdndsvarsle, utrede og infor(l
mere, eller tilsvarende bestemmelser i seerlovgivil
ningen, forer til at kravene etter EMK artikkel 6
nr. 3 bokstav b oppfylles ved forvaltningsorganers
avgjorelse av saker om administrative sanksjoner.
Bestemmelsene i sarlovgivningen mé i enkelttilll
feller tolkes innskrenkende eller suppleres med
rettighetene etter EMK artikkel 6. Se til illustrall
sjon Rt. 2013 side 917.

Ved domstolenes behandling av saker om
administrative sanksjoner vil blant annet tvistell
lovens regler om saksforberedelse og gjennomfoll
ring av hovedforhandling fere til at den siktede far
tilstrekkelig tid og muligheter til 4 forberede sitt
forsvar.

Bokstav ¢ gir den siktede rett til 4 forsvare seg
personlig eller med rettslig bistand etter eget valg
eller, dersom han ikke har tilstrekkelige midler til
a betale for rettslig bistand, & motta den vederlagsl
fritt nér dette kreves i rettferdighetens interesse.
Ved forvaltningens ileggelse av administrative
sanksjoner har en siktet rett til a forsvare seg bade
personlig og ved bruk av rettslig bistand, jf. forll
valtningsloven § 12. Forvaltningens veilednings-,
varslings-, utrednings- og informasjonsplikt bidrar
videre til at den siktede i tilstrekkelig grad far ta til
motmaele mot de anklager som rettes mot ham, jf.
forvaltningsloven §§ 11, 16 og 17. Ved domstoll
enes behandling av saker om administrative sank[l
sjoner har den siktede rett til & bruke prosessfullll
mektig, jf. tvisteloven § 3-1 forste ledd, og reglene
om saksforberedelse og gjennomfering av hovedl
forhandling serger for at den siktede far tilstrekl
kelig tid og muligheter til &4 forberede sitt forsvar.

Spersmalet om hvor langt EMK artikkel 6 nr. 3
bokstav c gir rett til juridisk bistand pa det offentlill
ges bekostning, bade ved forvaltningens og domll
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stolenes behandling av saker om administrative
sanksjoner, er omtalt i punkt 24.1.

Bokstav d gir den siktede rett til & avhere eller
la avhere vitner som blir fort mot ham, og fa innll
kalt og avhert vitner pa hans vegne under samme
vilkdr som vitner fert mot ham. Ogsd denne
bestemmelsen skal bidra til 4 sikre den siktede et
effektivt forsvar. Bestemmelsen er primeert utfor(l
met med tanke pa rettergang for domstolene. Ved
behandling av saker om administrative sanksjoner
for domstolene vil den siktede gjennom tvisteloll
vens regler om gjennomfering av hovedforhand(
lingen fa tilstrekkelig adgang til & avhere og fore
vitner. Departementet antar, i likhet med utvalget,
at bestemmelsen ikke gir den siktede seerlige retll
tigheter til 4 fore og avhere vitner under forvaltll
ningens behandling av saken. Reglene om forvalt(l
ningsorganers utrednings- og informasjonsplikt
etter forvaltningsloven § 17 vil imidlertid i praksis,
avhengig av blant annet sakens art, kunne fore til
at den siktede mé fi anledning til & kommentere
utsagn fra eventuelle vitner. Det vil ogsd kunne
vaere et brudd pa forvaltningsorganets utredl
ningsplikt dersom forvaltningsorganet unnlater &
undersoke opplysninger av betydning som andre
matte besitte, og som den siktede gjor forvaltll
ningsorganet oppmerksom pa. Lignende krav vil i
det som etter EMK artikkel 6 ma betegnes som
straffesaker, kunne tenkes a folge av det mer overll
ordnede kravet om en rettferdig rettergang i
EMK artikkel 6 nr. 1.

Bokstav e gir siktede rett til vederlagsfri
bistand av en tolk hvis han ikke kan forsta eller
tale det sprak som blir brukt i retten («in court»).
Etter ordlyden tar bestemmelsen kun sikte pa
ordineer rettergang, ikke forvaltningens ileggelse
av administrative sanksjoner. Ved domstolsbell
handling av administrative sanksjoner ma reglene
i domstolloven § 135 og forskrift 21. desember
2007 nr. 1605 til tvisteloven (tvistelovforskriften)
§ 13 antas 4 tilfredsstille kravene i EMK artikkel 6
nr. 3 bokstav e. Det er mulig at det overordnede
kravet om en rettferdig rettergang unntaksvis
kan tilsi at siktede ogsa under forvaltningens
behandling av saker om administrative sanksjoll
ner far tilgang til en tolk. Det samme vil ogsa
kunne folge av forvaltningens veiledningsplikt
etter forvaltningsloven § 11 og utredningsplikten
etter § 17.

4.4 EMK artikkel 7

Den autentiske engelske versjonen av EMK artik[l
kel 7 lyder:

«Art 7. No punishment without law

1. No one shall be held guilty of any criminal
offence on account of any act or omission
which did not constitute a criminal offence
under national or international law at the
time when it was committed. Nor shall a
heavier penalty be imposed than the one
that was applicable at the time the criminal
offence was committed.

2. 'This article shall not prejudice the trial and
punishment of any person for any act or
omission which, at the time when it was
committed, was criminal according to the
general principles of law recognised by civll
ilised nations.»

Den norske oversettelsen som er inntatt som vedl
legg til menneskerettsloven, lyder:

«Art 7. Ingen straff uten lov

1. Ingen skal bli funnet skyldig i en straffbar
handling pa grunn av noen gjerning eller
unnlatelse som ikke utgjorde en straffbar
handling etter nasjonal eller internasjonal
rett pa den tid da den ble begétt. Heller ikke
skal en strengere straff bli idemt enn den
som gjaldt pa den tid da den straffbare
handling ble begatt.

2. Denne artikkel skal ikke veere til hinder for
dom og straff over en person for gjerning
eller unnlatelse som, da den ble begétt, var
straffbar etter de alminnelige rettsprinsipll
per anerkjent av siviliserte nasjoner.»

Hvorvidt det foreligger en «criminal offence»
(straffeanklage) etter artikkel 7 nr. 1 ferste punk-
tum beror i likhet med artikkel 6 pa de sédkalte
Engel-kriteriene, jf. blant annet Nadfochiy mot
Ukrania, 15. mai 2008 (nr. 7460/03) avsnitt 20
sammenholdt med avsnitt 32. Bestemmelsen fast-
setter at ingen kan straffes uten etter lov og at det
ikke kan gis tilbakevirkende straffelover. Besteml
melsen stiller ogsa krav til utformingen av straffell
bestemmelser. Forbudet mot tilbakevirkende
straffelover retter seg bade mot nye straffebell
stemmelser som gjor tidligere straffefrie
handlinger straffbare, jf. EMK artikkel 7 nr. 1 for(l
ste punktum, og mot idemmelse av strengere
straff enn det som var hjemlet pa det tidspunktet
da den straffbare handlingen fant sted, jf. EMK
artikkel 7 nr. 1 annet punktum.

Kravet om lovhjemmel for 4 ilegge reaksjoner
som etter EMK artikkel 7 er straff innebaerer, forll
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uten at straff ma ha hjemmel i nasjonal rett, at den
nasjonale hjemmelen mé oppfylle kravene til tilll
gjengelighet og forutberegnethet som er utviklet
gjennom EMDs praksis, se for eksempel storkaml(l
merdommen K. H.W. mot Tyskland, 22. mars 2001
(nr. 37201/97). Hjemmelen ma derfor veere tilll
gjengelig og tilstrekkelig presist utformet slik at
individene i rimelig utstrekning kan forutberegne
sin rettsstilling. I nyere rettspraksis ser det i
sterre grad enn tidligere ut til & veere sammenfall
mellom det hjemmelskravet som felger av Grunnll
loven § 96 forste ledd og det som felger av EMK
artikkel 7. Se naermere om hjemmelskravet i for
eksempel Rt. 2009 side 780 avsnitt 21, Rt. 2012
side 387 avsnitt 21 og 22, Rt. 2014 side 238 avsnitt
15 til 19 samt Rt. 2015 side 1345 avsnitt 17 med
henvisninger til nyere praksis.

4,5 EMK tilleggsprotokoll 7 artikkel 4
(P7-4)

4.5.1 Innledning

EMK protokoll 7 artikkel 4 (P7-4) forbyr gjentatt
straffeforfolgning av samme forhold. Utvalget
redegjor for innholdet i bestemmelsen i NOU
2003: 15 punkt 5.7.16.

EMK protokoll 7 artikkel 4, i autentisk engelsk
versjon, lyder:

«Art 4. Right not to be tried or punished twice

1. No one shall be liable to be tried or punl
ished again in criminal proceedings under
the jurisdiction of the same State for an
offence for which he has already been
finally acquitted or convicted in accordance
with the law and penal procedure of that
State.

2. The provisions of the preceding paragraph
shall not prevent the reopening of the case
in accordance with the law and penal procell
dure of the State concerned, if there is evill
dence of new or newly discovered facts, or
if there has been a fundamental defect in
the previous proceedings, which could
affect the outcome of the case.

3. No derogation from this Article shall be
made under Article 15 of the Convention.»

Den norske oversettelsen som er inntatt som vedl
legg til menneskerettsloven, lyder:

«Art 4. Rett til ikke § bli stilt for retten eller
straffet to ganger

1. Ingen skal kunne bli stilt for retten eller
straffet pd ny i en straffesak under den
samme stats domsmyndighet, for en straffll
bar handling som han allerede er blitt endell
lig frikjent eller domfelt for i samsvar med
loven og rettergangsordningen i straffell
saker i denne stat.

2. Bestemmelsene i forrige avsnitt skal ikke
veere til hinder for & gjenoppta en sak i saml
svar med vedkommende stats lov og retterl]
gangsordning i straffesaker, hvis det forell
ligger bevis for nye eller nyoppdagede
omstendigheter eller hvis detiden tidligere
rettergangen har vert en grunnleggende
feil, som kunne pavirke utfallet av saken.

3. Denne artikkel kan ikke bli fraveket etter
artikkel 15 i Konvensjonen.»

Bestemmelsen forbyr, etter at det foreligger endell
lig avgjorelse i det som etter EMK P7-4 betraktes
som straffesak, 4 innlede ny forfelgning om
samme forhold i det som etter EMK P7-4 betrak(l
tes som straffesak. Dagens EMD-praksis har
dessuten bygd pa at det gjelder visse begrensninll
ger i adgangen til & fortsette en forfelgning etter
at det foreligger endelig avgjorelse i en annen forll
folgning (fortsatt forfelgning). Forbudet i EMK
P7-4 vil under samlet bli omtalt som et forbud mot
«gjentatt straffeforfolgning».

Ved tvil om hvordan forbudet i EMK P7-4 skal
tolkes, gir de hensyn som dobbeltforfelgningsfor(l
budet hviler pa veiledning. Et forbud mot gjentatt
straffeforfelgning ivaretar ulike formal og hensyn,
blant annet & forhindre at den siktede belastes
med forfelgning i gjentatte prosesser for samme
forhold (belastningshensyn), forutberegnelighet
(parten méa kunne si seg ferdig med prosessen og
innrette seg for fremtiden), hensynet til at det ileg(l
ges en forholdsmessig straff, hensynet til effektiv
etterforskning og strafferettspleie, prosessekoll
nomi og tillit til strafferettsapparatet. Det mest
sentrale hensynet bak forbudet i EMK P7-4 er
belastningshensynet. Hensynet til forutberegnell
lighet kan ogséa tenkes 4 ha en viss betydning.

Seks kumulative vilkdr mé veere oppfylt for at
avgjorelse i en sak skal sperre for en ny sak. For
de forste mé begge saker innebare straffeforfolgl]
ning etter P7-4. For det andre méa de gjelde samme
straffbare forhold. For det tredje ma avgjoerelsen
vaere endelig. For det fierde ma behandlingen i
den andre saken innebzre en gjentatt forfelgning.
For det femte mé& begge saker rette seg mot
samme rettssubjekt, med mindre det er grunnlag
for identifikasjon mellom to rettssubjekter. For det
sjette m& den nye forfelgningen veere innenfor
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samme stat. Departementene redegjor nedenfor
kort for de fire forste vilkarene.

4.5.2

Ordinaere norske straffesaker som folger straffeproll
sessenes former, omfattes av forbudet. Administrall
tive sanksjoner omfattes etter departementets oppll
legg av straffebegrepet og forbudet i EMK P7-4.

Forbudet aktualiseres dersom et forhold forll
folges bade administrativt og strafferettslig med
sikte pa sanksjonsileggelse. Gjentatt administrativ
forfelgning av samme forhold kan ogsa rammes.
Fremstillingen nedenfor retter seg primeert mot
tilfeller der forfelgning forst skjer administrativt
og deretter strafferettslig, eller omvendt. Departell
mentet antar at tilsvarende prinsipper ma legges
til grunn ved gjentatt administrativ forfelgning.

Et spersmél er om straffebegrepet i EMK P7-4
er helt sammenfallende med straffebegrepet i
artikkel 6 og 7. Praksis fra EMK er ikke entydig.
Ved avgjerelsen av hva som er straff etter EMK
artikkel 6 nr. 1 og artikkel 7, legger EMD de
sakalte Engel-kriteriene til grunn, jf. punkt 4.3.2
og 4.4. Hoyesterett har i en rekke avgjorelser lagt
til grunn at straffebegrepene i EMK artikkel 6 og
EMK P7-4 er sammenfallende, jf. for eksempel Rt.
2010 side 1121 avsnitt 41, Rt. 2012 side 921 avsnitt
19 og Rt. 2012 side 1051 avsnitt 34. Departementet
antar pd denne bakgrunn at straffebegrepet i
EMK P7-4 er sammenfallende med straffebegrell
peti EMK artikkel 6 og 7. I det videre i proposisjoll
nen vil derfor de ulike straffebegrepene samlet bli
omtalt som «straff etter EMK>».

Dersom en administrativ sanksjon ma betegll
nes som straff etter EMK P7-4, er rekkefolgen
mellom en strafferettslig og administrativ sank[
sjon uten betydning for om forbudet kommer til
anvendelse, jf. for eksempel Rt. 2002 side 557 (fler(]
tallet pa side 568-573) med henvisning til blant
annet EMDs dom Franz Fischer mot Osterrike, 29.
mai 2001 (ar. 37950/97) avsnitt 29.

Forfelgning som omfattes

4.5.3 Den forste forfolgningen ma veere
endelig

Forbudet inntrer forst nar den forste straffefor(l
felgningen er endelig («finally acquitted or convicll
ted in accordance with the law and penal procell
dure of that State»).

I straffesaker som folger straffeprosessloven
er det normalt uproblematisk & avgjere nar en
straffedom er rettskraftig, da det folger av lovens
regler om rettskraft, jf. straffeprosessloven § 50
forste ledd.

For administrative sanksjoner er det etter gjelll
dende rett mer uklart nar en avgjorelse skal regll
nes som endelig. Ordlyden i EMK P7-4 henviser
kun til endelige avgjorelser truffet i samsvar med
loven og rettergangsordningen i straffesaker i
denne stat. EMD har uttalt i flere saker, jf. blant
annet Nykdnen mot Finland, 20. mai 2014 (nr.
11828/11) avsnitt 44, at en avgjorelse er endelig
«if, according to the traditional expression, it has
acquired the force of 7es judicata. This is the case
when it is irrevocable, that is to say when no furtll
her ordinary remedies are available or when the
parties have exhausted such remedies or have
permitted the time-limit to expire without availing
themselves of them».

I Rt. 2010 side 1121 kom Heyesterett til at et
vedtak om tilleggsskatt var endelig etter dobbeltll
forfolgningsforbudet nar fristen for forvaltl
ningsklage var utlept, jf. dommens avsnitt 47. Hoyll
esterett uttalte at «Det er ved utlepet av denne fris(l
ten at den ordinaere administrative behandling er
avsluttet».

Béade endelige avgjerelser om frifinnelse og
om ileggelse av straff og administrative sankll
sjoner («acquitted or convicted») sperrer for gjenl(l
tatt forfelgning. Det mé som utgangspunkt veere
uten betydning hva avgjerelsen er kalt. Dersom
det i avgjerelsen tas endelig stilling til sakens reall
litet (om de materielle vilkarene for a ilegge sankl
sjonen er oppfylt), har avgjerelsen som hovedrell
gel sperrende effekt. Som utgangspunkt sperrer
ikke avgjerelser som ikke tar endelig stilling til
sakens realitet, for senere forfelgninger. Se i
denne retning Rt. 2006 side 1563 avsnitt 9 til 19.

Selv om den siktede er endelig frikjent eller
domfelt, fremgar det direkte av EMK P7-4 nr. 2 at
forbudet mot gjentatt straffeforfelgning ikke er til
hinder for gjenopptakelse pa bakgrunn av nytt
bevismateriale eller alvorlige saksbehandlingsfeil
som kan ha pévirket sakens utfall, jf. naermere
punkt 21.7.

4,54 Grensen mot fortsatt straffeforfelgning

Forbudet i EMK P7-4 retter seg bare mot gjentatt
forfolgning («liable to be tried or punished
again»). Samtidig forfelgning av samme forhold,
uavhengig av om forfelgningene skjer straffeproll
sessuelt eller administrativt, er tillatt. Dersom den
ene forfolgningen avsluttes med en endelig avgjoll
relse, er det ogsd adgang til 4 fortsette den andre
forfelgningen pa ordineer mate (fortsatt forfelgll
ning). Det gjelder imidlertid visse begrensninger i
adgangen til slik fortsatt forfelgning, I EMD-prakll
sis er det oppstilt et vilkar om at det ved fortsatt
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forfelgning ma foreligge «sufficiently close connell
ction [...] in substance and in time» mellom de to
prosessene, se naermere blant annet EMDs dom
Nykdnen mot Finland, 20. mai 2014 (nr. 11828/11)
avsnitt 50 til 51 med videre henvisninger. EMD i
storkammer holdt 13. januar 2016 hering i saken
A og B mot Norge (nr. 24130/11 og 29758/11). Det
sentrale spersmalet i saken er hvilke begrensninll
ger som gjelder for statens adgang til fortsatt for(l
folgning. Dom er ikke avsagt, og det er apent om
EMD vil trekke opp andre rammer for adgangen
til fortsatt forfelgning enn det som folger av prakl
sis hittil.

4.5.5 Straffeforfelgningene ma gjelde samme
forhold

EMK P7-4 forbyr bare gjentatt straffeforfelgning
av samme forhold.

I EMDs storkammerdom Zolotukhin mot Russ-
land, 10. februar 2009 (nr. 14939/03), er det lagt
til grunn at avgjerelsen av hva som er samme for-
hold, bare skal skje etter en sammenligning av de
faktiske elementene i de forfulgte forholdene. Det
er dermed ikke relevant 4 ta i betraktning hvorll
vidt bestemmelsene har ulike rettslige karakteris(l
tikker (rettslig identitet). Domstolen uttalte (doml[
mens avsnitt 82): «Article 4 of Protocol No. 7 must
be understood as prohibiting the prosecution or
trial of a second «offence» in so far as it arises
from identical facts or facts which are substantill
ally the same». Denne rettssetningen er fulgt opp
av Hoyesterett, jf. dreftelsene i Rt. 2010 side 72,
Rt. 2010 side 1121 og Rt. 2012 side 1051.

4.6 EMK tilleggsprotokoll 1 artikkel 1
(P1-1)

EMK protokoll 1 artikkel 1 (P1-1) verner retten til
eiendom. Bestemmelsen, i autentisk engelsk verll
sjon, lyder:

«Art. 1. Protection of property

Every natural or legal person is entitled to
the peaceful enjoyment of his possessions. No
one shall be deprived of his possessions except
in the public interest and subject to the conditill
ons provided for by law and by the general prinll
ciples of international law.

The preceding provisions shall not, howl
ever, in any way impair the right of a State to
enforce such laws as it deems necessary to
control the use of property in accordance with

the general interest or to secure the payment of
taxes or other contributions or penalties.»

Den norske oversettelsen lyder:

«Art. 1. Vern om eiendom

Enhver fysisk eller juridisk person har rett
til 4 f4 nyte sin eiendom i fred. Ingen skal bli frall
tatt sin eiendom unntatt i det offentliges
interesse og pa de betingelser som er hjemlet
ved lov og ved folkerettens alminnelige prinsipll
per.

Bestemmelsene ovenfor skal imidlertid
ikke pa noen maéte svekke en stats rett til a
héndheve slike lover som den anser nedvenll
dige for & kontrollere at eiendom blir brukt i
samsvar med allmennhetens interesse eller for
4 sikre betaling av skatter eller andre avgifter
eller boter.»

Bade fysiske og juridiske personer er omfattet av
vernet. For at bestemmelsen skal komme til
anvendelse ma det foreligge et inngrep i «possesl(l
sions» (eiendom). Eiendomsbegrepet omfatter
eiendomsrettigheter etter nasjonal rett, men
begrepet er ikke begrenset til rettigheter eller
interesser som er klassifisert som eiendomsrettig(l
heter i nasjonal rett, jf. storkammerdommen One]
ryildiz mot Tyrkia, 30. november 2004 (nr. 48939/
99) avsnitt 124.

I storkammerdommene Sporrong og Lonnroth
mot Sverige, 23. september 1982 (nr. 7151/75 og
7152/75) kom EMD til at bestemmelsen inneholl
der tre regler, jf. avsnitt 61: prinsippregelen, konll
trollregelen og avstdelsesregelen. Uavhengig av
hvilken regel inngrepet vurderes etter, mé det ha
hjemmel i lov, ha legitimt formal, og det ma veere
en rimelig balanse («fair balance») mellom forfell
gelsen av formalet og individets rettigheter, jf.
storkammerdommen Beyeler mot Italia, 5. januar
2009 (nr. 33202/96) avsnitt 114. Kravet til «rimelig
balanse» innebarer at det méa vaere forholdsmesll
sighet mellom tiltaket og det malet som sekes
oppnadd, jf. samme dom avsnitt 114. Eierskap til
penger og ting utgjer «eiendom» etter norsk rett.
Bade vedtak om overtredelsesgebyr og inndragll
ning vil i en rekke tilfeller utgjere inngrep i retten
til eiendom. EMD har i flere avgjerelser vurdert
konvensjonsmessigheten av ekonomiske reakll
sjoner som har likhet med administrative sanksjoll
ner. Se her for eksempel Ismaiyilov mot Russland,
6. november 2008 (nr. 30352/03) og avvisningsavll
gjerelsen Yildirim mot Italia, 10. april 2003 (nr.
38602/02).
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4,7 EU-ogE@S-retten

E@S-avtalens hoveddel gjelder som norsk lov, jf.
EdSloven § 1. Etter EJSloven § 2 forste punktum
skal bestemmelser i lov som tjener til & oppfylle
Norges forpliktelser etter avtalen, ga foran andre
bestemmelser som regulerer samme forhold. Etter
annet punktum gjelder det samme dersom en forll
skrift som tjener til & oppfylle Norges forpliktelser
etter avtalen, er i konflikt med en annen forskrift
eller kommer i konflikt med en senere lov.

Det norske standpunktet er at E@S-avtalen
ikke omfatter prosess- og strafferett, herunder
krav om strafferettslig sanksjonering. Dette gjelll
der bade krav om straff som folger av sekundaer(l
retten og likebehandlingsprinsippet, samt eventull
elle krav som métte folge av det generelle lojalill
tetsprinsippet i Traktaten om den europeiske
union (TEU eller EU-traktaten) artikkel 4 nr. 3
(sml. EQS avtalen artikkel 3).

Prosessuell autonomi er et grunnleggende
prinsipp i bade EU- og EQSretten, og utgangsl
punktet for EU-samarbeidet er sentral regelproll
duksjon med lokal hindheving. Hindhevingen av
fellesskapsreglene skal foretas av nasjonale handl
hevingsorganer etter nasjonale regler. I utgangsl
punktet har statene dermed ingen plikt til 4 innfere
nye sanksjoner for & sikre handheving av fellesl
skapsretten, verken administrative eller straffell
rettslige sanksjoner. Medlemsstatenes prosessull
elle autonomi er et utslag av den myndighetsfordell
lingen som foelger av det generelle subsidiaritets(]
prinsippet i EU-retten, som blant annet er kommet
til utrykk i EU-traktaten artikkel 5.

Krav om administrativ eller strafferettslig
sanksjonering av overtredelser av fellesskapsll
lovgivningen kan likevel folge av gjennomferingsl]
forpliktelser i sekundaerretten (direktiver eller
forordninger), se for eksempel Europaparlall
ments- og radsdirektiv 2008/99/EF av 19. novemll
ber 2008 om vern av miljget ved strafferettslige
bestemmelser. Nar slike krav til sanksjonering tas
inn i sekundarretten etter aksept fra medlemsstall
tene, er det et utslag av at prinsippet om prosessull
ell autonomi i EU i visse tilfeller mad modereres
som felge av lojalitetsprinsippet. Slike krav om
innfering av administrative sanksjoner for brudd
pa fellesskapslovgivningen i EU-retten kan veere
EO@S-relevante. Det gjelder bade krav i sekundeer(l
retten og krav etter lojalitetsprinsippet, herunder
likebehandlingsprinsippet. Det er imidlertid ikke
gitt at samme moderering gjor seg gjeldende for
EOS/EFTA-statene i ethvert tilfelle. Spersmalet
om det foreligger en plikt til 4 gjennomfere seerll
skilte sanksjoner, vil variere etter rettsaktens inn-

hold og avhenger sarlig av lojalitetsprinsippets
gjennomslag etter EJS-avtalen.

Etter det EU-rettslige lojalitetsprinsippet, nedl
felt i EU-traktaten artikkel 4 nr. 3, har statene en
generell plikt til 4 ta «any appropriate measure,
general or particular, to ensure fulfilment of the
obligations arising out of the Treaties or resulting
from the acts of the institutions of the Union». I
E@S-avtalen er lojalitetsprinsippet fastslatt i artikll
kel 3 der forste punktum, i norsk oversettelse,
lyder: «Avtalepartene skal treffe alle generelle
eller sarlige tiltak som er egnet til & oppfylle de
forpliktelser som folger av denne avtale».
Utgangspunktet er at lojalitetsprinsippet etter EUl
traktaten og ES-avtalen skal tolkes likt, men EUl
retten og EQS-avtalen kan likevel etter omstendig(l
hetene tolkes ulikt. Hoyesterett har lagt dette til
grunn, se blant annet Rt. 2005 side 597 avsnitt 38,
hvor det slas fast at likebehandlingsprinsippet
ogsa gjelder EQS-avtalen, men med forbehold om
at «det pa enkelte omrader kan tenkes & ha noe
forskjellig rekkevidde innenfor henholdsvis EU-
og EQSretten».

EU-domstolen har i en rekke saker lagt til
grunn at medlemstatene har kompetanse og plikt
etter lojalitetsprinsippet til & handheve fellesskapsl(l
retten. Det gjelder bade forpliktelser etter traktall
tene og etter sekundaerretten. I fraveer av regulell
ring i sekundaerretten felger krav om sanksjonell
ring av overtredelser av fellesskapslovgivningen
direkte av lojalitetsprinsippet. Medlemsstatenes
plikt til & handheve fellesskapslovgivningen ble
understreket av EU-domstolen i sak 68/88 Kom[]
misjonen mot Hellas, [1989] Sml. 2965, hvor det
uttales i avsnitt 23:

«It should be observed that where Community
legislation does not specifically provide any
penalty for an infringement or refers for that
purpose to national laws, regulations and
administrative provisions, Article 5 of the
Treaty requires the Member States to take all
measures necessary to guarantee the applicall
tion and effectiveness of community law.»

Det samme er uttrykkelig slatt fast for EQS/
EFTA-statene av EFTA-domstolen i sak E-2/10
Kolbeinsson, EFTA Ct. Rep. 2009-2010 side 234
avsnitt 46.

Medlemsstatene star i utgangspunktet fritt til &
velge handhevingsmetode sa lenge den er «approl
priate». Kravet til handheving gjelder bade rettigll
hetene etter traktaten og sekundaerretten. Departell
mentet har ikke kjennskap til at det i praksis er lagt
til grunn at sanksjoner generelt eller strafferetts(]
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lige eller administrative sanksjoner spesielt er
eneste «appropriate measure» ved overtredelse av
fellesskapslovgivningen. Departementet vil likevel
ikke utelukke at lojalitetsprinsippet etter omstenl(l
dighetene stiller mer eller mindre bestemte krav
om sanksjonering.

Regulering i sekundaerretten begrenser medl
lemsstatenes valgfrihet. Et krav om innfering av
sanksjoner generelt eller en spesiell type sanksjon
spesielt kan ogsa felge av det EU-rettslige likebel
handlingsprinsippet, som igjen er et utslag av lojall
litetsprinsippet. Likebehandlingsprinsippet stiller
krav om at nasjonale prosessregler (i vid forstand)
méa sikre EU-retten pa lik linje som den sikrer
nasjonal rett. I sak 68/88 Kommisjonen mot Hellas
kom EU-domstolen til at prinsippet innebaerer en
plikt for statene til 4 sikre at «infringement of
community law are penalized under conditions,
both procedural and substantive, which are analoll
gous to those applicable to infringements of natioll
nal law of a similar nature and importance»
(avsnitt 24).

Nar et medlemsland innferer en sanksjon etter
den myndigheten og plikten medlemslandet har
etter lojalitetsprinsippet om handheving av fellesll

skapslovgivningen, stiller EU-retten krav til innll
holdet av sanksjonen. Det stilles krav om at sankll
sjonen ma veere effektiv, proporsjonal og avskrekl
kende, se igjen den tidligere nevnte og grunnlegll
gende dommen om dette i sak 68/88 Kommisjo[]
nen mot Hellas (avsnitt 24).

EFTA-domstolen slo i den foran nevnte Kol[
beinsson-saken fast at likebehandlingsprinsippet
og kravene om effektiv, proporsjonal og avskrek[l
kende sanksjonering gjelder tilsvarende for
EFTA/EQS-statenes vedkommende (avsnitt 47).

EU-retten oppstiller rettsikkerhetsgarantier
som ma overholdes i nasjonal rett ved ileggelse av
sanksjoner for brudd pa fellesskapslovgivningen,
samt enkelte seerlige rettssikkerhetsgarantier ved
ileggelse av strafferettslige sanksjoner. Disse rettl]
sikkerhetsgarantiene folger bade av ulovfestet
EU-rett, EU-charteret og av enkelte direktiver og
forordninger. Det méa vurderes om slike rettssik(l
kerhetsgarantier er EQS-relevante og om sarskilt
gjennomfering av disse er nedvendig. Utgangsl
punktet vil i de fleste tilfeller veere at tilsvarende
krav gjor seg gjeldende ogsa etter EQSretten, sa
lenge det ikke er seerlige forhold ved E@S-avtalen
og dens innhold som taler for det motsatte.



2015-2016

Prop.62L 39

Endringer i forvaltningsloven mv. (administrative sanksjoner mv.)

5 Kort om administrative sanksjoner i utenlandsk rett

5.1 Svenskrett

Det strafferettslige sanksjonssystemet i Sverige
har blitt utredet og endret en rekke ganger. Det
har imidlertid ikke veert foretatt noen sterre saml
let revisjon av det administrative reaksjonssysll
temet. Lovgiver har likevel i ulike lovsaker trukl
ket opp retningslinjer for hvordan visse adminisl
trative sanksjoner ber anvendes og hvordan lovbell
stemmelser om dem ber utformes for & oppfylle
rimelige krav til effektivitet og rettssikkerhet. Det
har i praksis dreid seg om «sanktionsavgifter»,
som svarer til overtredelsesgebyrer i norsk rett.
Slike retningslinjer har fatt tilslutning av Riksl
dagen, se for eksempel Regeringens proposition
1981/82:142 s. 21 flg. I senere lovgivningsarbeider
har regjeringen vist til disse retningslinjene, for
eksempel i en proposision om administrative
sanksjoner péa fiskeriomradet (Regeringens propoll
sition 2007/08:107 side 14) og i et rundskriv med
generelle vurderinger av hvordan en tilsynsregull
lering ber vaere (skr. 2009/10:79 s. 46 flg.).

I Straffrittsanvindningsutredningen (SOU
2013:38 s. 467 flg.) er det gitt en beskrivelse av
utviklingen i bruken av «sanktionsavgifter» fra
1970-tallet og frem til i dag. En hovedobservasjon
er at det ikke finnes noen enhetlig linje for hvorll
dan ordninger med sanktionsavgifter har veert
uformet eller anvendt.

Den svenske straffeloven (Brottsbalken) har
en legaldefinisjon av «brott» som danner utgangsll
punktet for kategoriseringen av ulike sanksjoner
med tilknytning til straffelovgivningen:

«Brott dr en gidrning som dr beskriven i denna
balk eller i annan lag eller forfattning och for
vilken straff som sidgs nedan dr foreskrivet.»

I lovgivningen skilles det mellom mellom «pafoljd
for brott» og andre rettsvirkninger av «brott».
«Pafoljd for brott» deles inn i «straff> og annen
«péfoljd». Etter svensk rett er det bare bot og
fengsel som er straff i juridisk forstand. Ved siden
av disse to straffeartene har man de andre straffell
rettslige reaksjonene «villkorlig dom», «skyddstillll
syn» og «overlamnande till sdrskild vard.»

Andre rettsvirkninger av «brott» deles inn i skall
deserstatning og sarskilte rettsvirkninger av
«brott». Noen av de sarskilte rettsvirkningene har
rent strafferettslig karakter, andre er reaksjoner
eller sanksjoner av sivilrettslig eller forvaltnings(
rettslig art. Seerskilte rettsvirkninger av «brott» er
blant annet inndragning (forverkande), tilbakekall
av tillatelser, foretaksbot, sanksjonsavgifter og
utvisning. Det ma bemerkes at reaksjoner av denne
art kan ilegges ogsa av andre grunner enn at det er
forevet et brott. For det forste kan ogsa lovbrudd
som ikke er «brott», utlese slike reaksjoner. Saerlig
rettsvirkning kan i enkelte tilfeller ogsd ramme
andre rettssubjekter enn lovovertrederen. For det
andre kan slike reaksjoner inntre uten at noen type
lovbrudd er begitt. Forerkort kan for eksempel
inndras som folge av innehaveres darlige helse.

Brottsbalken har ingen uttemmende oppregll
ning av de sarlige rettsvirkningene av «brott», av
andre lovbrudd eller av andre forhold. De fleste
slike reaksjoner reguleres av seerlovgivningen. De
alminnelige domstolene idemmer «paféljd» for
«brott» Dersom domstolen finner at noen har
gjort seg skyldig i et «brott», skal den alltid
idemme «paf6ljd», med mindre en seerlig unntaksl
regel er anvendelig. I motsetning til «pafoljd for
brott» ilegges seaerlige rettsvirkninger ikke alltid
av den domstolen som demmer i straffersaken,
men ogsa av forvaltningsdomstoler eller andre
myndigheter. Reaksjoner av denne arten trenger
ikke heller alltid & vare knyttet til om det forell
ligger et «brott».

I mange tilfeller er det gitt sarlige regler om
saksbehandlingen i tilknytning til hjemmelsl
grunnlaget for de ulike administrative sanksjoll
nene. Langt pa vei kommer likevel de alminnelige
forvaltningsrettslige reglene til anvendelse. Den
mest sentrale lovgivningen pd omradet er forvaltll
ningslagen. Hovedinntrykket er at de saksbell
handlingsreglene som gjelder for forvaltningsor[l
ganene, har store likhetstrekk med de norske
reglene.

I Sverige foretas domstolskontrollen med forll
valtningsvedtak som hovedregel av egne forvaltll
ningsdomstoler (forvaltningsritt, kammarritt og
Hogsta forvaltningsdomstolen).
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Reglene om «ordningsbot» svarer i hovedl
trekk til den norske ordningen med forenklet
forelegg. Vilkarene for & ilegge «ordningsbot» og
reglene om saksbehandlingen fremgér for en stor
del av rittegangsbalken (1942:740) Kkapittel 48,
mens hjemmelen for 4 ilegge ordingsbot felger av
seerlovgivningen. Saerlovgivningen gir for ekseml
pel adgang til & ilegge ordingsbot for veil
trakkovertredelser og typiske ordensforstryrrelll
ser, slik som drikking av alkohol pé offentlig sted.

Den svenske ordningen med «vite» kan saml
menlignes med tvangsmulkt i det norske systell
met. Ordningen har to ledd: Ferste ledd er at det
utferdiges et «vitesforeliggande». Det innebarer
at det til et forbud eller pdbud knyttes en betall
lingsforpliktelse som oppstar hvis forbudet eller
palegget ikke overholdes. I sa fall inntrer annet
ledd i ordningen. Det bestir i en dom eller en
beslutning om at betalingsforpliktelsen ilegges.

For at «vite» skal kunne ilegges i forbindelse
med et vedtak mé dette veere sarskilt fastsatt i lovll
givningen pa det enkelte forvaltningsomradet.
Lag om viten (1985:206) gir imidlertid generelle
regler som gjelder for «vite» om ikke annet er
seerlig bestemt.

Det er to hovedtyper av «vite», nemlig «forfall
randavite» og «materielt vite». «Forfarandavite»
kan anvendes av domstoler og forvaltningen for &
fa parter og andre til & innfinne seg til forhandlin(l
ger, gi opplysninger mv. Ved slikt «vite» har som
regel det samme organet som kan forelegge
«vite», ogsa myndighet til 4 idemme eller ilegge
betalingsforpliktelser. «Materielt vite» benyttes
for 4 sikre gjennomferingen av en del forvaltll
ningsvedtak. Slikt vite blir forelagt av forvaltnin[l
gen og ilegges ved endelig dom, normalt av for(l
valtningsdomstolene. «Vite» kan fastsettes som et
engangsbelop eller som en lepende betalingsfor(l
pliktelse.

5.2 Finskrett

Det strafferettslige sanksjonssystemet i Finland
har veaert gjenstand for en omfattende revisjon de
senere ar. Det har imidlertid ikke vart foretatt
noen samlet revisjon av det administrative reakll
sjonssystemet.

Den finske straffeloven inneholder disse
alminnelige straffartene: ovillkorligt fingelse,
overvakningsstraff, samhillstjanst, villkorligt finl
gelse, bot og ordningsbot. For offentlige tjenesl
temenn kan dessuten avskjed og advarsel fastsetll
tes som spesielle straffarter. Ved siden av de

alminnelige og de spesielle straffene kan lovll
brudd gi grunnlag for andre strafferettslige reakl
sjoner, blant annet inndragning.
Lovbrudd kan ogsd medfere en rekke adminisl
trative reaksjoner i form av tap av rettigheter/tillall
telser, avgifter mv. Disse reaksjonene kan dels ha
forebyggende formal, dels kan formaélet veere
penalt. Fire slike sanksjoner som har klare ponale
trekk er felparkeringsavgift (som til tross for navll
net er en administrativ sanksjon), kontrollavgift i
kollektivtrafikk, overlastavgift og pafoljdsavgift for
konkurrensbegrinsning (konkurransebruddsavll
gift). De to siste sanksjonene, og sarlig pafljdsl
avgiften for konkurrensbegrinsning (konkurranl
sebruddsavgiften), kan komme opp i meget betyll
delige belop.
I Finland har man en ordning med «vite» som i
hovedsak svarer til den svenske ordningen
beskrevet i punkt 5.1. Administrative sanksjoner
ilegges av forvaltningen, i motsetning til straff,
som ilegges av domstolene. I Finland foretas doml(l
stolskontroll med forvaltningsvedtak av egne forll
valtningsdomstoler (forste instans i hvert distrikt
og Hogsta forvaltningsdomstolen).
I utgangspunktet kommer reglene i den finske
forvaltningsloven til anvendelse ved ileggelse av
administrative sanksjoner. I en del tilfeller er det
dessuten gitt saerlige regler om saksbehandlingen
i tilknytning til hjemmelsgrunnlaget for de ulike
administrative sanksjonene. Hovedinntrykket er
at saksbehandlingsreglene har store likhetstrekk
med de norske reglene.
Reglene om «ordningsbot» svarer i hovedll
trekk til den norske ordningen med forenklet
forelegg. Sanksjonen nyttes overfor lovovertredelll
ser som skjer i stort omfang, for eksempel trafikkll
forseelser. Vilkarene for a ilegge ordningsbot,
hvilke lovbrudd som kan avgjeres med ordningsl[
bot, hvilke betesatser som skal gjelde og hvem
som kan ilegge slik bot, felger av den finske strafll
feloven. Saksbehandlingsreglene er fastsatt i egen
lov. Det er et vilkar for a ilegge «ordningsbot» at
loven ikke foreskriver strengere straff enn beter
eller fengsel i 6 maneder. Ordningsbot kan ikke
ilegges dersom
— lovbruddet har veert egnet til & foranledige fare
eller uleilighet som ikke anses & veere liten
— den som har begatt overtredelsen, gjennom sin
atferd har vist likegyldighet overfor forbud
eller pabud i loven

— det er apenbart at fornaermede i anledning
overtredelsen kommer til 4 fremsette begjaell
ring om patale eller legge frem et erstatnings(l
krav
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Ileggelse av ordningsbot kan bringes inn for de
ordinzere domstolene (tingsritten).

5.3 Danskrett

Forvaltningslovningen i Danmark inneholder
hjemler for administrative sanksjoner slik som
overtredelsesgebyr og bruk av administrativt retll
tighetstap som administrativ sanksjon.

De materielle vilkarene for ileggelse av admill
nistrative sanksjoner er ikke regulert i forvaltll
ningsloven (lov nr. 571 av 19. desember 1985),
men folger av seerlovgivningen. Saksbehandlin(l
gen ved administrative sanksjoner er ikke seerskilt
regulert i forvaltningsloven, men folger lovens
alminnelige regler. Vedtak om administrative
sanksjoner kan bringes inn for domstolene og proll
ves etter sivilprosessuelle regler.

I lov 9. juli 2004 nr. 442 om retssikkerhed ved
forvaltningens anvendelse af tvangsindgreb og
oplysningspligter (retssikkerhedsloven) er selvll
inkrimineringsvernet i forvaltningssaker regulert.
De ulike opplysningspliktene som péalegges prill
vate i lovgivningen, gjelder ikke overfor en jurill
disk eller fysisk person der det foreligger en konll
kret mistanke mot personen om en straffbar handll
ling, ved mindre det kan utelukkes at opplysninll
gene har betydning for straffesaken, jf. loven § 10
forste ledd. Opplysningspliktene gjelder likevel sé
langt forvaltningen seker opplysningene for a
bruke dem i behandlingen av andre spersmal enn
fastsettelse av straff, jf. 10 annet ledd. Myndigl
hetene har veiledningsplikt om taushetsretten, jf.
§ 10 tredje ledd forste punktum.

Lovgivningen inneholder en del hjemler for at
forvaltningen kan ilegge tvangsmulkt. Tvangsl
mulkt ilegges imidlertid i vesentlig utstrekning av
domstolene etter krav fra offentlige myndigheter.
Forvaltningens ileggelse av tvangsmulkt er ikke
serskilt regulert, og reglene i sarlovene supple-
res av alminnelige forvaltningsrettslige regler.

Straffereaksjon i form av bot kan ilegges av
patalemyndigheten uten domstolenes melloml[
komst gjennom ordningen med <«bedeforeleeg»
etter retsplejeloven § 832. Vilkarene er at siktede
erklaerer seg skyldig i overtredelsen og innen en
neermere angitt frist erklaerer seg rede til & betale
boten fastsatt i forelegget, jf. forste ledd forste
punktum. Forelegget far rettskraftvirkninger som
en dom, jf. §832 tredje ledd, og det kan ikke
ankes, jf. § 902.

Overtredelser av forvaltningslovgivningen er i
stor utstrekning straffebelagt. En rekke forvaltll
ningsmyndigheter har hjemmel til 4 ilegge bodell
forelaeg.

Etter reglene om forenklet bedesagsproces i
retsplejeloven § 896 a, som tradte i kraft i 2011,
kan den siktede ilegges en straffereaksjon uten &
ha samtykket til det. Siktede kan demmes uten
innkalling til rettsmete og uten oppmete, jf. retsl
pleieloven § 896 a. Vilkéret er for det forste at sikll
tede ikke begjaerer rettsmete innen fristen angitt i
forelegget, jf. § 896 a nr. 2. For det andre méa det i
bodeforelegget veere varslet om at siktede kan bli
demt uten ytterliggere varsel, og uten mulighet
for anke, ved mindre siktede innen en frist angitt i
bodeforelegget begjeerer at saken skal behandles
i et rettsmote, jf. § 896 a nr. 2.
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6 Behovet for sanksjoner mot lovbrudd

6.1 Allment

Privates atferd kan pavirkes av det offentlige gjenll
nom ulike virkemidler. Virkemidlene kan deles
inn i fysiske, normative, skonomiske og pedagoll
giske. Blant de normative virkemidlene inngéar i
forste rekke ulike pidbud og forbud, som legger
plikter pa den enkelte.

At regler blir kjent og forstétt, er en forutsetll
ning for at de kan virke. Men dette er ikke tilstrekll
kelig. Adressatene ma ogsa vaere motivert til a
folge reglene. Seerlig ved pliktregler kan moralske
holdninger og generell respekt for rettsreglene
spille inn. Men heller ikke dette er nok. I praksis
er det ofte, for & sikre tilstrekkelig etterlevelse,
nedvendig med sanksjoner eller andre negative
reaksjoner mot pliktbrudd. Effektiviteten av rettsll
lige pabud og forbud avhenger av pliktsubjektell
nes vurdering av hvilke fordeler og ulemper det
knytter seg til 4 etterleve forbudene og pdbudene.
Her har det betydning hvilke negative reaksjoner
en risikerer fra myndigheter, medkontrahenter,
skadelidte, publikum mv. Det har ogsa betydning
om den pabudte eller forbudte handlematen i seg
selv oppleves som skadelig eller risikabel. Tilsvall
rende kan det vaere gunstig at etterlevelsen i seg
selv oppleves som fordelaktig. Et viktig motiv for &
bryte regler kan veere at det oppleves som tapsl
bringende eller seerlig byrdefullt & rette seg etter
dem. Og omvendt: Hvis det ikke er noe a oppna
ved & bryte en regel, og det er lettvint 4 overholde
den, kan moralske holdninger og generell respekt
for rettsreglene spille desto mindre rolle.

Proposisjonen gjelder administrative sanksjoll
ner, slik disse er definert i punkt 3.2, og enkelte
andre reaksjoner knyttet til lovovertredelser og
som kan vedtas av forvaltningen.

Lovverket retter seg i stor grad bade mot
fysiske og juridiske personer. Juridiske personer
kan ikke handle selv, men handler gjennom orgall
ner som er representert ved fysiske personer.
Juridiske personers opptreden kan fores tilbake til
fysiske personers handlinger og unnlatelser. Ved
utformingen av et sanksjonssystem er det viktig at
sanksjoner adresseres til rettssubjektene, enten
juridiske eller fysiske, pa en slik mate at det skall

pes insentiver til etterlevelse av pliktnormene.
Sanksjonssystemet ber ogsa vere slik innrettet at
valg av organisasjonsform ikke lett skaper muligll
heter for at insentivene til & etterleve lovgivningen
endres.

Enkelte heringsinstanser har avgitt synspunkll
ter pa det generelle behovet for 4 sanksjonere lov[l
brudd. Synspunktene vil fremgé av punkt 7.2.

6.2 Grunnleggende hensyn

I departementets overveielser i proposisjonen star
avveininger mellom rettssikkerhet og effektivitet
sentralt. Ogsé andre hensyn kommer inn.

Disse hensynene tjener flere funksjoner. For
det forste har de betydning for forslagene til lovll
endringer som fremmes i proposisjonen. For det
andre har de, sammen med beskrivelsen av fordell
ler og ulemper ved straff og administrative sank[l
sjoner, jf. punkt 7.4.2, betydning som grunnlag for
de anbefalingene som departementet gir til freml
tidige regelgivere, jf. punkt 7.4.3.

Rettssikkerhetshensynet er grunnleggende. Med
rettssikkerhet siktes det her til beskyttelse mot
overgrep og vilkarlighet fra det offentlige, muligll
heten til & kunne forutberegne sin rettsstilling og
muligheten til 4 kunne forsvare sine rettslige
interesser.

Med effektivitet forstas her sterst mulig grad
av maloppnéelse med minst mulig bruk av ressurll
ser. Maloppndelse er i denne sammenheng serlig
knyttet til (graden av) etterlevelse av lovgivninl
gen. Spersmalet blir i ferste rekke hvordan ulike
reaksjonsformer (sanksjoner) kan bidra til 4 forell
bygge lovbrudd. Ressursbruk er i denne sammenll
hengen knyttet til bruk av ressurser ved handhell
ving av lovgivningen gjennom bruk av ulike reakll
sjonsformer (sanksjoner). Bade det offentliges og
privates ressursbruk kan veere av interesse i
denne sammenheng. Ut fra effektivitetsbetraktll
ninger ma malsetningen veere 4 finne hvilken
reaksjonsform som sikrer tilstrekkelig grad av
etterlevelse av lovgivningen med minst mulig
bruk av ressurser. Hva som i ulike sammenhenl(l
ger er «tilstrekkelig» grad av regeletterlevelse, er
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i seg selv er et vanskelig spersmal som ikke kan
besvares generelt.

Begrenset bruk av straff og et mer helhetlig
og fleksibelt sanksjonssystem kan langt pa vei ses
pa som virkemidler for 4 bidra til tilstrekkelig
grad av etterlevelse av lovgivningen med minst
mulig bruk av ressurser.

Straff er primaert begrunnet med sanksjonenes
preventive virkninger (individualprevensjon og allll
mennprevensjon, i tillegg til forebyggelse av
sosial uro), jf. punkt 7.3.

Utvalget peker pad at de hensynene som
begrunner straff (utenom frihetsberovelse, som
ikke star sentralt i proposisjonen her), i det store
og hele ogsa kan begrunne alternative sanksjoner
til straff. Departementet slutter seg til dette. Noen
forskjeller er det likevel.

Begrunnelsen for straff stiller seg forskjellig
for ulike lovbruddstyper og ulike grupper av lovoll
vertredere. Det gjelder ogsd for administrative
sanksjoner. Som eksempel nevnes at mindre
alvorlige lovbrudd, som for eksempel brudd pa
ulike meldeplikter, i mange tilfeller ikke vil bli
motvirket av sterke moralnormer, slik at betydninl]
gen av allmennprevensjonen da blir saerlig viktig.
Sanksjonstrusselen vil altsd ha sin saerlige betydl
ning. Selv om mange administrative sanksjoner
har prevensjon som et sentralt formal, kan andre
formal fremsta som sentrale. Ved strafferettslig og
administrativ inndragning er det for eksempel et
sentralt formal 4 gjenopprette konsekvensene av
en ulovlig tilstand. Administrative rettighetstap
kan ogsd ha sammensatte forméal. Departementet
viser ogsa til at et sentralt formal med bruk av
administrative sanksjoner innenfor naeringslovgivll
ning ofte er & sikre at lovlydige akterer ikke far
darligere vilkar enn akterer som bryter loven.

De hensynene og verdiene som er nevnt foran,
er sentrale, men ogsa en rekke andre hensyn kan
ha betydning ved utformingen av systemet for

straff og administrative sanksjoner og ved valget
mellom sanksjonstyper.

Med bakgrunn i de absolutte straffeteoriene
er det vanlig 4 oppstille et krav om forholdsmessigl]
het som begrensende prinsipp for kriminalisering
og bruk av straff, se NOU 2003: 15 punkt 4.2.4 og
punkt 4.4. Et slikt krav er relevant ogsa ved innll
foring og bruk av administrative sanksjoner. Det
vises ogsa til NOU 2003: 15 punkt 10.4, der det
pekes pa at «<hensynet til forholdsmessighet melll
lom overtredelse og reaksjon er grunnleggende».

Generelt ma en ogsé ta i betraktning hvilke
uonskede virkninger en sanksjon medferer. Dessull
ten ma gunstige sidevirkninger trekkes inn.

En uensket sidevirkning kan for eksempel
vaere at overvdkingsnivdet i samfunnet blir hoyere
enn enskelig. Utvalget nevner i NOU 2003: 15
punkt 10.5.2.3 sarskilt hensynet til & begrense
kontrollniviet, men legger pa det generelle plan til
grunn at det er rom for & styrke handhevingen
atskillig for en stoter pa betenkeligheter. Departell
mentet er enig og gar i det felgende ikke seerskilt
inn pa dette hensynet.

Videre ber en unngé straffebestemmelser som
er ment i vaere rene symboler eller verdimarkorer, if.
0gsd NOU 2003: 15 punkt 10.3 og 10.5.2.4. Et enske
om 4 velge straff fremfor administrative sanksjoner
begrunnet med symbolvirkningen av straffell
bestemmelsen, ber dermed ikke veie tungt. En
annen sak er at straffetrusselens eksistens i seg
selv kan ha betydning for en del akterer. Heller
ikke hjemmel for administrative sanksjoner ber
innferes som rene symboler eller verdimarkerer.

Béade ved utformingen av det strafferettslige
systemet og systemet for administrative sanksjoll
ner, og ved valg av sanksjonstype, kommer ogsa
hensynet til 4 skape et mest mulig helhetlig system
inn.

Det vises ogsé til oppregningen i Ot.prp. nr. 90
(2003-2004) punkt 7.5.3.3 side 93.
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7 Hvilke lovbrudd bgr sanksjoneres administrativt?

7.1 Utvalgets vurderinger

7.1.1 Sanksjoners begrunnelse,

hensiktsmessighet og berettigelse

Utvalget drefter i NOU 2003: 15 punkt 4 sanksjoll
ners, og da searlig den tradisjonelle straffens
begrunnelse, hensiktsmessighet og berettigelse.

Utvalget antar som et utgangspunkt at bade
individual- og allmennprevensjon kan vere relell
vante hensyn ogsa ved alternative sanksjoner til
straff. Det kan veere en serlig begrunnelse for
alternative sanksjoner at de er mer effektive enn
straff. Alternative sanksjoner kan for eksempel i
sterre grad tilpasses det omradet de skal gjelde
for. Effektiviteten kan ogsé oke ved at reaksjonsl
frekvensen eker. Alternative sanksjoner kan ogsa
veere mindre inngripende, blant annet fordi de méa
antas i veere mindre stigmatiserende enn straff.

Utvalget vurderer ulike sanksjoners hensiktsl
messighet og berettigelse. Med hensiktsmessigll
het sikter utvalget til om sanksjonen er egnet til 4
oppfylle sitt formal, som er & sikre at handl
lingsnormen etterleves i tilstrekkelig grad. Om
sanksjonen er egnet til & sikre tilstrekkelig grad
av overholdelse av en regel, mé ifelge utvalget i
hey grad vurderes konkret for det enkelte lovll
brudd, jf. NOU 2003: 15 punkt 4.4.1.

Selv om sanksjonen er hensiktsmessig (egnet
til & sikre at handlingsnormen etterleves i tilstrekll
kelig grad), er det et spersmal om den er beretti[]
get. Sanksjonen kan for eksempel anses moralsk
uberettiget. Andre begrensende prinsipper er
humanitet og forholdsmessighet. Hvorvidt sankll
sjonen er berettiget avhenger i stor grad av om
den anses nodvendig. I denne vurderingen vil det
blant annet veere sentralt om mindre inngripende
sanksjoner kan gi et tilstrekkelig vern.

7.1.2 Prinsipper for bruk av straff

Utvalget tar utgangspunkt i at straff i mandatet
omtales som «samfunnets strengeste reaksjon»,
og at samfunnet derfor ber vere tilbakeholden
med & anvende denne sanksjonen. Samtidig kan
det stilles spersmal om noen administrative sankll

sjoner etter forholdene oppleves like inngripende
som straff. Utvalget fremhever at straffens symll
bolvirkning som samfunnets strengeste reaksjon
lett kan gé tapt dersom straff anvendes ved bagall
tellmessige overtredelser. Av og til er det ikke
nedvendig med en sanksjon overhodet, ved at
andre forvaltningstiltak (for eksempel tvangsll
mulkt) eller sivilrettslige regler (for eksempel om
erstatning) er tilstrekkelige.

Straff ber forbeholdes alvorlige overtredelser.
Det ber oppstilles et kvalifikasjonskrav for straffll
barhet. Straffens karakter kan da markeres ved at
straff forbeholdes de alvorlige overtredelser,
mens man for evrig neyer seg med en administrall
tiv sanksjon. Hensynet til tilbakeholdenhet med
bruk av straff er et argument for 4 utforme regler
som gjor at administrative sanksjoner kan veere
nyanserte og kan tilpasses den konkrete situall
sjon. Administrative sanksjoner kan da lettere
tjene som et alternativ til straff.

Utvalget mener at man ber unngé straffebell
stemmelser som er ment & vaere rene verdimarkel(l
rer. Utvalget understreker ogsé at straffesystemet
kan komme i miskreditt dersom det samlede
volum av straffebelagte handlingsnormer star i
misforhold til kapasiteten til handhevingsapparall
tet (politi, patalemyndighet og domstolene).

Utvalget oppstiller fem prinsipper (hensyn)
som ber vare styrende for om en regelovertrell
delse bor straffes (NOU 2003: 15 punkt 10.3):

1) Er det nedvendig med en sanksjon, og ma
denne i tilfelle vaere straff? (nodvendigher)

2) Det er normalt ikke grunn til 4 reagere med
straff hvis tilstrekkelig etterlevelse kan oppnéas
med andre sanksjoner (subsidiaritet)

3) De interesser sanksjonen skal beskytte, bor i
et samfunnsmessig perspektiv veere sa viktige
at de forsvarer bruk av straff (de vernede
interesser)

4) Normalt ber straff bare brukes ved alvorlige
overtredelser (alvorlighet)

5) Nar en overtredelse gjores straffbar, ber det
veere en forutsetning at straffbare handlinger
vil bli sekt avdekket og straffetrusselen handl
hevet (handheving)



2015-2016

Prop.62L 45

Endringer i forvaltningsloven mv. (administrative sanksjoner mv.)

Utvalget fremhever at prinsippene ma vektlegges
i en totalvurdering. Videre fremheves at prinsipll
pene begrenser seg til utvalgets oppmerksomll
hetsomrade: handlinger og unnlatelser som i dag
er straffbare etter bestemmelser i sarlovgivnin(l
gen. Dette er stort sett overtredelser av offentlill
grettslig reguleringslovgivning. Hensynene skal
veere en momentliste som lovgiverne ber legge
vekt pa ved vurderingen av om brudd pé en hand(l
lingsnorm skal vaere straffbar. Momentlisten bor
etter utvalgets syn innarbeides i utredningsin(l
struksen og i Justisdepartementets veiledning om
lov- og forskriftsarbeid.

Nodvendighetshensynet, jf. punkt 1, innell
beerer at rekkevidden av straffebestemmelser bor
vurderes neye. Utvalget uttaler i NOU 2003: 15
punkt 10.3:

«[D]agens praksis med en straffetrussel som
generelt rammer overtredelser av bestemmelll
ser i loven eller forskrift gitt i medhold av
loven, er uheldig, fordi den verken gjor det
pakrevd & vurdere konkret hvilke handl
lingsnormer det er behov for & knytte en sank(l
sjon til, eller hva sanksjonen i tilfelle ber veere.»

7.1.3 Prinsipper for bruk av administrative
sanksjoner

Utvalget fremhever tre prinsipper (hensyn) som
viktige ved vurderingen av om en handlingsnorm
ber kunne sanksjoneres administrativt (NOU
2003: 15 punkt 10.4):

1) Det ma veere pavist et sanksjonsbehov,

2) bruk av administrative sanksjoner ma veere
hensiktsmessig og forholdsmessig, og

3) det bor fra for finnes et forvaltningsorgan som
hindheving og sanksjonskompetanse kan legll
ges til.

Med sanksjonsbehov, jf. punkt 1, mener utvalget
at det — pd samme mate som for straff — oppstilles
et krav om at det er sannsynliggiort at det er behov
for en sanksjon for a sikre tilstrekkelig grad av
etterlevelse. Sanksjonsbehovet ma vurderes
bredt, ut fra andre forvaltningstiltak eller virkel
midler staten kan bruke til & sikre etterlevelse.
Eksempler pa det er tvangsmulkt og ekonomiske
incentiver til 4 folge reglene.

7.1.4 Administrativ sanksjon eller straff?
Fordeler og ulemper

Utvalget drefter i punkt 10.5 fordeler og ulemper
ved straff og administrative sanksjoner. For sam[]
Sfunnet generelt fremhever utvalget at hensynet til
effektivitet, hensynet til 4 begrense bruken av
straff og behovet for et mer helhetlig og fleksill
belt sanksjonssystem, kan tale for & benytte
administrative sanksjoner i sterre grad. Mothenll
synet er forst og fremst kravene til rettssikkerl]
het. Utvalget viser pa den ene siden til at admil
nistrative sanksjoner kan vaere mer effektive enn
straff ved at det spares tid og kostnader samtidig
som handhevingen forbedres. Hensynet til effekl
tivitet ma pd den annen side avveies bade mot
den enkeltes rettssikkerhet og hensynet til et
akseptabelt kontrollniva. Gjennom 4 innfere flekll
sible administrative sanksjoner kan det oppnés et
mer fleksibelt sanksjonssystem, og bruken av
straff kan reduseres.

Utvalget legger til grunn at en administrativ
sanksjon for gjerningspersonen normalt vil opplell
ves som mindre belastende enn straff. Det gjelder
bade selve reaksjonen og prosessen knyttet til forll
folgningene. Utvalget antar ogsa at saken normalt
vil bli raskere avklart i forvaltningen. Gjerningsl
personens rettssikkerhet kan derimot tenkes & bli
bedre ivaretatt i det strafferettslige systemet. Ved
ileggelse av administrative sanksjoner vil normalt
samme organ avdekke, etterforske og ilegge
sanksjonen. Politiet — som har etterforskning som
profesjon — og som er vant til 4 forholde seg til
strenge dokumentasjons- og beviskrav — er ogsa
gjennomgéende bedre kvalifisert til 4 drive etterll
forskning enn forvaltningsorganer. Utvalget
understreker at slike garantier er szerlig viktige i
omfattende og kompliserte saker der det er tale
om 4 ilegge inngripende sanksjoner. Ved mindre
kompliserte saker og hvor det er tale om 4 ilegge
mindre inngripende sanksjoner, gjor ikke behovet
for slike garantier seg like sterkt gjeldende. Samtill
dig peker utvalget pa at det ikke alltid er slik at en
overtreder blir bedre stilt i det strafferettslige
systemet sammenlignet med det forvaltningsretts(]
lige. Forvaltningsloven gir en overtreder flere retll
tigheter under saksforberedelsen enn det straffell
prosessloven gjor pa etterforskningsstadiet, blant
annet nar det gjelder innsyn og kontradiksjon. Pa
den annen side vil adgangen til domstolsprevning
veere dyrere og mer tungvint ved administrative
sanksjoner. Blant annet vil seksmaélsbyrden ligge
til den private part.
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7.1.5 Gjennomfgringen av et kvalifikall
sjonskrav for straffbarhet

Utvalget anser som nevnt at straff som utgangsll
punkt ber forbeholdes de alvorlige overtredelser
(kvalifikasjonskravet). Utvalget drefter i NOU
2003: 15 punkt 10.6 hvordan et kvalifikasjonskrav
for straffbarhet kan gjennomferes og foreslar i
punkt 26.1.2 mensterbestemmelser for utforming
av straffebud. I punkt 10.6.1 presenterer utvalget
to hovedmodeller:

«I prinsippet kan kvalifikasjonskravet gjen(l
nomferes enten ved lovendringer som hever
terskelen for straffbarhet, eller gjennom
instrukser. For forvaltningen vil det i sistl
nevnte tilfelle vare snakk om instrukser om
hvilke overtredelser som skal anmeldes og
hvilke som skal sanksjoneres administrativt.
Slike anmeldelsesinstrukser har man ekseml
pler pa ogsa i dag. Tilsvarende vil det veere
behov for instruks fra riksadvokaten om hvorll
ledes politiet skal forholde seg til de anmeldell
ser som mottas. Patalemyndigheten ma klar(l
gjore hvilke forhold som anses tilstrekkelig
alvorlige til at de skal etterforskes og eventull
elt irettefores. Anmeldelser av forhold som
ikke oppfyller kvalifikasjonskravet, vil da bli
henlagt uten etterforsking. En lovmessig forll
ankring for slike instrukser kan gis ved a fastll
sette i de aktuelle straffebestemmelser at
patale bare finner sted nar allmenne hensyn
krever det.»

Utvalget anser at instruksregulering normalt ver(l
ken er hensiktsmessig eller tilstrekkelig. 1
instrukser kan bare handhevingen reguleres.
Selve omrédet for det straffbare ber reduseres.
Det innebarer at kvalifikasjonskravet beor gjenll
nomferes ved lovendringer som hever terskelen
for straffbarhet. I vurderingen av om en overtrell
delse er sa alvorlig at den ber kunne straffes, er
de viktigste momentene etter utvalgets oppfatning
om det dreier seg om en vesentlig overtredelse og
om det foreligger gjentakelse.

En forutsetning for at gjentakelse skal kunne
veere et straffbarhetsvilkar, er at tidligere sankl
sjoner registreres. Nar den tidligere sanksjonen
er straff, vil opplysning om dette fremga av straffell
registeret. Utvalget foresldr at det innferes en
registreringsordning for de administrative sankll
sjonene som etter loven skal veere relevante ved
nye overtredelser. Utvalget foreslar at det inntas
en egen bestemmelse om registreringsordningen
i forvaltningsloven § 56, jf. NOU 2003: 15 punkt

12.11. For en naermere omtale av forslaget vises
det til proposisjonens punkt 27.2.

Utvalget drefter naermere hva som ber kunne
regnes som en relevant gjentakelse. Utvalget legll
ger blant annet til grunn at det i utgangspunktet
ikke ber ha betydning om det ved den tidligere
overtredelsen ble ilagt straff eller administrativ
sanksjon. Den tidligere overtredelsen ber videre
normalt ikke vaere mer enn to ar gammel og
gjelde en overtredelse av samme eller en beslek(l
tet handlingsnorm. Utvalget foreslar at det i strafll
feloven 1902 § 61a tas inn en bestemmelse om hva
som skal regnes som gjentakelse, jf. NOU 2003:
15 punkt 10.6.3.

7.2 Hgringsinstansenes syn

De fleste av heringsinstansene som uttaler seg,
stotter i det vesentlige utvalgets grunnleggende
tilnaerming til spersmaélet om bruk av administrall
tive sanksjoner som et alternativ til straff.

Behovet for et mer nyansert og fleksibelt reakll
sjonssystem understrekes seerlig under henvisning
til at utvalgets forslag vil vaere et viktig bidrag til
mer effektiv handheving av lovgivningen (Kredittilll
synet, Olje- og energidepartementet, Oslo Politidis[]
trikt, Regjeringsadvokaten). Olje- og Energidepar(l
tementet peker pé at tvangsmulkt i visse tilfeller er
et utilstrekkelig virkemiddel. Flere heringsinstan(]
ser trekker frem at det er en fordel at politiet og
patalemyndigheten kan Kkonsentrere seg om
alvorligere lovbrudd, mens forvaltningen kan forll
folge mindre alvorlige forhold. Slik kan man oppna
at ogsd mindre alvorlige lovbrudd blir hdndhevet
og sanksjonert i praksis. Dette bidrar til 4 unnga at
straffebudene blir stiende som tomme trusler, med
svekket respekt for straffesanksjonerte lovbestemll
melser som resultat (Ostfold politidistrikt, Troms
politidistrikt, Politiembetsmennenes landsforening,
HSH). Det advares imidlertid ogséd mot at reglene
om administrative sanksjoner blir stiende som
tomme trusler (Forbrukerradet). Konkurransetill
synet understreker behovet for at ogsé alvorligere
lovbrudd ber kunne forfolges administrativt.

En rekke heringsinstanser understreker at
rettssikkerheten ma ivaretas (Finansnaeringens
Hovedorganisasjon, Politidirektoratet, Oslo Politill
distrikt, Luftfartstilsynet, LO, Forbrukerradet,
Norges Fiskarlag, HSH). Selv om hovedinntrykll
ket er at dette ikke fremstar som noen grunnlegll
gende innvending mot utvalgets tilneerming som
sadan, er det nyanser mellom heringsinstansene.
Flere instanser peker péa rettssikkerhetsutfordrinl
ger. Luftfartstilsynet viser til at mange kan ha en
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viss terskel for & bringe en ilagt administrativ
sanksjon inn for domstolene. Det skyldes blant
annet at den private kan ha et avhengighetsfor(l
hold til forvaltningen. Oslo politidistrikt stiller
spersmal om forvaltningsorganer har den nedvenll
dige erfaring med kontradiksjon og avstand. Norll
ges Fiskarlag trekker frem at hensynet til objektill
vitet og uavhengighet, beviskrav, seksmalsbyrde
og reglene om advokatbistand virker & vare
bedre ivaretatt i det strafferettslige systemet enn
ved ileggelse av administrative sanksjoner.

En del heringsinstanser peker pa andre proll
blemer knyttet til det &4 gi forvaltningsorganer
adgang til & ilegge administrative sanksjoner.
Eksempelvis peker Direktoratet for samfunnssik]
kerhet og beredskap pa behovet for «en viss grad av
likebehandling for forhold med lik eller tilsvall
rende samfunnsmessig betydning knyttet til forll
valtningsnividet og kompetansen innen dette».
Kommunal- og regionaldepartementet peker pa at
juridisk kompetanse ikke er vanlig i norske komll
muner, og at konsekvensen kan bli at noen komll
muner ikke ser seg i stand til 4 reagere med admill
nistrative sanksjoner. Statens forurensningstilsyn
understreker at respekten for etterlevelse av milll
jokrav ofte er avhengig av at grove brudd pé krall
vene blir betegnet som kriminell adferd.

Troms politidistrikt understreker at det ved vurll
deringen av om en overtredelse skal sanksjoneres
administrativt eller strafferettslig, ogsa ma tas hen-
syn til politiets muligheter for effektiv hindheving
av andre straffbare forhold. Bruk og besittelse av
narkotika er for eksempel en overtredelse som har
Klare forbindelseslinjer til mer alvorlige straffbare
forhold. Dersom slike forhold avgjeres administrall
tivt, kan det frata politiet muligheten til 4 iverksette
etterforskning eller innhente informasjon pa
grunnlag av slike lovbrudd.

Flere instanser kommer serlig inn pa spersl
maélet om det i lovgivningen ber gjelde et kvalifika]
sjonskrav for bruk av straff. Finansdepartementet
trekker frem at det ma unngas at rettssalene blir
arenaer for omfattende og tidkrevende prosedyrer
om hvor den nedre grensen for straffbarhet skal
g4. Finansdepartementet peker dessuten pa at et
kvalifikasjonskrav ikke ma skape problemer for
handhevingen, og at et slikt krav ikke ma vaere til
hinder for at det ilegges administrative sanksjoner
for normbrudd som kvalifiserer for straff.
Arbeids- og administrasjonsdepartementet mener
at vilkaret om en «vesentlig» overtredelse ikke gir
noen klar avgrensning for néar det skal reageres
med en administrativ sanksjon og nar straff er
mer egnet som sanksjon. Finansdepartementet,
Arbeids- og administrasjonsdepartementet og Sta-

tens vegvesen er alle inne pa at dersom en skal
operere med et vesentlighetskriterium, ma dette
utformes s& konkret som mulig.

Det er noe varierende tilslutning til tanken om
avkriminalisering av lovbrudd som allerede er
gjort straffbare. Enkelte instanser advarer saledes
mot at det kan ha en uheldig signaleffekt dersom
allerede kriminaliserte lovbrudd avkriminaliseres,
og at dette ma vurderes noye i det enkelte tilfelle
(Politidirektoratet, Agder Politidistrikt). Det advall
res ogsa mot a endre efablerte ordninger som har
blitt akseptert som en effektiv og fornuftig mate a
reagere pa lovovertredelser (Hordaland politidisQ
trikt, Politiembetsmennenes landsforening).

En rekke heringsinstanser papeker at det kan
bli behov for okte ressurser til forvaltningen (Regjell
ringsadvokaten, Helgeland politidistrikt, Tilsynsl
radet for advokatvirksomhet). Enkelte instanser
fremhever at gevinstpotensialet fremstilles noe
optimistisk (Politidirektoratet, LO, Politiets fellesl
forbund). Politiets fellesforbund trekker frem at
politiet ikke bruker mye ressurser pa denne typen
saker i dag. Regjeringsadvokaten peker pa at
proving for domstolene kan kreve ressurser, og
erfaring viser at sivile soksmal krever mer ressur(l
ser enn en straffesak knyttet til samme sakskoml
pleks.

En rekke instanser understreker verdien av en
momentliste bade nar det gjelder kriterier for bruk
av straff og for bruk av administrative sanksjoner
(Politidirektoratet og flere politimestre, Oslo komll
mune). Finansdepartementet papeker at slike retll
ningslinjer kan bidra til en bedre balansering av
relevante hensyn i lovgivningsprosessen knyttet
til sanksjoner. Enkelte instanser papeker imidlerll
tid at listen ikke bor oppfattes som uttommende, og
at den nettopp bare er en momentliste. DSB papell
ker at straffebestemmelsenes preventive effekt i
mange tilfeller tilsier bruk av straff fremfor admill
nistrative sanksjoner. Likestillingsombudet er
opptatt av at forutsetningen for & innfere adminis(l
trative sanksjoner fremfor straff ma veere at admill
nistrative sanksjoner virker like preventivt som
boter.

Nar det gjelder forslaget om a ta momentlisten
inn i utredningsinstruksen, er meningene mer
delte. Politidirektoratet stotter forslaget, mens
Arbeids- og administrasjonsdepartementet mener
denne momentlisten allerede fanges opp av eksill
sterende formuleringer om alternativ virkemidl
delbruk.

En rekke instanser understreker dessuten
mer generelt behovet for at reformer pa det enkelte
omradet mad tilpasses de spesielle hensyn og regler
som gjelder der.
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7.3 Kort om straffeloven

Parallelt med Sanksjonsutvalgets arbeid pagikk

arbeidet med ny straffelov. Den alminnelige

delen av loven ble vedtatt som lov 20. mai 2005

nr. 28.

I forarbeidene til den nye straffeloven dreftes
spersmalet om hvilke handlinger som ber gjores
straffbare. I Ot.prp. nr. 90 (2003-2004) punkt 7.5.1
slutter departementet seg i det vesentlige til vurll
deringene i Straffelovkommisjonens delutred(
ning VII og Sanksjonsutvalgets utredning. Den
tradisjonelle straffens begrunnelse er narmere
behandlet i Ot.prp. nr. 90 (2003-2004) punkt 6. I
punkt 7 (side 82 til 93) drefter departementet naer(l
mere hvilke handlinger som ber veere straffbare.
Departementet fremhever der serlig tre momenl
ter til vurderingen:

1) Bare handlinger som forer til skade eller fare
for skade, ber kriminaliseres (skadefelgeprinll
sippet),

2) Straff ber bare brukes dersom andre reaksjoll
ner og sanksjoner ikke finnes eller dpenbart
ikke vil veere tilstrekkelige (subsidiaritetsprin(l
sippet), og

3) Straff ber bare benyttes dersom nyttevirknin[l
gene er klart sterre enn skadevirkningene.

Kjernen i skadefolgeprinsippet er at bruken av
straff ma veere rasjonell og human, og at fordelene
med straff som utgangspunkt bare er store nok
dersom handlingene man ensker 4 hindre, kan
medfere skade eller fare pa skade pa interesser
som har et rettmessig krav pd vern. Til slike
interesser regnes serlig individers fysiske og psyll
kiske integritet, ekonomiske verdier og saml
funnsinteresser.

Prinsippet om at straff bare ber brukes derll
som andre reaksjoner ikke finnes eller apenbart
ikke vil veere tilstrekkelige (straff skal vaere siste
utvei), har neer ssmmenheng med det Sanksjonsl(]
utvalget omtaler som subsidiaritetsprinsippet. I
Ot.prp. nr. 90 (2003-2004) punkt 7.5.3.2 side 92-93
uttaler departementet at forutsatt at Sanksjonsutll
valgets forslag om en Kklargjering av ulike formene
for administrative sanksjoner og egne saksbell
handlingsregler for & ivareta rettssikkerheten folll

ges opp:

«...er departementet enig med Sanksjonsutll
valget i at tre forutsetninger ber foreligge for
det er aktuelt & kriminalisere overtredelser av
den offentligrettslige reguleringslovgivninll
gen: (1) tilstrekkelig etterlevelse av regelen
kan ikke oppnés ved andre sanksjoner, (2)

regelen ma beskytte en viktig interesse og (3)
det ma dreie seg om en alvorlig eller gjentatt
overtredelse.»

Justiskomiteen sluttet seg i Innst. O. nr. 72 (2004—

2005) punkt 6.2 til hovedtrekkene i departemenl(
tets vurderinger.

7.4 Departementets vurderinger

7.4.1

I det folgende vil departementet gi enkelte anbefall
linger om hvilke lovbrudd som ber kunne sanksjoll
neres, og om det i tilfelle bor kunne sanksjoneres
administrativt. Spersmalet om nér det ber anvenll
des straff er grundig dreftet i Ot.prp. nr. 90 (2003—
2004). Utgangspunktet for fremstillingen né er at
det til henholdsvis straff og administrative sankll
sjoner knytter seg ulike sett av regler om hvem
som kan ilegge reaksjonen, om saksbehandlingen
(inkludert metodebruk) og om rettsvirkninger av
reaksjonen. Valget mellom disse reaksjonsfor(l
mene mé bero pa fordeler og ulemper ved hver av
dem. Hvert system ivaretar de grunnleggende
hensynene og verdiene som er omtalt i punkt 6.2,
pa ulike maéter. Dessuten er det spersmal om minl
dre inkluderende tiltak enn sanksjoner kan anvenl(l
des. Anbefalingene er oppsummert i punkt 7.4.6.

Anbefalingene retter seg til lovgiver. Anbell
falingene skal gi veiledning om hvorvidt det ber
innferes sanksjoner for 4 sikre etterlevelse av lovll
givningen, og om det i tilfelle ber velges adminisl
trative sanksjoner eller straff.

Anbefalingene er utformet noe annerledes enn i
utvalgets utredning. Blant annet har departementet
tatt utgangspunkt i noen anbefalinger som er felles
for straff og administrative sanksjoner. Dessuten er
hensynet til rettssikkerheten tydeligere loftet frem
som et saerskilt moment, jf. punkt 7.4.3.4. Departell
mentets opplegg avviker i realiteten likevel neppe
vesentlig fra utvalgets anbefalinger.

Innledning

7.4.2 Fordeler og ulemper ved valg av

reaksjonsform
Oversikt

Ved valg av reaksjonsform er det vesentlig hvorll
dan hver av reaksjonsformene typisk ivaretar de
grunnleggende hensynene, herunder rettssikker(]
het og effektivitet. Til henholdsvis straff og admill
nistrative sanksjoner knytter det seg ulike sett av
regler om hvem som kan ilegge reaksjonen, om
saksbehandlingen (inkludert metodebruk) og om
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rettsvirkninger av reaksjonen. Det kan likevel
vaere store forskjeller fra omréade til omrade, og
ulike tilpasninger kan péavirke hvordan de grunn(l
leggende hensynene ivaretas. Ikke minst kan resl(l
surssituasjonen og prioriteringer innen en sektor
ha stor betydning. De generelle momentene som
omtales her, mé derfor ses i lys av hvilket saksfelt
det gjelder.

Droftelsen av hvilke hensyn som gjor seg gjelll
dende tar utgangspunkt i det eksisterende rettslige
rammeverket (herunder Grunnloven, menneskell
rettskonvensjonene, straffeprosessloven, forvaltll
ningsloven og tvisteloven) samt de forslagene til
lovregler som fremmes i proposisjonen her.

Droftelsene er ment som bidrag til vurderinger
av hvilke reaksjoner lovgivningen pé et gitt omrade
ber &pne for, og da sarlig om det ber anvendes
straff eller administrative sanksjoner. En slik vurdell
ring kan fore til at bare straff er aktuelt eller at bare
administrative sanksjoner er aktuelt. Det kan ogsa
veaere aktuelt med hjemmel for begge typer sanksjoll
ner for samme type lovbrudd. Den kan veere vanll
skelig & velge abstrakt mellom enten straff eller
administrative sanksjoner.

I valget mellom straff og administrative sankll
sjoner er det i stor grad tale om & veie effektivitet
— storst mulig grad av maloppnielse med minst
mulig bruk av ressurser — mot rettssikkerhet.
Den maéloppnéelsen som her vurderes, knyttes
seerlig til sanksjonenes preventive virkninger.
Departementet understreker imidlertid at mange
administrative sanksjoner ogsa har andre sentrale
formal. Nar utvalget fremhever behovet for et mer
helhetlig og fleksibelt sanksjonssystem, har det
naer sammenheng med at helhet og fleksibilitet vil
sikre effektiviteten. Tilsvarende vil hensynet til &
begrense bruken av straff iallfall et stykke pa vei
veere begrunnet i & sikre sanksjonssystemets
effektivitet.

Preventive virkninger

Sanksjonens preventive virkning kan generelt
avhenge av oppdagelsesrisiko, risikoen for at det
blir reagert, hvor raskt det eventuelt blir reagert
og hvor streng reaksjonen er.

Béde straff og administrative sanksjoner kan
etter sin art ha de enskede preventive virkninl
gene. Begge systemene gir rom for ekonomiske
sanksjoner, i forste rekke bot og overtredelsesgell
byr. Risikoen for administrativ sanksjon kan etter
forholdene ha sterre preventiv effekt enn risikoen
for straffeforfelgning.

Ved oppdagelse av en overtredelse kan risill
koen for administrativ sanksjon etter forholdene

vaere storre enn straffeforfelgning. Samtidig kan
reaksjonen komme raskere enn om forfelgningen
skjer strafferettslig. De administrative sanksjoll
nene kan gi rom for like omfattende sanksjoner
som straff. Eksempelvis kan en administrativ
sanksjon i form av overtredelsesgebyr vere like
omfattende som betestraff. Det er likevel vanskell
lig 4 si noe generelt om oppdagelsesrisikoen
innenfor de to systemene. I praksis vil oppdagelll
sesrisikoen avhenge av andre forhold enn om
hjemmelen for sanksjoner finnes i det strafferettsll
lige eller det administrative systemet. Langt viktill
gere er trolig eksistensen av et velfungerende
offentlig tilsyn, noe som igjen avhenger av en
rekke forhold, inkludert samspillet med private
akterer.

Det er videre sammenheng mellom 7es[]
sursbruk, som omtales naermere nedenfor, og prell
ventive virkninger. Desto mer effektiv resl
sursbruk, desto flere overtredere kan sanksjonell
res.

Utvalget peker ogsa pa at fleksible administral]
tive sanksjoner bade kan redusere bruken av straff
og fore til et mer effektivt sanksjonssystem, jf.
NOU 2003: 15 punkt 10.5.2.4. I en del tilfeller er
det av ulike grunner i praksis uaktuelt 4 anvende
straff. Samtidig finnes det heller ikke andre pasl
sende reaksjoner mot lovbruddet. For eksempel
kan tilbaketrekning av en tillatelse anses som en
uforholdsmessig reaksjon. Det er videre mulig at
det ikke har latt seg gjore & etablere tilfredsstill
lende sivilrettslige ordninger, for eksempel erstatll
ningsordninger. Innfering og bruk av administrall
tive sanksjoner kan fore til at lovbrudd kan sankll
sjoners der det ellers ikke ville skjedd. Tilpassede,
fleksible reaksjoner forer til at myndighetene
oftere har en passende reaksjon for handen. Der-
med vil myndighetene oftere kunne reagere mot
lovbrudd. Denne virkningen eker de preventive
virkningene av det samlede sanksjonssystemet.
Samtidig ferer tilpassede og fleksible reaksjoner
til en ressursbruk som star i forhold til sakens
karakter.

Valget mellom administrative sanksjoner og
straff kan avhenge av hvem som mest effektivt kan
bringe pa det rene om det er grunnlag for sanksjol]
ner, forvaltningen eller politiet/péatalemyndighell
ten, slik at den enskede preventive virkningen
oppnés. Det beror pa en rekke momenter. Det er
viktig &4 se hen til om det er forvaltningen eller
politi og patalemyndighet som har best kunnskap
om og erfaring med det regelverket det er aktuelt
a sanksjonere brudd pa. Videre ber det sees hen
til behovet for etterforskningskompetanse og
adgang til tvangsmidler for & oppklare lovbrudd.
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Selv om det er parallellitet i den primaere virk(
ningen av straff og mange administrative sanksjoll
ner, er det alltid visse forskjeller. Til den straffell
rettslige boten — bade ved ordinart og forenklet
forelegg, og ved dom - er det for eksempel knytll
tet et «innfordringsmiddel» i form av subsidicer
fengselsstraff. P4 omrader der trusselen om fengll
selsstraff ved unnlatt betaling er viktig av hensyn
til sanksjonens preventive effekt, ber man derfor
beholde betestraffen.

Ved wutmaling av sanksjoner er det ofte et senll
tralt spersmal hvor streng reaksjonen mé veere for
4 gi den tilsiktede preventive effekten. Det er
grunn til 4 tro at ekonomiske kalkulasjoner har
sentral betydning for neeringsdrivende. Straffell
rettslige beter utmales som utgangspunkt indivill
duelt pd grunnlag av den straffbare handlingens
art og omfang, den utviste skyld og gjerningsperdl
sonens gkonomi. Ved mange administrative sankl
sjoner er det vanligere med en standardisert
utmaling. Det er imidlertid fullt mulig & oppna tilll
passede administrative sanksjoner, og dermed
sikre den preventive virkningen ogsa ved de grovll
ere overtredelsene. Konkurranseretten er et
eksempel pad det. Departementet er enig med
utvalget nar det anbefaler at det i storre grad enn
na ber gis regler om overtredelsesgebyrer som
utmales individuelt, jf. NOU 2003: 15 punkt
10.5.2.4 og proposisjonens punkt 13.3.4. Slik sett
bor ikke ensket om tilpassede sanksjoner veere til
hinder for & bruke administrative sanksjoner. En
annen sak er at rettssikkerhetshensynet kan tilsi
at dette skjer innenfor visse rammer, jf. punkt
13.3.4. Det kan ogséa vaere aktuelt 4 skille mellom
fysiske og juridiske personer, se nedenfor.

Ved administrative sanksjoner, serlig overtrell
delsesgebyrer, kan ansvaret i noe sterre grad enn
ved bot rettes mot andre enn gjerningspersonen.
Etter departementets syn ber imidlertid forskjell
len pa dette punktet ikke overdrives. Adgangen til
a ilegge foretak straff og administrative sanksjoner
utvider allerede kretsen av ansvarssubjekter. Dessl]
uten er det grenser for hvor langt det er mulig og
rimelig & palegge andre enn gjerningspersonene
sanksjoner, for eksempel et overtredelsesgebyr.

Utvalget viser til at det sosiale stigma — og derll
med signaleffekten — kan vaere storre ved bruk av
straff enn ved administrative sanksjoner, og at det
dermed kan gi bedre preventiv effekt nér sanksjoll
nen er straff, jf. NOU 2003: 15 punkt. Et motstykke
til dette er at det vil motvirke respekten for straff,
og dermed svekke den preventive effekt, om
straff blir anvendt pa forhold av bagatellmessig
karakter. Departementet er som utgangspunkt

enig i dette. Denne negative effekten kan trolig
forsterkes hvis forfelgning av bagatellovertredelll
ser fir som konsekvens at mer alvorlige forhold
ikke blir forfulgt. Departementet antar imidlertid
at det kan variere fra omrade til omrade hvilken
signaleffekt henholdsvis straff og administrative
sanksjoner kan ha. Betydningen av signaleffekten
ved bruk av straff og administrative sanksjoner
ma séledes vurderes konkret. Det kan veere vanll
skelig a trekke generelle slutninger om hva rettsl
subjektene eller grupper av rettssubjekter legger i
myndighetenes valg mellom ulike reaksjoner.

Et annet spersmal er hvorvidt jemler for straff
som i liten grad anvendes, kan svekke respekten
for straff og dermed straffens preventive virkning.
Utvalget er inne pé dette flere steder i utredninl
gen, se for eksempel NOU 2003: 15 punkt 4.4.2 og
9.3. Departementet vil peke pa at straff og admill
nistrative sanksjoner/reaksjoner her mé ses i
sammenheng: Respekten for straff kan svekkes
dersom det finnes hjemmel for straff og denne
ikke benyttes, samtidig som heller ikke andre
sanksjoner eller egnede reaksjoner mot lovbrudd
anvendes. Denne negative effekten er neppe den
samme hvis grunnen til at en straffehjemmel ikke
nyttes er at en annen egnet hjemmel for sanksjoll
ner eller andre reaksjoner nyttes i stedet, for
eksempel ved at det ilegges overtredelsesgebyr
eller at tillatelsen til & drive en virksomhet trekkes
tilbake, selv om tilbaketrekkingen ikke kan sies a
veere ponalt begrunnet.

Departementet understreker at det er vanskell
lig & ha sikker kunnskap om rekkevidden av disse
virkningene.

Ressursbruk

Den andre siden av effektivitetshensynet er res[]
sursene som gar med til & oppnd tilstrekkelig
maloppnaelse (etterlevelse av lovgivningen).

Utvalget gjor rede for hvordan valget mellom
straff og administrativ sanksjon pavirker resll
sursbruken til henholdsvis forvaltningen, politiet/
patalemyndigheten og domstolene.

Departementet viser seerlig til folgende
uttalelse fra utvalget (NOU 2003: 15 punkt
10.5.2.2):

«Kostnadene reduseres (totalt sett) ved at
saken normalt bare behandlesi én etat (forvaltll
ningen) istedenfor i to eller tre (forvaltningen,
politiet/patalemyndigheten og eventuelt domll
stolene). Behandlingen i forvaltningen vil dessl
uten vaere enklere enn i strafferettsapparatet.»
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En hovedkonklusjon fra utvalget er dessuten folll
gende (NOU 2003: 15 punkt 10.5.2.4):

«Samfunnsmessig er det ... ikke tvilsomt at det
samlet spares ressurser ved bruk av adminisll
trative sanksjoner, fordi dobbeltbehandlingen
unngas.»

Departementet slutter seg til utvalgets hovedkonll
Klusjon. Det er likevel grunn til 4 peke pa at bade
det strafferettslige og det administrative systemet
gir atskillige muligheter for & tilpasse saksbehand(l
lingen, og dermed ressursbruken, til sakstypen
og sakens alvor. Ved overtredelser av mindre
alvorlig karakter, og hvor det ikke kreves etterll
forskningskompetanse for & oppklare forholdet,
antar departementet at effektivitetsgevinsten kan
vaere vesentlig. Ressursbhesparelsen blir sterre jo
flere overtredelser som forekommer. Der forvalt(l
ningen kan anvende standardisert utmaling kan
det bidra til 4 redusere ressursbruken. Eksempler
pa mindre alvorlige overtredelser, som forekomll
mer i stort omfang, er overtredelser av parkell
ringsbestemmelser.

Det ma antas at sannsynligheten for forvaltll
ningsklage og seksmaéil eker jo mer alvorlig og
komplisert saken er. Dette svekker muligheten
for ressursbesparelser.

Der bruk av administrative sanksjoner er et
alternativ, finnes det normalt allerede et forvaltll
ningsorgan som har serlig kjennskap til saksfelll
tet. Bruk av administrative sanksjoner kan innell
bare at politi og patalemyndighet slipper & bygge
opp spesialkompetanse pd omrader som er perill
fere sammenlignet med disse etatenes gvrige virk(l
sombhet.

Rettssikkerhet

Hensynet til den enkeltes rettssikkerhet star senll
tralt ved vurderingen av om en ber foretrekke
straff eller administrative sanksjoner. Utvalget
uttaler (NOU 2003: 15 punkt 10.5.6):

«Hensynet til borgernes rettssikkerhet kan
derimot veere bedre ivaretatt dersom det sankll
sjoneres i form av straff. Ved administrative
sanksjoner er det normalt samme organ som
avdekker overtredelsen, «etterforsker» den og
ilegger sanksjonen. Hensynet til objektivitet
ved «etterforsking» og sanksjonering, og henll
synet til at organer med sanksjonskompetanse
bor veere uavhengige er séledes ivaretatt ved
formell straff, men i liten grad ved administrall
tive sanksjoner. Politiet — som har etterforsking

som profesjon, og som er vant til 4 forholde seg
til strenge dokumentasjons- og beviskrav — er
ogsd gjennomgaende bedre kvalifisert til &
drive etterforsking enn forvaltningsorganer.
Der slike hensyn er viktige — forst og fremst i
omfattende/kompliserte saker og i saker der
det er tale om & ilegge inngripende sanksjoner
— er dette et moment som taler for & opprettll
holde straff som sanksjon. Motsatt vil hensynet
ha liten vekt ved masseovertredelsene der det
er enkelt & konstatere hva som har skjedd og
hvor reaksjonene er standardisert.

Det er likevel ikke slik at overtrederen allll
tid blir best stilt etter straffeprosessens
bestemmelser. Saksbehandlingsreglene er noe
forskjellige i straffesaker og forvaltningssaker.
Forvaltningsloven gir overtrederen flere rettigll
heter under saksforberedelsen enn straffeproll
sessloven gjor pa etterforskingsstadiet. Det
gjelder blant annet reglene om innsyn og konll
tradiksjon. Derimot er adgangen til domstols[l
proving mer tungvint og dyrere ved administrall
tive sanksjoner enn ved straff. Seksmalsbyrden
ligger hos den som vil ha et sanksjonsvedtak
overprovd, og det mi betales rettsgebyr. Strafll
fesaker bringes derimot inn for domstolene av
patalemyndigheten. For utgifter til advokat blir
det ikke store forskjeller. Man har normalt ikke
rett til forsvarer pa det offentliges bekostning
nar ikke-vedtatte forelegg pa bot skal preves i
retten. Annerledes er situasjonen ved rettigll
hetstap, fordi dette etter de gjeldende regler
ikke kan tas med i forelegg. Hvis patalemyndigll
heten vil nedlegge pastand om rettighetstap,
maé det derfor tas ut tiltale, og da far siktede
krav pa offentlig betalt forsvarer etter hovedrell
gelen i straffeprosessloven § 96 forste ledd.»

Departementet slutter seg til utvalgets vurderinll
ger og legger til: Den desentraliserte ordningen
for bruk av administrative sanksjoner, hvor hjeml
ler er spredt en rekke steder i lovgivningen, og
hvor hindhevingen bade i forsteinstansen og i klall
geomgangen skjer i en lang rekke forvaltningsor(l
ganer pa ulike nivaer og pa ulike saksomréder,
med relativt fi saker som havner for domstolene,
utgjer en sarlig utfordring. Det tradisjonelle strafll
ferettsapparatet er i en helt annen grad sentralil
sert og styrt ovenfra og med en vesentlig rolle for
domstolene, med de mulighetene for likebehandll
ling og ensartet praksis det innebzerer.

Hensynet til rettssikkerhet er sentralt med
tanke pa bade fysiske og juridiske personer. Henll
synet kan likevel gjore seg gjeldende pa litt ulike
maéter og med ulik styrke for de to kategoriene.



52 Prop.62L

2015-2016

Endringer i forvaltningsloven mv. (administrative sanksjoner mv.)

Om rettshjelp vises det til punkt 24.

Rettssikkerhetshensynet tilsier ogsa at mynl
dighet til & ilegge administrative sanksjoner legll
ges til et forvaltningsorgan (eller forvaltningsor(l
ganer) som har forutsetninger for & behandle
sakene forsvarlig. Om det er tilfellet, avhenger
blant annet av organets organisering, fagkunn(l
skap, at det har en viss minste mengde saker, hvor
komplekse saker det er tale om og hvor inngrill
pende reaksjoner som er aktuelle. Departementet
viser i den forbindelse til heringsuttalelsen fra
Kommunal- og regionaldepartementet, hvor det
pekes pa at mange mindre kommuner ikke har
seerskilt juridisk kompetanse.

Andre hensyn

Bruk av administrative sanksjoner kan fore til at
politiet mister oversikten over en del samfunns(l
omrader, og séiledes gar glipp av kompetanse som
kan veaere nyttig i andre sakstyper og taper innsyn
som i enkelte tilfeller kan gi inngang til annen krill
minalitet, jf. ogsd NOU 2003: 15 punkt 10.5.4.

Muligheten for a ilegge administrative sankll
sjoner kan fore til at forvaltningen bedre kan se
sanksjoner og andre forvaltningstiltak (for
eksempel tvangsmulkt og omgjering av tillatell
ser) i sammenheng. Dette kan bedre etterlevell
sen av regelverket, jf. NOU 2003: 15 punkt 10.5.3.
Det kan ogsa sikre at ilagte reaksjoner, bade
peonale og ikke-penale, til sammen er forholdsl
messige.

Endelig nevnes at politi og patalemyndighet i
sterre grad enn den enkelte forvaltningsgren har
overblikk over det samlede bildet av lovbrudd i
samfunnet. Dermed har de ogsa bedre muligheter
for 4 foreta helhetlige prioriteringer pa tvers av
ulike saksomrader enn det enkelte forvaltningsor(l
gan, som i sterre grad har oppmerksomheten retll
tet mot egen sektor. Slike helhetlige prioriteringer
kan bidra til & fremme effektiv ressursbruk. Et
slikt helhetsblikk kan ogséa bidra til & unnga vilkarll
lige forskjeller pa tvers av ulike sektorer.

7.4.3 Anbefalinger
7.4.3.1

I det folgende oppstiller departementet enkelte
anbefalinger for bruk av sanksjoner. Anbefalinll
gene er i forste rekke knyttet til overtredelser av
offentligrettslig reguleringslovgivning, men det
ma antas at de kan gi en viss veiledning ogsa ut
over dette. De viktigste hensynene som ligger til
grunn for retningslinjene, er presentert og droftet

Innledning

i punkt 6.2 og 7.4.2 foran. Sa langt det er tale om
prinsipper for bruk av straff, bygger departemenl
tet pa anbefalingene i Ot.prp. nr. 90 (2003-2004).
Det vises til redegjorelsen foran i punkt 7.3.

Anbefalingene retter seg til lovgiver. Anbefall
lingene skal gi veiledning om hvorvidt det ber innll
fores sanksjoner for & sikre etterlevelse av lovgiv(l
ningen, og om det i tilfelle bor velges administrall
tive sanksjoner eller straff.

7.4.3.2  Anbefalinger som er felles for bruk av straff

og administrative sanksjoner

Det minst inngripende tilgjengelige virkemidlet bar
velges

Ofte vil flere ulike virkemidler, herunder flere
sanksjoner, fremstd som egnet for & ni formalet.
Etter departementets syn ber en sentral retningsl]
linje veere at et mer inngripende virkemiddel ikke
bor brukes hvis det samme malet kan nis med
mindre inngripende tilgjengelige virkemidler.
Dette gjelder bade ved valget mellom bruk av
sanksjoner og andre tiltak, og ved valget mellom
straff og administrative sanksjoner. Som en illull
strasjon fra stadiet for hdndhevingen av lovgivnin[l
gen i enkelttilfeller kan det vises til Rt. 2006 side
1435 avsnitt 38.

I et videre perspektiv blir det dessuten spersl
mal om det overhodet er nedvendig & operere
med pabud og forbud. Andre virkemidler -
fysiske, pedagogiske eller skonomiske, eventuelt i
kombinasjon med «mykere» rettslig regulering —
kan veere tilstrekkelige for 4 oppna det enskede
formalet.

Denne retningslinjen om valg av det minst inn[]
gripende tilgjengelige virkemidlet bygger pa en
forutsetning om at noen sanksjoner og virkemid[l
ler ellers regnes som mer inngripende enn andre.
Sanksjoner, slik departementet har definert dette,
regnes prinsipielt som mer inngripende enn andre
virkemidler. Straff regnes prinsipielt som samfunl]
nets strengeste reaksjon mot lovbrudd og jevnt
over som strengere (mer inngripende) enn admill
nistrative sanksjoner. Synspunktet star sterkest
med sikte pa frihetsstraff og andre inngripende
straffarter (for eksempel frademmelse av offentlig
stilling eller retten til 4 drive neeringsvirksomhet
for alltid). I andre sammenhenger ma utgangsl
punktet nyanseres, slik utvalget er inne pA (NOU
2003: 15 punkt 10.3):

«Man kan vanskelig si at en [strafferettslig] bot
pa 1 000 kroner er vesentlig strengere enn et
gebyr pa samme belop, selv om det forste er
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straff og det andre ikke.... Likevel peker manl
datets utgangspunkt om at straff er samfunnets
strengeste reaksjon pa noe viktig. Straff er et
maktmiddel fra samfunnets side som en skal
vaere tilbakeholden med 4 bruke. Mange vil
oppleve en bot som mer alvorlig enn et tilsvall
rende overtredelsesgebyr, nettopp fordi det
dreier seg om formell straff. Denne virkningen,
som er tilsiktet, kan lett g tapt dersom straff
anvendes ved bagatellmessige overtredelser.»

Straffen som sanksjon kan svekkes om straff
anvendes som reaksjon mot bagatellmessige overll
tredelser. Videre vil straffens preventive funksjon
svekkes om straffen ikke tas tilstrekkelig pa alvor.

Ogsa mer indirekte vil prevensjonsvirkningen
kunne bedres ved at administrative sanksjoner
velges i stedet for straff. Det vises til punkt 7.4.2
foran. Hensynet til ressursbruk tilsier ogsé en slik
retningslinje, jf. samme punkt 7.4.2. Hensynet til
forholdsmessighet underbygger ogsa en slik retll
ningslinje, jf. punkt 6.2. Departementet viser til at
mange strafferettslige sanksjoner har visse sidell
ordnede virkninger som administrative sanksjoll
ner ikke har, jf. punkt 3.2.

Forutsetningen for at administrative sanksjoll
ner kan velges i stedet for straff er at en adminill
strativ sanksjon er tilgjengelig. Her kan retningsl(l
linjen om at bruk av administrative sanksjoner
kun ber brukes hvis det er rettssikkerhetsmesl(l
sig forsvarlig, fere til at administrative sank[
sjoner ikke er et alternativ, jf. punkt 7.4.3.4. Bruk
av administrative sanksjoner kan i praksis ogsa
vaere uaktuelt fordi det ikke finnes noe forvaltll
ningsorgan som har forutsetninger for 4 handl
heve regelbrudd pa en tilstrekkelig rettssikker
mate.

Det blir naturlig nok ogsa spersmal om hvilket
virkemiddel som er best egnet til nd formaélet. I
den sammenheng kan det ha betydning at admill
nistrative sanksjoner knyttet til den enkelte seer(l
lov i starre grad enn straff kan «skreddersys» til
det formalet eller de formalene loven skal ivareta.
Formalene som ivaretas ved bruk av administrall
tive sanksjoner kan ogsa veere mer sammensatte
enn ved straff.

Om en overtredelse skal sanksjoneres, bar som
utgangspunkt vurderes ut fra hver enkelt
handlingsnorm

Spersmalet om en overtredelse skal sanksjoneres,
ber som utgangspunkt vurderes ut fra hver enkelt
handlingsnorm. Utvalget uttaler folgende med

sikte pd innfering av hjemmel for straff (NOU
2003: 15 punkt 10.3):

«Dagens praksis med en straffetrussel som
generelt rammer overtredelser av bestemmelll
ser i loven eller forskrift gitt i medhold av
loven, er uheldig, fordi den verken gjor det
pakrevd & vurdere konkret hvilke handl
lingsnormer det er behov for 4 knytte en sank[
sjon til, eller hva sanksjonen i tilfelle ber veere.»

Departementet slutter seg til utvalgets syn og
peker pd at tilsvarende som utgangspunkt ber
gjelde for administrative sanksjoner, slik Handels[]
og Serviceneeringens Hovedorganisasjon er inne pa i
sin heringsuttalelse. Praksis har nok ogsa i en viss
grad beveget seg i retning av utvalgets anbefaling.
Ved & folge denne retningslinjen vil man pa sikt
kunne oppna en betydelig reduksjon av mengden
av straffetrusler i saerlovgivningen. En vil dessuten
kunne unngé overdreven innfering av hjemler for
administrative sanksjoner. En slik tilnserming vil
ogsa bidra til & redusere forekomsten av «tomme
sanksjonstrusler». Bruk av generelle straffetrusler
som retter seg mot en rekke handlingsnormer er
ogsa uheldig fordi det kan veere uklart hvor langt
de er ment & rekke. Det vises til Rt. 1999 side 36 og
Rt. 2001 side 1303 til illustrasjon.

Hvor langt en kan bevege seg i retning av i lov
og forskrift 4 tilpasse reaksjonen til hvilken handll
lingsnorm som er overtradt, vil bero pa hvor
tunge mothensynene er. Ved noen regelverk er
det nedvendig med sanksjoner mot alle eller
nesten alle overtredelser av regelverket fordi det
ikke foreligger alternative reaksjoner for & sikre
etterlevelse. Videre ber det ikke innferes et sysll
tem som gir et uoverskuelig og finmasket regelll
verk, hvor enkelte handlinger er straffbare, mens
andre er belagt med andre sanksjoner. Av den
grunn ber det utvises forsiktighet med & splitte
opp enkeltlover i for mange sanksjonsalternativer.

Lovbrudd som skal sanksjoneres, bar i praksis bli sokt
avdekket og hdndhevet (hdndhevingshensynet)

Utvalget legger til grunn at en forutsetning for &
gjore en overtredelse straffbar ber veere at straffll
bare handlinger i praksis blir sekt avdekket og
straffetrusselen handhevet. Poenget kan generalill
seres, slik at det ogsd omfatter administrative
sanksjoner. Det vesentlige for 4 oppna tilstrekkell
lig regeletterlevelse og for & forhindre at sankll
sjonssystemet kommer i miskreditt mi veere at
enten straffetrusselen eller trusselen om adminis(l
trativ sanksjon handheves i det enkelte tilfellet.
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Serlig med sikte pa straff er det grunn til &
understreke at lovgiverne mé vaere seg bevisst det
samlede volumet av straffsanksjonerte normer, jf.
ogsd NOU 2003: 15 punkt 10.3. Det gjelder selv
om det kan vaere vanskelig 4 sammenligne ulike
sektorer.

En forutsetning for bruk av administrative
sanksjoner er at det finnes et forvaltningsorgan
som kan héndheve regelbrudd. Det er, med unnll
tak for sterre reformer, normalt lite aktuelt & oppl
rette nye forvaltningsorganer for § ivareta oppll
gaver med tilsyn og ileggelse av administrative
sanksjoner. Dette er imidlertid i forste rekke et
speorsmal om hensiktsmessig ressursbruk og ikke
et prinsipielt argument mot innfering av adminis(l
trative sanksjoner.

Departementet er enig med utvalget, jf. utvall
gets uttalelse i NOU 2003: 15 punkt 10.3, i at det er
lite naturlig & gi politiet myndighet til & bruke
administrative sanksjoner pa forvaltningsomrall
der der politiet ikke fra for har oppgaver, jf. ogsa
punkt 16 i proposisjonen her.

7.4.3.3  Ndr kan straff veere egnet som

reaksjonsform?

Departementet legger her til grunn anbefalingene
i Ot.prp. nr. 90 (2003-2004) punkt 7, som i hovedl
trekkene fikk tilslutning av Stortinget, jf. Innst. O.
nr. 72 (2004-2005) punkt 6.2.

Straff ber normalt bare brukes ved alvorlige
overtredelser (kvalifikasjonskravet). Departement(
tet ga sin tilslutning til kvalifikasjonskravet i
Ot.prp. nr. 90 (2003-2004) punkt 7.5.3.2 side 93,
uten 4 drefte den naermere gjennomferingen av et
slikt krav. Under heringen av Sanksjonsutvalgets
utredning fikk kvalifikasjonskravet bred stotte.

Prinsippet ma av praktiske grunner likevel
modifiseres, serlig hvor brudd pa en og samme
handlingsnorm bade kan innebzere alvorlige og
mindre alvorlige overtredelser. Se neermere punkt
7.4.5. Kvalifikasjonskravet ma ogsd sees i samll
menheng med departementets anbefalinger om
bruk av administrative sanksjoner, jf. 7.4.3. Det
gjelder sarlig anbefalingen om at bruk av admill
nistrative sanksjoner ma veere rettssikkerhetsll
messig forsvarlig, jf. punkt 7.4.3.4. I noen tilfeller
kan det veere at straff ber velges ogsa ved mindre
alvorlige overtredelser fordi administrativ sankll
sjon i for stor grad vil g utover hensynet til rettsll
sikkerhet.

Kvalifikasjonskravet ma veere relativt, slik at
det mé ses i sammenheng med handlingsnormens
innhold. Noen handlingsnormer (padbud og for-
bud) er sa sentrale for de vernede interessene at

enhver overtredelse ma anses tilstrekkelig kvalifill
sert til at det alltid ber reageres med straff. Andre
ganger ber ikke enhver overtredelse av handl
lingsnormen vere straffbar. I slike tilfeller ber det
ofte vaere hjemmel for bruk av andre (administrall
tive) sanksjoner eller reaksjoner mot lovbrudd.
Hvorvidt en handlingsnorm herer hjemme i den
ene eller andre kategorien, ma avgjeres ved &
gjennomgd hver enkelt regel. Departementet
viser til den mer detaljerte redegjorelsen i NOU
2003: 15 punkt 10.6.2. Ut fra hensynet til 4 unngé
problemer ved handhevingen ber terskelen for
straffbarhet for fysiske personer normalt neppe
legges sé hoyt at den gar «omtrent ved de tilfeller
der fengselsstraff (betinget eller ubetinget) anses
for & veere en riktig reaksjon», slik utvalget mener
kan veere neerliggende pé enkelte forvaltningsoml
rader, jf. NOU 2003: 15 punkt 10.6.2. Det ville innell
beere at spersmdl som i dag i ferste omgang er
opp til patalemyndighetens skjonn, i en del tilfeller
ville bli til et spersmal om det er hjemmel for &
straffe personen.

Det vises dessuten til punkt 7.4.5 i proposisjoll
nen her om hvordan kvalifikasjonskravet ber gjenl
nomferes i praksis.

7.4.3.4  Ndrkan administrative sanksjoner vaere

egnet som reaksjonsform?

Bruk av administrative sanksjoner md vaere
rettssikkerhetsmessig forsvarlig

Et grunnleggende prinsipp ved utformingen av et
system for administrative sanksjoner er at bruk av
administrative sanksjoner bade generelt og i det
konkrete tilfellet ma veere rettssikkerhetsmessig
forsvarlig. En rekke heringsinstanser har veaert
opptatt av dette.

De foreslatte reglene om ileggelse av adminis(l
trative sanksjoner i forvaltningsloven vil generelt
bidra til at denne retningslinjen kan ivaretas.
Regler som foreslas lovfestet i forvaltningsloven
som vil ivareta rettssikkerhet er blant annet regler
om veiledningsplikt om selvinkrimineringsver(l
net, jf. forslaget til § 48, krav til underretning om
sakens utfall, jf. forslaget til 49 i forvaltningsloven,
utvidet preving for domstolene i saker om admill
nistrative sanksjoner, jf. forslaget til § 50, plikt for
forvaltningen til & fastsette rammer for overtredelll
sesgebyr, jf. forslaget til § 44 annet ledd og krav til
forholdsmessighet ved ileggelse av rettighetstap
som administrativ sanksjon, jf. forslaget til § 45
annet ledd forste punktum.

At de foreslatte lovbestemmelsene generelt
legger til rette for rettsikkerhet i saker om admill
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nistrative sanksjoner, er imidlertid ikke tilstrekkell
lig. Det mé i tillegg skje en konkret vurdering av
hvordan rettssikkerheten kan ivaretas ut fra blant
annet hvilket omrade en er pd og dermed lovbrudll
dets karakter, hvorvidt sakstypen reiser vanskell
lige rettslige sporsmal eller bevisspersmal, den
aktuelle sanksjonens karakter og omfang, andre
virkninger som ileggelse av sanksjonen kan ha for
den berorte, hvilket rom for utevelse av skjonn
som foreligger innenfor lovens rammer, hvem
som typisk er pliktsubjekt og hvilke forutsetnin(l
ger forvaltningsorganet har for 4 sikre en betrygl
gende behandling av sakene. Departementet viser
til at Kommunal- og regionaldepartementet og Till[]
synsrddet for advokatvirksomhet under heringen
pekte pa betydningen av at forvaltningsorganet
har tilstrekkelige ressurser til & kunne behandle
sakene pa en betryggende mate. Dette momentet
ma vurderes i forkant av innfering av ordninger
med administrative sanksjoner. Det vises ellers til
punkt 16 om hvem som ber kunne ilegge adminis(]
trative sanksjoner. Innenfor rammene av det som
anses rettssikkerhetsmessig forsvarlig ma det
skje en avveining mellom rettssikkerhet og effekll
tivitet.

Foretakenes stilling behandles saerskilt i
punkt 7.4.4. Her omtales primeert stillingen for
fysiske personer.

Lovgivningen gir en rekke eksempler pa bruk
av administrative sanksjoner ved mindre alvorlige
overtredelser av lovgivningen. Eksempler er overll
tredelser av parkeringsbestemmelser.

Selve reaksjonen mot slike mindre alvorlige
overtredelser vil normalt vaere lite inngripende.
Det er da mindre behov for strafferettens rettssik[l
kerhetsgarantier, uansett om den aktuelle typen
overtredelser forekommer i stort eller lite
omfang. Avveiningen mellom rettssikkerhet og
effektivitet tilsier derfor normalt at det er forsvarf(l
lig & anvende administrative sanksjoner mot slike
overtredelser. Effektivitetsgevinsten mé antas &
vaere storst pd omrader der overtredelser forell
kommer i stort omfang, typisk fordi normene er
rettet mot store deler av befolkningen.

Rettssikkerhetshensyn veier tyngre jo mer
alvorlige overtredelser og sanksjoner det er tale
om. Mer alvorlige overtredelser begétt av fysiske
personer utenfor neaeringsvirksomhet, ber som
utgangspunkt sanksjoneres strafferettslig, i alle
fall hvis det skal kunne ilegges inngripende sankll
sjoner. Fysiske personer som opptrer utenfor
neeringsvirksomhet, ber i slike tilfeller som
utgangspunkt ha tilgang til straffeprosessens
rettssikkerhetsgarantier. Andre hensyn kan imid[
lertid veie tyngre. Ogsa ved noe mer alvorlige

overtredelser som forekommer i relativt stort
omfang, finnes ordninger med overtredelsesgebyll
rer rettet mot fysiske personer. P4 noen omrader
kan administrativ forfelgning vaere avgjerende for
a fa til en tilstrekkelig effektiv handheving og derll
med en ordning som sikrer tilstrekkelig grad av
lik oppfelgning av ulike personer som er i myndigll
hetenes sekelys som folge av lovbrudd.

Ved overtredelser som skjer som ledd
neeringsvirksomhet, ber ogséa fysiske personer, i
likhet med foretak, kunne metes med mer inngrill
pende administrative sanksjoner ved alvorlige
overtredelser. Departementet viser her til dreftell
sen av hvor langt overtredelser begitt av foretak
ber kunne sanksjoneres administrativt. Det at det
gjelder en fysisk person ber likevel ha en viss
betydning for vurderingen av om det er rettssikll
kerhetsmessig forsvarlig med administrative
sanksjoner.

Flere forhold kan veere av betydning i vurdell
ringen av om en sanksjon er si inngripende at det
bor anvendes straff (bot). Etter departementets
oppfatning kan ikke den skonomiske sanksjonens
storrelse i seg selv vaere avgjorende. For det forll
ste ma ansvarssubjektets betalingsevne tas i
betraktning, sml. straffeloven § 53 forste ledd for(l
ste punktum. For det andre ma formalet med
sanksjonen tas i betrakting. Bade overtredelsesll
gebyr, tilleggsbetaling og tap av offentlig ytelse
kan ha flere og mer sammensatte formal enn strafll
ferettslig bot. Mens den strafferettslige boten prill
meert utmales slik at straffen far den enskede allll
menn- og individualpreventive virkning, kan for
eksempel overtredelsesgebyr utmaéles under hen-
syn til andre fremtredende formal, slik som for
eksempel 4 kompensere for en skade.

7.4.3.5  Seerlig om forholdet mellom nykriminalill

sering og avkriminalisering

Enkelte heringsinstanser, som Forbrukerradet,
Politidirektoratet og Agder politidistrikt, har pekt
pa at avkriminalisering av allerede kriminaliserte
lovbrudd kan gi et uheldig signal i retning av at
samfunnet vurderer disse lovbruddene som minll
dre alvorlige. Tilsvarende synspunkt er lagt til
grunn av departementet i forarbeidene til straffell
loven, jf. Ot.prp. nr. 90 (2003-2004) punkt 7.5.1
side 89. Det vises ogsa til justiskomiteens uttalelse
i Innst. O. nr. 72 (2004-2005) punkt 6.2. I hvert till
felle hvor det er aktuelt a erstatte straffebud med
administrative sanksjoner, ber det derfor vurderes
om avkriminaliseringen kan ha en slik uensket
virkning.
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Et beslektet hensyn ligger i at det ber vises tilll
bakeholdenhet med 4 endre etablerte og velfungll
erende ordninger. Under heringen pekte Oslo
politidistrikt og Politiembetsmennenes Landsfore(]
ning seerskilt pa dette momentet. P enkelte omrall
der hvor det ellers kunne ligge til rette for bruk av
administrative sanksjoner, har politi og patalemynll
dighet bygd opp stor kompetanse og en velfungell
rende organisasjon. Det kan ogsd vare utviklet
langvarig rettspraksis om tvilsspersmal. Slike for-
hold tilsier ogsa forsiktighet med & endre ordninl
gen pa det aktuelle omradet.

7.4.4 Seerlig om sanksjoner mot foretak

Det er behov for 4 kunne ramme foretak direkte
med sanksjoner. Dette kan i stor grad skje gjenl
nom straffelovens alminnelige regler om foretaksl[l
straff. Tilsvarende alminnelige bestemmelser om
administrativ foretakssanksjon finnes i dag ikke.
Det kan imidlertid folge uttrykkelig eller av en toll
king av den enkelte sanksjonshjemmel at det er
hjemmel for & ilegge foretak administrative sankll
sjoner. Spersmalet er hvor langt administrative
sanksjoner ber kunne rettes mot foretak.

Reguleringslovgivning retter seg i praksis
ofte mot skonomisk virksomhet, som svart ofte
drives av foretak. Pi denne bakgrunn anser
departementet, som utvalget, at det er et klart
behov for 4 kunne ilegge administrative sanksjoll
ner mot foretak. Dette gjelder ikke bare hvor
foretaket som sadant er pliktsubjekt etter handl
lingsnormene, men ogsd nar fysiske personer
som opptrer pa vegne av foretaket, ma regnes
som det direkte pliktsubjektet etter handl
lingsnormen og fremstar som gjerningsperson,
enten alene eller som en folge av at flere enkeltl
stdende handlinger til sammen ma regnes som
en overtredelse. Det kan fremstd som noe av en
tilfeldighet hvorvidt man star overfor det ene
eller andre typetilfellet, og noen ganger er det
vanskelig 4 skille mellom dem.

Synspunktet om at det minst inngripende tilll
gjengelige virkemidlet ber velges, kan trekke i
retning av at overtredelsesgebyr ber foretrekkes
fremfor straff. At for eksempel overtredelsesgell
byr kan komme opp i store belap, er etter departell
mentets syn ikke uten videre avgjerende for om
en bestemt ordning er akseptabel. I mange tilfell
ler vil det veere relevant a se belopets storrelse i
sammenheng med foretakets omsetning. Det ma
like fullt skje en vurdering ut fra hensynet til retts(
sikkerhet ogséa for foretakene. En ma her se hen
til de momentene som er nevnt foran i punkt
7.4.3.4 med sikte pa fysiske personer: hvilket

omrade en er pa og dermed lovbruddets karakter,
hvorvidt sakstypen reiser vanskelige rettslige
spersmal eller bevisspersmal, den aktuelle sankll
sjonens karakter og omfang, andre virkninger
som ileggelse av sanksjonen kan ha for den
berorte, hvilket rom for utevelse av skjonn som
foreligger innenfor lovens rammer, hvem som
typisk er pliktsubjekt og hvilke forutsetninger forll
valtningsorganet har for & sikre en betryggende
behandling av sakene. Foretak som driver skonoll
misk virksomhet, vil ofte kunne ha andre forutset(l
ninger enn fysiske personer for & kunne forsvare
sine interesser. I praksis finnes det en rekke
eksempler pé at foretak kan ilegges store overtrell
delsesgebyrer. Et eksempel er Konkurransetilsyll
nets myndighet etter konkurranseloven § 29. En
konkret vurdering av hensynet til rettssikkerhell
ten kan likevel tilsi at det kun ber vaere hjemmel
for straff p4 omradet.

Videre ber det i noen grad skilles mellom
ulike typer foretak ut fra deres storrelse. Pa noen
forvaltningsomrader er en del overtredere sma
aksjeselskap som eies av en fysisk person, eksemll
pelvis en gardbruker som driver et sméakraftverk.
For slike foretak kan hensynet til rettssikkerhet
gjore seg tyngre gjeldende.

Departementet viser ellers til punkt 9.3 for en
dreftelse av hvordan bestemmelser om sanksjonell
ring av foretak for overtredelser utfert av fysiske
personer ber utformes. Det vises videre til punkt
10 for en dreftelse av om det ber innferes en genell
rell hjemmel i forvaltningsloven for ileggelse av
administrativ sanksjon mot foretak for overtredelll
ser utfert av fysiske personer pa vegne av foretall
ket, lignende straffeloven §§ 27 og 28.

Béde strafferettslige beter og overtredelsesgell
byr kan innebzere betydelige skonomiske sanksjoll
ner ved overtredelser. Spersmalet er om en over-
for foretak, pd grunn av muligheten for & benytte
administrativ foretakssanksjon, ber utelukke
muligheten for & anvende foretaksstraff (bot),
eller om man skal ha det som en mulighet ved
siden av administrative foretakssanksjoner.

I utgangspunktet er bade foretaksstraff og
overtredelsesgebyr egnede virkemidler for &
oppna regeletterlevelse. Sa langt foretakene drill
ver skonomisk virksomhet, er det grunn til 4 tro
at okonomiske sanksjoner kan ha tilstrekkelig
preventiv virkning, forutsatt at lovbrudd i rimelig
grad forfelges. Forutsetningen for 4 kunne bruke
en administrativ sanksjon ma normalt veere at det
pd forhand finnes et organ som kan behandle
saker om administrative sanksjoner.

Et sentralt spersmal blir hvorvidt det, med
sikte pa de alvorligste overtredelsene, er gnskell
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lig 4 beholde straff som sanksjon overfor forell
takene, selv om det er mulig 4 innfere ordninger
med overtredelsesgebyr. Etter omstendighetene
kan dette, serlig av preventive grunner, veere
onskelig. Ogsa med sikte pa foretakene kan bruk
av straff markere det sarlige alvoret ved visse
overtredelser. Denne virkningen er det vanskelill
gere 4 oppnd kun gjennom bruk av overtredell
sesgebyrer. Det kan ogsd fremstd som uheldig,
serlig ved alvorlige lovbrudd, om det er mulig &
ilegge fysiske personer straff for en bestemt
handling, mens foretaket «slipper unna» med en
administrativ sanksjon. I tillegg kommer at det,
hvis fysiske personer forfelges i straffeprosesl(l
suelle former, kan vaere praktisk at ogsé foretall
ket forfolges pa denne maten. Etter departement
tets opplegg legges det imidlertid som utgangsl(l
punkt ikke opp til at saker om overtredelsesl
gebyr kan tas med som et sivilt krav i en straffell
sak, jf. punkt 17.4.3.

Mer systematisk bruk av administrative forell
takssanksjoner reiser ogsi spersmal om konsell
kvensene for det personlige straffansvaret, etterl]
som det i en del tilfeller kan veere grunnlag for
begge typer ansvar. Etter departementets syn er
det ikke grunn til 4 innsnevre rekkevidden av det
personlige straffansvaret med den begrunnelsen
at det legges til rette for ekt bruk av administrall
tive foretakssanksjoner. En slik omlegning ville
veere uheldig. Det kan imidlertid ikke utelukkes
at bruk av overtredelsesgebyr (mot foretaket) kan
fore til at bade foretaksstraffen og det individuelle
straffansvaret i praksis kan fi en mer tilbaketruk(
ket rolle.

I visse situasjoner har det personlige straffll
ansvaret serlig betydning. Det gjelder searlig
dersom det ikke vil vaere effektivt & ilegge overll
tredelsesgebyr til foretak fordi det er konkurs, i
gjeldsforhandlinger, eller fordi det av andre
grunner ikke er en effektiv sanksjon, eller det
kan virke urimelig at foretaket, og ikke enkeltl
personer, holdes ansvarlig. Det siste kan tenkes
& oppsta etter at foretaket er omdannet eller over(l
dratt og de som er ansvarlig for overtredelsen, er
sluttet i foretaket, jf. Ot.prp. nr. 6 (2003-2004)
punkt 8.3.1 side 109, se ogsa dreftelsene til Konll
kurranselovutvalget i NOU 2003: 20 punkt 6.3.4
side 127.

De hensynene som det er redegjort for i punkt
6.2 og 7.4.2, kan fore til at bade straff og adminill
strative sanksjoner er en aktuell reaksjonsform
mot en bestemt type lovbrudd. Departementet ser
ikke avgjerende betenkeligheter med dette, se
naermere punkt 7.4.5. Det kan likevel veere behov
for visse tiltak for 4 legge til rette for at sanksjonsl(l

fastsettelsen i slike tilfeller skjer samlet, jf. punkt
17.4.1, blant annet av hensyn til vernet mot dobll
beltforfelgning.

7.4.5 Gjennomfgringen av kvalifikasjons[]
kravet for straff

Det folger av kriminaliseringsprinsippene at straff
normalt bare ber brukes ved alvorlige overtredell
ser (kvalifikasjonskravet), jf. punkt 7.4.3.3. Det ma
avgjores hvordan kvalifikasjonskravet for straffll
barhet skal gjennomfores.

Kvalifikasjonskravet kan gjennomferes pé tre
forskjellige méter. Ved de to forste matene gjenll
nomferes kvalifikasjonskravet ved at lovens strafll
fetrussel selv begrenses til alvorlige eller vesentll
lig overtredelser.

Det forste alternativet er at straffetrusselen
begrenses ved at det i lovens ordlyd angis at bare
«vesentlige» eller «alvorlige» overtredelser av en
handlingsnorm kan metes med straff. Et eksemll
pel pa det er skipssikkerhetsloven §§ 58 til 66, jf.
§ 69.

Det andre alternativet er 4 presisere handl
lingsnormene séipass at det oppnés at alle eller de
aller fleste overtredelser av handlingsnormen vil
bli mindre alvorlige. Regelgiver kan da fastsette at
overtredelser av slike handlingsnormer bare kan
moetes med administrativ sanksjon og ikke straff.
Et eksempel pad det er vegtrafikkloven §31
attende ledd:

«Andre parkeringsovertredelser og overtredelll
ser av forbud mot stans straffes bare dersom
parkeringen eller stansen har voldt eller kunne
ha voldt alvorlig trafikkhindring eller fare for
person eller gods. Ellers ilegges gebyr etter
§31a»

Det tredje alternativet er at kvalifikasjonskravet
gjennomferes gjennom patalemyndighetens prakll
sis. Lovens straffetrussel omfatter da bade alvorll
lige og mindre alvorlige lovbrudd. Omrédet for
det straffbare avgrenses i praksis ved at det gis
instrukser internt i forvaltningen og internt i patall
lemyndigheten om hva som skal behandles som
henholdsvis saker om administrative sanksjoner
og straffesaker.

Departementet ser prinsipielle argumenter for
a gjennomfere kvalifikasjonskravet direkte gjenl
nom utforming av lovens straffetrusler. Lovgivll
ningsprosessen er best egnet til 4 fastsette terskell
len for straffbarhet.

Hensynet til klarhet og forutberegnelighet kan
tilsi at kvalifikasjonsprinsippet gjennomferes ved
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at lovens straffetrussel avgrenses. Vekten av argull
mentet svekkes noe sa lenge det uansett er tale
om en ulovlig handling. Hvor langt hensynet til
klarhet og forutberegnelighet trekker i retning at
kvalifikasjonsprinsippet skal gjennomferes ved at
straffetrusselen avgrenses, beror pa om alternativ
1 eller 2 velges. Angivelse i lovteksten av at bare
«vesentlige» eller «alvorlige» overtredelser kan
metes med straff, kan veere for skjgnnsmessig til
skape forutberegnelighet.

Det prinsipielt beste alternativet er at hand[
lingsnormene er sipass presise at det lar seg
gjore a differensiere i lovgivningen hvilke overtrell
delser av handlingsnormer som kan metes med
straff og hvilke som bare kan metes med adminisl
trativ sanksjon (alternativ 1). Dette alternativet
kan ogsé innebare ulemper. Det kan medfere et
for finmasket og komplisert system med en rekke
tvilsomme grensetilfeller. I sin tur kan det gé
utover hensynet til en effektiv hdndheving. Ved
vurderingen av om alternativ 2 skal velges er det
sentrale om det rent praktisk er mulig & utforme
lovteksten pa en hensiktsmessig mate.

Departementet mener det er betydelige uleml
per knyttet til alternativ 1, hvor abstrakte vesentll
lighetsterskler tas inn i lovteksten. Handlingsnor[l
mer i lovgivningen med tilherende straffetrusler
mé nedvendigvis veere noksa abstrakte. Innenfor
én og samme handlingsnorm mé vurderingen av
om en konkret handling er alvorlig nok til at den
ber kvalifisere til straff, skje ut fra en bred vurdell
ring hvor det tas hensyn bade til overtredelsens
omfang og virkninger og graden av utvist skyld.
Alvoret av en handling mi ogsd ses i sammenll
heng med tidligere begitte lovovertredelser.
Utvalget bygger pa samme typen kriterier, men
ser for seg at de skal legges til grunn i lovgivnin[l
gen selv.

Avgrensningen av hvilke normovertredelser
som skal veere straffbare, ber ikke skape vanskell
ligheter for handhevingen. Departementet viser
her til heringsuttalelsene fra Finansdepartementet
og Arbeids- og administrasjonsdepartementet. Et
generelt formulert vesentlighetskriterium i lovl
teksten innebzerer etter departementets syn fare
for slike vanskeligheter. En supplerende generell
formulering om at det ved vurderingen skal legll
ges vekt pd overtredelsens omfang og virkninger
og graden av utvist skyld, gir i det konkrete tilfell
let neppe seerlig veiledning ut over det selvsagte.

For at det skal vaere aktuelt med et abstrakt
utformet vesentlighetskriterium i lovteksten, méa
det i forarbeidene til lovendringen i hver sarlov
redegjores mer konkret for hvor terskelen for
straffbarhet er ment & ligge, og de generelle

momentene ber utdypes og suppleres med
eksempler, jf. ogsa NOU 2003: 15 punkt 10.6.4. En
slik vurdering ma i tilfelle skje med utgangspunkt
i den enkelte handlingsnorm som det er aktuelt &
knytte en straffesanksjon til. Ut fra dette er deparll
tementet i tvil om det i mange lover er noe betydell
lig 4 vinne ved a gjennomfere kvalifikasjonskravet
ved a i lovteksten begrense lovens straffetrussel
til alvorlige eller vesentlig overtredelser. Ofte vil
det veere vanskelig simpelthen fordi en star over-
for nye problemer som trenger sin lesning og
hvor det kan vaere vanskelig, selv etter en grundig
vurdering, 4 ha god nok oversikt til, pa et abstrakt
plan, & skille mellom det alvorlige og mindre alvorll
lige pa en god nok méte.

Departementet ser det ogsd som en ulempe
med innfering av abstrakte vesentlighetsterskler i
lovbestemmelsene at det kan bli nedvendig med
seerskilte tillegg knyttet til gjentatte overtredelser,
slik utvalget foreslar. Abstrakte vesentlighetsll
terskler gjor det ogsa vanskeligere 4 se ulike overll
tredelser i sammenheng. Lovbrudd som isolert
sett ikke er vesentlige, kan bli det nar de ses i
sammenheng med evrige lovbrudd. Dette illustrell
rer at det er knyttet visse konkrete ulemper til
tapet av fleksibilitet.

Departementet antar at alternativ 2 om
instruksregulering i mange tilfeller er en egnet
méte & gjennomfere kvalifikasjonskravet pa. Det
kan sperres om instruksregulering fremfor
avgrensning av straffansvaret i loven selv bidrar til
4 svekke respekten for straff som sanksjon. S
lenge ogsd mindre alvorlige overtredelser folges
opp med en administrativ sanksjon, har departell
mentet vanskelig for 4 se at respekten for straff
som sanksjon blir svekket. Det gjelder selv om det
ogsé er hjemmel for straff. Ved alvorlige overtrell
delser av loven ber det normalt uansett veere
hjemmel for straff.

Etter departementets syn kan malsetningen
om at straff bare ber anvendes ved alvorlige over(l
tredelser ogsa nas ved bruk av instrukser, selv om
en ikke dermed reduserer omradet for det straffll
bare. Forutsetningen er at det i stedet finnes
hjemmel for administrative sanksjoner.

Departementets konklusjon er at det ved
utarbeidelsen av lovgivning ma vurderes konkret
hvordan kvalifikasjonskravet ber gjennomferes.
Prinsipielt vil det beste vaere om loven selv angir
den nedre grensen for nér straff ber kunne
anvendes (alternativ 1). Forutsetningen ma4 i tilll
felle veere at en pé forhand klarer 4 gi tilstrekkell
lig gode og presise beskrivelser av hvor terskell
len ligger, slik at det ikke skapes problemer av
betydning for handhevingen. Dersom dette vanl(l
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skelig lar seg gjore i praksis, vil alternativ 2
maétte legges til grunn.

Utvalget foreslar at det ved gjentakelse kan
veere grunn til & anvende straff selv om den nye
overtredelsen ikke er vesentlig, og at dette bor
komme sarskilt til uttrykk i loven. Utvalget
fremholder at spersmaélet ma vurderes for den
enkelte saerlov — og i mange tilfeller for den
enkelte handlingsnorm. Departementet
mener at slike bestemmelser pa en uheldig mate
gar ut over fleksibiliteten, noe som igjen kan
skape problemer for hindhevingen. Blant spersl(l
malene som ville oppstd i den forbindelse ville
veere hva som skal regnes som gjentakelse, om
det ber oppstilles frister for hvor lenge de tidligl
ere sanksjonene kan tas i betraktning og hvor
lang fristen i tilfelle ber veere og hvilket slektll
skap det mé veere mellom det tidligere og na
aktuelle lovbruddet for at det skal foreligge en
relevant gjentakelse. Ved at departementet er
mer tilbakeholdent enn utvalget med & anbefale
innfering av vesentlighetskrav i straffehjemlene,
reduseres ogsa behovet for serskilte lovbesteml
melser om betydningen av gjentakelse.

7.4.6 Oppsummering

Valget mellom bruk av henholdsvis administrative
sanksjoner og straff som reaksjoner mot lovbrudd
méa bero pa en konkret avveining av fordeler og
ulemper knyttet til de ulike reaksjonsformene. Till
svarende gjelder for spersmalet om det overhodet
er nedvendig med sanksjoner (administrative
sanksjoner eller straff). Ved valget mellom admin(l
sistrative sanksjoner og straff vil hensynet til rettsl]
sikkerhet og effektivitet std sentralt, men ogsé
andre hensyn mé trekkes inn.

Departementets anbefalinger for nir henholdsll
vis straff og administrative sanksjoner ber kunne
brukes, kan oppsummeres pa folgende mate:

Visse anbefalinger er felles bade for bruk av
straff og administrative sanksjoner:

— Et mer inngripende virkemiddel ber ikke brul
kes hvis det samme malet kan nas med mindre
inngripende tilgjengelige virkemidler. Dette
gjelder bade ved valget mellom bruk av sankll
sjoner og andre tiltak, og ved valget mellom
straff og administrative sanksjoner.

— Om en lovovertredelse skal sanksjoneres, bor
som utgangspunkt vurderes ut fra hver enkelt
handlingsnorm.

— Det ber vere en forutsetning for & gi hjemmel
for & sanksjonere et lovbrudd at lovbruddene i
praksis blir sekt avdekket og hindhevet.

Serlig med sikte pa straff gjelder felgende:

— De interesser straffesanksjonen skal beskytte,
ber i et samfunnsperspektiv veere sé viktige at
de forsvarer bruk av straff.

— Normalt ber straff bare brukes ved alvorlige
overtredelser.

Seerlig med sikte pa administrative sanksjoner

gjelder folgende:

— Bruk av administrative sanksjoner ma vere
rettssikkerhetsmessig forsvarlig.

Departementet har vurdert hvorvidt de nevnte
anbefalingene ber tas inn i utredningsinstruksen
og i Justis- og beredskapsdepartementets veileder
«Lovteknikk og lovforberedelse».

Etter departementets syn er det sentralt at de
nevnte anbefalingene leses i ssmmenheng med de
forutgéende dreftelsene. Anbefalingene alene kan
dermed gi sdpass beskjeden veiledning at de
neppe er egnet til & tas inn i utredningsinstruksen.
Det vises i den forbindelse ogsa til Arbeids- og
administrasjonsdepartementets heringsuttalelse,
gjengitt foran i punkt 7.2. Det kan vaere mer aktull
elt 4 ta anbefalingene, sammen med sentrale prell
misser for disse, inn i Justis- og beredskapsdepar(l
tementets veileder «Lovteknikk og lovforberell
delse». Spersmalet vil bli vurdert nsermere ved
neste revisjon av veilederen.
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8 Behovet for alminnelige lovregler om administrative
sanksjoner

8.1 Innledning

Etter departementets syn er det snskelig a foresla
visse generelle lovregler om administrative sankll
sjoner. I det folgende dreftes enkelte spersmél om
hvordan en slik regulering beor gjennomferes. Et
spersmal er hvor langt det ber gis alminnelige lovll
bestemmelser i forvaltningsloven, til forskjell fra
regulering i den enkelte seerloven. Et annet spors(l
mal er om forvaltningslovens alminnelige regler
om administrative sanksjoner uten videre skal
komme til anvendelse pé alle de ordningene som i
dag har hjemmel i seerlovgivningen. Det er ogsa
spersmal hvor langt reguleringen ber kunne over(l
lates til forskrift med hjemmel i lov.

Nedenfor gjengis utvalgets standpunkter og
vurderinger fra NOU 2003: 15 punkt 13.1 til 13.3
sa langt de har betydning for departementets vurll
deringer.

8.2 Utvalgets vurderinger

Utvalget bygger pé at hjemmel for administrative
sanksjoner ber tas inn i den enkelte sarlov, jf.
NOU 2003: 15 punkt 13.2.

Utvalget fremhever som et hovedhensyn at
bestemmelser om administrative sanksjoner ber
standardiseres og at begrepsbruken (og terminoll
logien) ber veere ensartet, jf. NOU 2003: 15 punkt
13.3.1.1. Pa denne bakgrunn skisserer utvalget i
punkt 13.3.1.1 sakalte mensterbestemmelser om
hjemmel for og narmere regulering av adminis(l
trative sanksjoner i seerlovgivningen.

I punkt 13.3.1.2 tar utvalget opp hvilke sporsl(
mal som ber reguleres i sarloven. Gjennomgéelll
sen er delvis knyttet til de skisserte forslagene til
mensterbestemmelser, jf. NOU 2003: 15 punkt
13.3.1.1.

Utvalget mener at forvaltningsloven i et nytt
kapittel IX ber inneholde visse generelle besteml
melser om administrative sanksjoner, se NOU
2003: 15 punkt 13.3.2. Disse bestemmelsene bor
gjelde som utfyllende regler, dvs. at de far anvenl(l
delse nér ikke noe annet er bestemt i eller i med-

hold av sezrloven. Utvalget peker péa at generelle
bestemmelser i forvaltningsloven ikke er til
hinder for at man i en seerlov kan velge avvikende
losninger der dette er godt begrunnet, men ter(l
skelen for & utforme saerordninger blir heyere nar
det finnes «normalregler» i loven.

Utvalget foreslar at forvaltningsloven definell
rer hva som regnes som «administrativ sanksjon»
og som dermed er omfattet av forvaltningslovens
regler.

Det foreslas naermere regler om innhold og
gjennomfering av en rekke ulike sanksjoner, om
foretakssanksjon, om forbud mot gjentatt forfelgll
ning og om registrering av sanksjoner. Endelig
foreslds det i forvaltningsloven saerskilte saksbell
handlingsregler for alle administrative sanksjoner
og regulering av domstolenes provelsesrett.

Om forholdet mellom regulering i lov og forll
skrift skriver utvalget, jf. NOU 2003: 15 punkt
13.3.3):

«Sanksjonshjemmelen i saerloven (jf. utkastet
til mensterbestemmelse i punkt 13.3.1.1) og
utkastet til supplerende bestemmelser i forvaltll
ningsloven vil ofte gi en tilstrekkelig regulell
ring av administrative sanksjoner. I en del tilfelll
ler er det likevel nedvendig med mer detaljerte
bestemmelser. Dette kan vaere begrunnet i spell
sielle forhold pa det enkelte forvaltningsom[
rade. Behovet kan ogsé variere med type sankll
sjon. For eksempel er det innlysende at der det
gis hjemmel for overtredelsesgebyr etter faste
satser, ma det vedtas en «prisliste».

Utvalget ser det slik at det —i tillegg til selve
sanksjonshjemmelen - i mange tilfeller vil
vaere tilstrekkelig at hovedreglene om den
enkelte sanksjon fremgér av lov. De ovrige
bestemmelser kan da gis ved forskrift. Seerlig
gjelder dette der en fullstendig regulering i
loven vil fore til at sanksjonsbestemmelsen blir
uoversiktlig, og der det er behov for hyppige
endringer. P4 omrader hvor disse mothensyn
ikke gjor seg gjeldende i seerlig grad ber
bestemmelsene tas inn i loven. Utvalget tilfoyer
at hensynet til klarhet og forutberegnelighet
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normalt vil veere tilstrekkelig ivaretatt ved at
hovedreglene lovfestes. Ogsa forskriftsbestemll
melser vil dessuten veere lett tilgjengelige for
de borgere og foretak som driver aktivitet/
virksomhet som berores av forskriften.
Utvalget har vurdert hvor en slik forskriftsl
hjemmel ber plasseres og har kommet til at
dette ber gjores i seerloven. Alternativet er & gi
en generell forskriftshjemmel i forvaltningsloll
ven. Til stotte for plassering i saerloven taler
forst og fremst sammenhengen med handl
lingsnormene i denne og hensynet til personell
kompetanse. De utfyllende regler mé normalt
gis av det departement som har ansvaret for
serloven eller av et underliggende direktorat.»

8.3 Hoeringsinstansenes syn

Enkelte heringsinstanser uttaler seg om regell
strukturspersmal.

Mattilsynet mener det er uheldig at opplistll
ingen av de administrative sanksjonene i utvalgets
forslag til § 44 annet ledd bokstav a til f i forvaltll
ningsloven ikke er ment 4 vaere uttemmende. Till
synet mener det kan bidra til 4 skape uklarhet
med hensyn til hvilke forvaltningsprosedyrer som
skal gjelde for administrative sanksjoner som ikke
naturlig kan henferes inn under de nevnte alternall
tiver.

Norges vassdrags- og energidirvektorat (NVE)
stiller seg, med Olje- og energidepartementets tilll
slutning, positiv til forslaget om at forvaltnings(l
loven skal inneholde en bestemmelse med oppl
regning av administrative sanksjoner. Tilsynet
mener at type sanksjon ber fremkomme tydelig av
serloven.

Toll- og avgiftsdirektoratet og Arbeids- og admill
nistrasjonsdepartementet stotter utvalgets opplegg
med & plassere sanksjonshjemmelen i sarlov,
mens mer generelle regler om sanksjonens inn-
hold og saksbehandling plasseres i forvaltningsloll
ven og annen generell lovgivning. Arbeids- og
administrasjonsdepartementet antar at det kan
bidra til & forenkle lovgivers arbeid og bedre retts(l
sikkerheten. Bade Barne- og likestillingsdeparte]
mentet og Arbeids- og administrasjonsdepartemen]
tet trekker likevel frem at det kan oppsta behov for
seerregler pa enkelte omrader.

Finansdepartementet ser ikke for seg at utvall
gets forslag til nytt kapittel i forvaltningsloven om
administrative sanksjoner skal gjores gjeldende
for saker som behandles etter ligningsloven.
Videre stiller departementet spersmal om det er
fornuftig 4 bygge ut forvaltningsloven med felles

saksbehandlingsregler som skal gjelde péa vidt forll
skjellige omrader. P4 den ene siden blir lovsysl
temet mer enhetlig. P4 den annen side kan regelll
verket blir mindre oversiktlig nir noen regler
plasseres i forvaltningsloven og andre i sarloven.
En lovregulering som skal gjelde pa flere omrall
der, vil nedvendigvis ogsd bli mer generell og
generere flere tolkningsspersmal enn hvis
reglene er tilpasset den enkelte lovs art.

8.4 Departementets vurderinger

8.4.1 Innfering av alminnelige bestemmelser i

forvaltningsloven

Et viktig formal med proposisjonen er  legge til
rette for en mer enhetlig tilnaerming til bruk av
administrative sanksjoner. En méte & oppna dette
pa er 4 gi visse lovregler om administrative sankl
sjoner som gjelder pé tvers av ulike forvaltnings(l
omrader. Regulering i forvaltningsloven er i sa fall
nearliggende. Ogsé andre virkemidler kan bidra til
en slik mer enhetlig tilneerming, blant annet at det
gis felles anbefalinger om nar administrative sankl
sjoner ber tas i bruk og om utformingen av
bestemmelser om administrative sanksjoner. I
punkt 7 gir departementet anbefalinger om nar
administrative sanksjoner ber tas i bruk og i punkt
9 gir departementet anbefalinger om utformingen
av bestemmelsene i seerlovgivningen.

Etter departementets syn ber hjemmel for
administrative sanksjoner (og tvangsmulkt) gis i
den enkelte serloven. Visse fellessporsmal om
reaksjonene bor likevel reguleres i forvaltningsl
loven. Departementet foreslar i § 46 en regulering
av skyldkravet og utmaling der saerlovgivningen
gir hjemmel for administrativ foretakssanksjon.

Departementet ser det som hensiktsmessig &
regulere visse fellesspersmal om saksbehandlinll
gen i vid forstand i forvaltningsloven. Derfor forell
slas visse alminnelige bestemmelser for alle saker
om administrative sanksjoner, om samordning av
sanksjonssaker (§47), orientering om taushetsl
rett mv. (§48), underretning om sakens utfall
(§ 49) og domstolskontroll (§ 50).

Utvalget foreslar at forvaltningsloven inneholll
der mer utferlige bestemmelser for en rekke neer(l
mere definerte administrative sanksjoner (over(l
tredelsesgebyr, tilleggsbetaling, tap av offentlig
ytelse, administrativ inndragning, administrativt
rettighetstap og formell advarsel). Ogsa departell
mentet vil foresla enkelte bestemmelser som gjell
der bestemte typer administrative sanksjoner,
men departementets forslag har noe mer begrenl(l
set omfang. Departementet har seerlig lagt vekt pa
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a regulere overtredelsesgebyr, som er den prakll
tisk viktigste administrative sanksjonen. Det er
ogsa gitt visse regler for administrativt rettighetsll
tap. I tillegg finner departementet, som utvalget,
at det er hensiktsmessig 4 foresla visse regler om
tvangsmulkt, selv om det ikke er en administrativ
sanksjon, jf. punkt 31.4.2.

8.4.2 Kodifisering av kravene i EMK og
Grunnloven

Et vesentlig formal med de foreslatte reglene i
proposisjonen er a kodifisere sentrale krav som
folger av Grunnloven og EMK, for pa den maten &
bidra til at kravene oppfylles i praksis. Samtidig
star hensynet til en effektiv handheving av regelll
verket sentralt ved utformingen av regler om
administrative sanksjoner.

Det er i praksis ofte tvil om rekkevidden av for(l
pliktelsene etter EMK. Et sentralt eksempel er
rekkevidden av straffebegrepet. Et annet eksemll
pel er den narmere rekkevidden av selvinkrimill
neringsvernet. Pa enkelte punkter har departell
mentet valgt losninger som gir bedre garantier for
de private enn det som folger av EMK. Det gjelder
stort sett der hensynet til rettssikkerhet taler for
det, og garantien ikke i vesentlig grad gar utover
héndhevingshensyn. I slike tilfeller er det ikke
behov for & ta stilling til de neyaktige skrankene
som felger av Grunnloven og EMK. Et eksempel
er de foreslatte reglene om utvidet domstolskonl(l
troll i saker om administrative sanksjoner. I andre
spersmal har departementet seerlig av hensyn til
effektiv hdndheving og ressursbruk lagt vekt pa &
unngé overoppfyllelse av EMK og Grunnloven. Et
eksempel er de losningene som er valgt for regull
lering av selvinkrimineringsvernet.

8.4.3 Legaldefinisjoner av ulike administrative
sanksjoner og tvangsmulkt?

Et praktisk viktig spersmal er hvordan forvaltl
ningslovens bestemmelser skal gis anvendelse for
saker om sanksjoner med hjemmel i de ulike szarll
lovene. Spersmalet oppstar bade i relasjon til forll
valtningslovens regler om «administrative sank[l
sjoner» i sin alminnelighet (se for eksempel den
foreslatte bestemmelsen om domstolspreving i
§ 50) og i relasjon til forvaltningslovens regler om
den enkelte typen administrativ sanksjon (overtrell
delsesgebyr i § 44 og administrativt rettighetstap i
§ 45).

Tilsvarende spersmaél vil oppstd ved anvenll
delse av forvaltningens sarskilte regler om
tvangsmulkt (§ 51), som ikke regnes som en sankll

sjon. Det vises til punkt 31.4.1 og merknadene til
§ 51 i forvaltningsloven.

Spersmaélet er om forvaltningsloven selv ber
inneholde en legaldefinisjon av «administrativ
sanksjon» der definisjonen ogsa blir besteml
mende for om lovens regler om administrative
sanksjoner kommer til anvendelse, eller om andre
losninger ber foretrekkes. Den forstnevnte regull
leringsteknikken finnes fra for i forvaltningsloven,
for eksempel ved at forvaltningsloven kapittel IV
til VI kommer til anvendelse i saker som fyller forll
valtningslovens definisjon av saker om «enkeltll
vedtak». Virkningen av at en reaksjon ma regnes
som administrativ sanksjon, blir i ferste rekke at
forvaltningslovens ulike regler om administrative
sanksjoner kommer til anvendelse, med mindre
noe annet folger av sarlovgivningen, jf. forvaltl
ningsloven § 1 forste punktum.

En prinsipielt annen tilneerming ville vaere at
seerlovgivningen 1 det enkelte tilfellet selv
bestemte om forvaltningslovens regler om admill
nistrative sanksjoner skulle komme til anvenl
delse.

Utvalget har valgt den forste tilneermingen.
Det har i forvaltningsloven § 44 forste ledd defil
nert administrativ sanksjon slik:

«En administrativ sanksjon er en negativ reakl]
sjon som kan ilegges av et forvaltningsorgan
med hjemmel i lov, som retter seg mot en
begitt overtredelse av lov, forskrift eller indivill
duell avgjorelse, og som har et hovedsakelig
eller vesentlig penalt formal.»

Utvalgets tilneerming, der forvaltningsloven selv
definerer begrepet «administrativ sanksjon» og lar
dette angi virkeomréadet for forvaltningslovens
alminnelige regler om administrative sanksjoner,
vil sikre storst gjennomslagskraft for disse
reglene. Meningen er at disse reglene jevnt over
skal egne seg for denne sakstypen. En slik tilnaer(l
ming vil bidra til et enhetlig, og dermed overl
siktlig, lovverk. Den andre lesningen ville overlate
det til saerlovgivningen & bestemme hvorvidt
reglene om administrative sanksjoner skulle
gjelde med sikte pd en bestemt sanksjonstype
etter sarloven. En slik tilneerming ville lettere
fore til en oppsplitting av lovverket, med fare for
vilkarlige forskjeller pa ulike saksomrader.

Nar det gjelder den forste tilneermingen, er et
spersmal om det vil veere mulig 4 gi en alminnelig
definisjon som péa en tilstrekkelig presis og dekll
kende mate fanger opp de tilfellene som det er
onskelig & fange opp, uten at det blir behov for en
rekke unntak. Spersmaélet oppstir enten en bygl
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ger pa utvalgets forslag til definisjon eller andre
forslag til alminnelig definisjon.

En sa dpen definisjon som utvalgets kan fore til
at mulige nye reaksjonstyper uten videre blir omfat(l
tet av definisjonen. Dette kan vaere uheldig, sarlig
fordi konsekvensene kan veere vanskelig 4 overll
skue.

En kortfattet, alminnelig definisjon i en lovll
tekst kan dessuten lett bli misvisende. Erfaring
viser videre at det kan veere behov for 4 foreta en
bred vurdering av den aktuelle reaksjonstypen
for 4 avgjere om den ber utlese de rettsvirkning(l
ene som vanligvis forbindes med administrative
sanksjoner. Momentene i en slik vurdering er det
narmest umulig 4 fange opp i en kortfattet, genell
rell legaldefinisjon. Det er illustrerende at EMD,
selv etter 4 ha tatt stilling til et meget stort antall
saker, ikke har funnet det hensiktsmessig & gi
noen generell definisjon av hva som regnes som
«straff> etter EMK, men har mattet noye seg
med & angi noen sentrale kriterier («Engell
kriteriene»), jf. punkt 4.3.2. Tilsvarende har
Hoyesterett ikke gitt noen klar definisjon av hva
som regnes som «straff» etter Grunnloven § 96,
jf. punkt 4.1.

Det kan videre i en rekke tilfeller vaere uklart
hvorvidt en reaksjonstype fyller vilkarene i definill
sjonen. Dette gjelder ikke minst med sikte pa eksill
sterende reaksjoner i lovgivningen. Dermed vil
det veere uklart hvorvidt forvaltningslovens regler
om administrative sanksjoner kommer til anvenll
delse. Det er uheldig med rettslig uklarhet om
reglenes virkeomrade. Mot dette kan det innvenl(]
des at en lignende form for uklarhet eksisterer
allerede i dag, ved spersmalet om de kravene
EMK stiller i saker som gjelder straff etter EMK,
gjelder for den aktuelle reaksjonen. Pa sikt kan
uklarheten reduseres, primeert ved at lovgiver tar
stilling til hvorvidt ulike typer reaksjoner regnes
som administrative sanksjoner. Hvis ikke lovgiver
serger for dette, vil domstolene kunne bringe
avklaring pa det enkelte omrade.

Selv om det altsé kan rettes visse innvendinger
mot at forvaltningsloven, gjennom en generelt forll
mulert legaldefinisjon, definerer innholdet i
begrepet «administrativ sanksjon», er departell
mentet blitt stiende ved at en slik losning ber
velges, se forslaget til §43 i forvaltningsloven.
Forvaltningslovens relger om administrative
sanksjoner vil dermed komme til anvendelse for
reaksjoner som oppfyller denne definisjonen.

Spersmélet er s hvordan «administrativ sank(l
sjon» ber legaldefineres. Dette reiser i forste
omgang spersmalet om det neermere innholdet i
definisjonen. Det er imidlertid ogsa et spersmal

hvordan dette innholdet skal wuttrykkes i lovll
teksten.

En kunne tenke seg at en legaldefinisjon i forll
valtningsloven direkte forsokte & kodifisere
«Engel-kriteriene» som EMD har utviklet og den
praksis som er knyttet til kriteriene, se punkt
4.3.2. En vesentlig gevinst med en slik definisjon
ville veere at en kunne bygge videre pa de kildene,
herunder praksis, som er knyttet til EMK. En slik
definisjon ville ogsa bidra til 4 sikre oppfyllelse av
kravene i EMK. Dessuten legges det ikke opp til
en «overoppfyllelse» av  EMK som generelt
utgangspunkt, noe som ville kunne g ut over vekll
tige mothensyn. En alminnelig legaldefinisjon ber
dermed ikke generelt bygge pa at det legges inn
en «sikkerhetsmargin» i forholdet til EMKs strafll
febegrep. Ved a ta utgangspunkt i straffebegrepet
i EMK vil en ogsad unnga & operere med enda et
alminnelig straffebegrep i lovgivningen, noe som
ville komplisere rettskildebildet og rettstilstan(l
den.

Etter departementets syn ber begrepet «admill
nistrativ sanksjon» knytte seg direkte til straffebell
grepet i EMK. Begrepet ber defineres som negall
tive reaksjoner som kan ilegges av et forvaltnings(]
organ, som retter seg mot en begatt overtredelse
av lov, forskrift eller individuell avgjorelse, og som
regnes som straff etter den europeiske menneskel]
rettskonvensjon (EMK). Reaksjoner som ikke er
straff etter EMK| faller dermed utenfor begrepet
«administrativ sanksjon». Begrepet «administrall
tiv sanksjon» er snevrere enn EMKs straffebell
grep forst og fremst ved at det avgrenses til &
gjelde negative reaksjoner «som kan ilegges av et
forvaltningsorgan».

Det kan innvendes mot et slikt sanksjons[
begrep at det fortsatt i en rekke tilfeller vil kunne
veere uklart nar en reaksjon faller inn under sank[l
sjonsbegrepet. Det vil imidlertid veere en innvenl(l
ding som ville ramme nzermest ethvert forsek pa a
definere et sa allment begrep som her. Etter hvert
foreligger det dessuten betydelige avklaringer i
praksis av hvor grensen for EMKs straffebegrep
gér.

Dersom det skulle veere enskelig & gi forvaltll
ningslovens regler om administrative sanksjoner
anvendelse ut over det som folger av et slikt sankl
sjonsbegrep, kan det skje gjennom bestemmelse i
serloven.

Spersmélet er etter dette hvordan det valgte
sanksjonsbegrepet, som delvis bygger direkte pa
EMKSs straffebegrep, ber komme #il uttrykk i lovll
teksten.

Etter departementets syn er det ikke noe alter(l
nativ a forseke & skrive inn i lovteksten de formull



64 Prop.62L

2015-2016

Endringer i forvaltningsloven mv. (administrative sanksjoner mv.)

leringene som EMD og Heyesterett anvender i sin
praksis. Departementet noyer seg her med a vise
til dreftelsen foran.

Etter departementets syn ber det i stedet tas
utgangspunkt i utvalgets forslag til definisjon, se
utvalgets forslag til § 44 forste ledd i forvaltnings(l
loven:

«En administrativ sanksjon er en negativ reakll
sjon som kan ilegges av et forvaltningsorgan
med hjemmel i lov, som retter seg mot en
begitt overtredelse av lov, forskrift eller indivill
duell avgjerelse, og som har et hovedsakelig
eller vesentlig penalt formal.»

I stedet for kriteriet «<hovedsakelig eller vesentlig
peonalt formal» ensker departementet, pa bakl
grunn av dreftelsene foran, 4 ta inn i lovteksten en
henvisning direkte til EMKs straffebegrep. Dette
innebeerer at en ma seke naermere veiledning om
grensedragningen i praksis. Departementets for-
slag til legaldefinisjon av begrepet «administrativ
sanksjon» lyder etter dette (jf. forslaget til § 43
annet ledd i forvaltningsloven):

«Med administrativ sanksjon menes en negativ
reaksjon som kan ilegges av et forvaltningsor(l
gan, som retter seg mot en begatt overtredelse
av lov, forskrift eller individuell avgjorelse, og
som regnes som straff etter den europeiske
menneskerettskonvensjon.»

Forvaltningslovens regler om administrative
sanksjoner vil dermed komme til anvendelse for
reaksjoner som oppfyller denne definisjonen.

Spersmalet er videre om forvaltningsloven ber
inneholde abstrakte legaldefinisjoner av de
enkelte sanksjonstypene, i forste rekke overll
tredelsesgebyr og administrativt rettighetstap.
Behovet kan i utgangspunktet synes sterst her
siden det er for disse sanksjonene det foreslas
egne paragrafer (§§ 44 og 45 i forvaltningsloven,
se punkt 13 og 14). Tilsvarende spersmal oppstar
for andre forvaltningstiltak, i ferste rekke tvangsll
mulkt.

Etter departementets syn vil det i praksis ikke
oppsta serlig mange spersmal om grensedragnin(l
gen mellom de ulike typene administrative sankll
sjoner. Grensedragningsproblemene knytter seg i
hovedsak til Kkriteriene i legaldefinisjonen av
«administrativ sanksjon». Dette kunne tale for at
det ikke er nedvendig & gi ytterligere legaldefinill
sjoner for den enkelte sanksjon eller reaksjon.

Pa den annen side har departementet erfaring
med at forstaelsen av begrepet «administrativt retl]

tighetstap» har voldt en del vansker ved at det er
blitt oppfattet videre enn til bare & omfatte det som
oppfyller definisjonen av en administrativ sankl
sjon. Samtidig er det et praktisk viktig spersmaél
hvordan grensen skal trekkes mot andre typer till
bakekall av offentlige tillatelser. Selv om denne
grensen i forste rekke ma trekkes pa bakgrunn av
begrepet «administrativ sanksjon», som allerede
er definert i § 43 annet ledd, ser departementet
fordelen med at den lovbestemmelsen som seer(l
skilt regulerer administrative rettighetstap (§ 45),
tar inn en henvisning til dette sanksjonsbhegrepet.
Dette gjores best ved a gi en sarskilt legaldefinill
sjon av begrepet «administrativt rettighetstap»:
«Administrative rettighetstap er administrative
sanksjoner som trekker tilbake eller begrenser en
offentlig tillatelse.» Det vises til forslaget til § 45
forste ledd annet punktum i forvaltningsloven.

Pa den annen side ser departementet ikke
behov for & gi noen egentlig legaldefinisjon av
begrepet «overtredelsesgebyr» i forslaget til § 44.
Ved tvil om rekkevidden av begrepet ma en i forll
ste rekke soke veiledning i den foreslatte definill
sjonen av «administrativ sanksjon» i § 43 annet
ledd.

Nar det gjelder begrepet «tvangsmulkt», vil
vesentlige trekk ved tvangsmulktene fremga av
forslaget til § 51 forste ledd i forvaltningsloven,
selv om det ikke er tale om en mer fullstendig defill
nisjon.

8.4.4 Forholdet mellom forvaltningsloven og
ny lovgivning

Forvaltningslovens regler gjelder «nar ikke annet
er bestemt i lov eller i medhold av lov» jf. lovens
§ 1 forste punktum. Det beror dermed pa en tolk[
ning av den enkelte seerlov om forvaltningsloven
er fraveket. Forvaltningsloven § 1 regulerer bade
forholdet til eksisterende lovgivning (lovgivning
som eksisterte pé tidspunktet for vedtakelsen av
nytt kapittel IX og X) og forholdet til ny lovgivning
(lovgivning vedtatt etter vedtagelsen av nytt kapitll
tel IX og X).

Ved ny lovgivning mé det tas stilling til om for(l
valtningslovens regler helt eller delvis ber frall
vikes. Ved vurderingen av hvilke alminnelige
regler som ber foreslas i forvaltningsloven og ved
utformingen av dem har departementet lagt
vesentlig vekt pa at reglene i forvaltningsloven
skal gjelde for ulike forvaltningsomrader og til
dels ogsa for ulike typer administrative sanksjoll
ner. Det innebarer at departementet bare foreslar
felles regler sd langt det kan antas at disse vil
passe i det store flertall av tilfeller. Bestemmell
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sene ma da nedvendigvis bli noksa generelle og i
noen tilfeller ha karakter av minimumsregler. Det
kan derfor fortsatt vaere behov for 4 fastsette avvill
kende eller utfyllende regler i seerlovgivningen.

Det bor likevel seerlige grunner til for & frall
vike forvaltningslovens regler ved vedtagelse av
ny sarlov. Hensynet til en enhetlig regulering, og
dermed et mer oversiktlig samlet lovverk, er i seg
selv et argument mot serregler. Et argument for
seerregler kan veere at sarloven selv samlet har
minst like betryggende regler for behandlingen
av sakene som etter forvaltningsloven, eller at
effektivitetshensyn gjor seg tungt gjeldende. Derll
som det er tale om & gjore avvik til skade for den
enkelte, bor det kreves tungtveiende grunner. At
en ordning har vist seg 4 fungere pa en betrygl
gende maéte, er et argument for 4 akseptere avvill
kende losninger. Siden reaksjonene er a regne
som straff i EMKs forstand, ber de rettsikker(l
hetsgarantier som fastsettes i forvaltningsloven,
som den altoverveiende hovedregel ikke fravikes.
Hensynet til 4 oppfylle EMK taler pa den annen
side ikke mot at det i seerlov fastsettes ytterligere
rettssikkerhetsgarantier. Hvorvidt bestemte av
forvaltningslovens lesninger ber fravikes helt
eller delvis ved vedtagelse av saerlov, omtales
ogsé andre steder i proposisjonen, der spersmalet
saklig sett horer hjemme.

Der sporsmalet bare dreier seg om a supplere
forvaltningslovens regler, og ikke fravike dem,
gjelder ikke tilsvarende tungtveiende mothesyn.

Forholdet til de foreslétte reglene om tvangsl(l
mulkt (forvaltningsloven § 51) mé stort sett vurll
deres péa tilsvarende maéte, likevel slik at forll
holdet til EMK ikke kommer inn med samme

tyngde.

8.4.5

Ogsa nar det gjelder forholdet mellom de nye
reglene i forvaltningsloven og eldre regulering av
tilsvarende sporsmal i scerloven, méa det prinsipielle
utgangspunktet vere a tolke sarloven for a
avgjore om «annet er bestemt i lov eller i medhold
av lov», jf. forvaltningsloven § 1 forste punktum.

Der et sporsmal er uklart regulert i sarloven,
ber lgsningen i forvaltningsloven veaere et moment
som taler for & tolke saerloven i samsvar med lgsl
ningen i forvaltningsloven. Et eksempel pa det er
der skyldkravet for 3 ilegge sanksjon mot foretak
etter seerloven er uklart regulert. Legalitetsprinll
sippet og hensynene bak legalitetsprinsippet kan
likevel begrense muligheten for en slik tolkning
der forvaltningslovens lesning er til ugunst for
den private.

Forholdet til eksisterende regelverk

Selv om sarloven regulerer samme tema som
forvaltningsloven, er det ikke gitt at sezerloven
alene ma legges til grunn. Det kan her bli spersl
mal om 4 la forvaltningsloven supplere sarloven,
ut fra den betraktning at forvaltningsloven har et
nyere og mer oppdatert vern. Men det kan ogsé
vaere at sarloven ma tolkes slik at den uttemll
mende regulerer spersmalet. Der det er direkte
motstrid mellom forvaltningslovens regulering og
den reguleringen som felger av spesiallovgivnin[l
gen, ma szrlovens losning normalt gi foran.
Andre Kkilder, for eksempel krav som folger av
EMK, kan imidlertid tilsi at forvaltingslovens losl
ninger uansett mé legges til grunn.

Hvor et spersmal ikke direkte er regulert i saer(l
loven, men folger av alminnelig forvaltningsrett, gir
forvaltningsloven §1 ferste punktum neppe noe
bidrag til lesningen, og spersmalet om harmonill
sering mé lgses pa annet grunnlag. Det kan for
eksempel gjelde spersmal om domstolenes preving
av vedtak om administrative sanksjoner. I slike
tilfeller mé& forvaltningslovens lesninger heretter
normalt legges til grunn.

Enkelte sporsmél om forholdet til eksistell
rende sarlovgivning omtales i merknadene til de
foreslatte bestemmelsene.

En del eldre forskrifisbestemmelser vil kunne
stride mot regler i departementets forslag til
kapittel IX og X i forvaltningsloven. Noen av for(l
skriftsbestemmelsene ber kunne opprettholdes
fordi det foreligger tilstrekkelige grunner til a
gjore unntak fra forvaltningsloven, jf. punkt 8.4.4.
Spersmalet blir hvordan det best kan oppnas.
Utvalget uttaler (NOU 2003: 15 punkt 13.11):

«Hjemmel for 4 fravike det nye kapittel IX i forll
valtningsloven har man naturlig nok ikke i
eksisterende lovgiving. Det folger da av prinll
sippet om trinnheyde (lex superior) at
bestemmelser i lov ved motstrid gar foran
bestemmelser i forskrift. Utvalget antar at
dette pd mange omrader vil gi en god lesning,
blant annet fordi man derved oppnér en mer
enhetlig regulering av administrative sanksjoll
ner. Imidlertid kan det ikke utelukkes at de
nagjeldende forskriftshestemmelser ber oppll
rettholdes pa noen omréader. Utvalget har ikke
hatt mulighet til 4 gjennomga forskriftsverket
for & vurdere dette. Spersmalet ber loses ved
en overgangsregel. Dersom man finner det
hensiktsmessig med en generell besteml
melse, og ikke vil gjere endringer i gjeldende
rett, kan overgangsregelen ga ut pa at besteml
melsene i kapittel IX ikke skal ha betydning
for forskriftsbestemmelser gitt for endringene
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i forvaltningsloven trer i kraft, dersom det er
motstrid mellom bestemmelsene. Utvalget vil
imidlertid anbefale at dette s langt som mulig
vurderes konkret for den enkelte saerlov med
forskrifter.»

Utvalgets standpunkt om at det ikke kan veere
hjemmel i eksisterende lovgivning for ved forll
skrift 4 fravike forslaget til kapittel IX, m& modifill
seres noe. Hvilken betydning nye regler i forvaltll
ningsloven ville fa for eldre forskrifter var ogsa et
spersmal ved vedtagelsen og ikraftsettelsen av forll
valtningsloven. Departementet uttalte folgende
om hvorvidt eksisterende lovgivning ga hjemmel
for 4 gjere unntak fra forvaltningsloven ved for(l
skrift (Ot.prp. nr. 27 (1968-69) side 8):

«De eksisterende forskrifter inneholder atskilll
lige saksbehandlingsregler som innholdsmesl(l
sig avviker fra forvaltningsloven. Disse
bestemmelser vil for en stor del uten videre
falle bort eller bli modifisert ved forvaltnings(l
lovens ikrafttredelse. Unntak ma imidlertid
gjores for sa vidt forskriftene er gitt med hjem[
mel i lov og hjemmelsbestemmelsen er slik &
forsta at det ogsa kan gis regler som avviker fra
formell lov. Det kan veaere noe uklart nar dette
er tilfelle. Forvaltningslovens § 1 forste ledd
forutsetter at annen lovgivning kan inneholde
hjemmel for & gi avvikende forskrifter, men sier
selv ikke noe om nér det er tilfelle. Spersmaélet
synes for sa vidt a4 burde avgjores ved tolking
av den enkelte lov som sier at administrasjonen
kan gi forskrifter. Generelt vil resultatet trolig
bli at spesialloven ikke uten videre kan forutll
settes & gi hjemmel for & redusere de rettssikll

kerhetsgarantier som forvaltningsloven innell
holder.»

Etter departementets syn er den beskrivelsen
som her gis, fortsatt dekkende. Departementet
viser ogsa til den foreslatte hjemmelen for a gi
overgangsbestemmelser, og som i en overgangsll
periode gir hjemmel for & opprettholde lesninger
selv om disse ikke kan opprettholdes permanent
uten lovendring.

Serlovgivningen inneholder en del hjemler
som generelt gir adgang til 4 fravike forvaltningsl(l
loven. Om slike hjemler ogsé vil gi hjemmel til &
fravike de foreslatte kapitlene, kan neppe besvall
res generelt. At forskriftshjemmelen er gitt for
vedtakelsen av forvaltningsloven kapittel IX og X,
vil veere et argument for at det ikke er hjemmel til
a fravike kapittel IX og X. Det vil ogsa ha betydl
ning om det er spersmal om 4 fravike forvaltningsll
lovens regler til gunst eller til ugunst for individet.

Ved eksisterende forskriftshjemler som mer
spesifikt er knyttet til saerlovens regulering av
administrative sanksjoner, er det storre rom for a
vedta regler som avviker fra forvaltningsloven.
Ogsa her kan det veere av betydning om det er
spersmaél om 4 fravike forvaltningslovens regler til
gunst eller til ugunst for individet.

Der det er tvil om eksisterende seerregler i forll
skrift kan opprettholdes, ber det gis overgangsbell
stemmelser. Hiemmel for slike overgangsbesteml(l
melser er foreslatt.

8.4.6 Forholdet mellom reguleringilovogi
forskrift

Departementet er i det vesentlige enig i utvalgets
anbefalinger, gjengitt foran i punkt 8.2, men vil
presisere folgende:

Unntak fra loven ved forskrift krever tydelig
hjemmel. Det vises til illustrasjon til Rt. 2012 side
265 avsnitt 13.

Det ber som nevnt kreves tungtveiende
grunner for & fravike saksbehandlingsreglene i
forvaltningsloven til ugunst for den enkelte jf.
punkt 8.4.4. Det gjelder ogsa dersom en i seerloll
ven vurderer 4 gi en uttrykkelig hjemmel for i
forskrift 4 gjere unntak fra forvaltningslovens
bestemmelser.

Normalt ber det angis at forskrift «kan» fastll
settes, slik at det ikke er plikt til 4 gi forskrifter.

Om myndigheten til & gi forskrift skal legges
til Kongen, departementet eller andre, ma vurdel
res i lys av hvor forskriftsmyndigheten ellers er
lagt i den aktuelle seerloven og forskriftens viktigll
het. Tendensen har gétt i retning av at stadig flere
forskriftshjemler legger myndigheten direkte til
departementet.
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9 Utformingen av bestemmelsene i seerlovgivningen

9.1 Utvalgets vurderinger

Legalitetsprinsippet (se nd Grunnloven § 113) og
EMK artikkel 7 krever at bestemmelser som
hjemler ileggelse av administrative sanksjoner,
maé veere tydelige og klare slik at det for borgerne
er forutberegnelig nar en sanksjon kan ilegges, jf.
punkt 4.4. I NOU 2003: 15 punkt 12.3.1 oppsum(
mer utvalget innholdet i klarhetskravet slik:

«Klarhetskravet innebaerer at det ma fremga
tydelig i loven hvilke handlinger eller unnll
latelser som kan fore til en sanksjon ved overll
tredelse og hvilken personkrets, eventuelt forell
tak, som det kan reageres mot. Nar sanksjonsll
hjemmelen viser til overtredelse av andre
bestemmelser i loven, ma det fremga tydelig
hvilke bestemmelser det dreier seg om. Det er
ikke enskelig med formuleringer av typen
«overtredelse av bestemmelsene i denne lov
...» eller liknende.»

Utvalget drofter ogsd andre spersmal knyttet til
utformingen av administrative sanksjonsbhestemll
melser. I NOU 2003: 15 punkt 12.3.1 uttaler
utvalget:

«Pa en del forvaltningsomrader skjer det en
utfylling av regelverket ved forskrifter, slik at
de naermere handlingsnormene ikke fremgér
direkte av lovteksten. Denne fremgangsmaéten
er nedvendig for 4 hindre at lovene blir altfor
omfattende og innebzerer ogsa at endringer
kan skje pa en enklere méte. Ulempen er at for(l
skrifter er mindre tilgjengelige og at man ikke
kan lese direkte i loven hva som kan fere til en
sanksjon. Betenkelighetene ved en slik ordl
ning er mindre nar det dreier seg om et spesialll
isert felt der det méa forventes at de som beroll
res av regelverket har godt kjennskap til det,
f.eks. neeringsdrivende, enn néar det gjelder
regler for «folk flest».

Utvalget finner ikke grunn til 4 frara at det
kan ilegges sanksjoner ogsa ved overtredelser
av delegert lovgivning. Det anbefales imidler(]
tid at selve lovteksten i sterst mulig grad ma

angi hva som kan fore til en sanksjon, seerlig pa
felt som bererer allmennheten. Forskriftene
ma videre alltid angi konkret hvilke handl
lingsnormer som kan fore til en reaksjon. Det
vises til dreftelsene i punkt 10.4 og 13.3.

I en del bestemmelser brukes rettslige
standarder av typen «god forretningsskikk»,
«god meglerskikk» eller lignende. I utgangsl(l
punktet kan slike formuleringer synes uklare.
Det vil imidlertid normalt ha utviklet seg retll
ningslinjer innen bransjen og hos rettshandhell
vende myndigheter som avklarer hva som ligll
ger i begrepene. P4 samme mate som ved delell
gert lovgivning ma det forutsettes at de
grupper som bergres har satt seg inn i hva som
neermere ligger i begrepene. Bruk av rettslige
standarder er ogsa godtatt i strafferetten.

Pa denne bakgrunn finner ikke utvalget
grunn til & frarade at overtredelser av rettslige
standarder kan sanksjoneres.»

Utvalget har ogsa utarbeidet forslag til mensterbell
stemmelser for hvordan bestemmelser om admill
nistrative sanksjoner (samt straffebestemmelser
og bestemmelser om tvangsmulkt) ber utformes i
seerlovgivningen, jf. NOU 2003: 15 punkt 13.3.1 og
26.1.

9.2 Hgringsinstansenes syn

Ingen av heringsinstansene har merknader til
utvalgets vurderinger.

9.3 Departementets vurderinger

Departementet redegjor her naermere for forhold
som ber tas i betraktning ved utformingen av
bestemmelser om administrative sanksjoner.
Noen spersmal dreftes mer inngdende i egne
punkter, for eksempel om det ber gjelde et krav
om skyld ved ileggelse av administrative sanksjoll
ner, jf. punkt 11. Forhold som mer direkte berorer
de enkelte administrative sanksjonene, omtales i
punktene om de ulike sanksjonene.
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Utvalget skisserte sakalte monsterbestemmelll
ser for straffebud, administrative sanksjoner og
tvangsmulkt. Det er imidlertid en fare for at tiden
kan lope fra slike monsterbestemmelser. Departell
mentet har i stedet for valgt & gi en rekke mer
fleksible anbefalinger om utforming av lovbesteml(l
melser ulike steder i proposisjonen. Sammen med
de generelle bestemmelsene som foreslas i forll
valtningsloven og anbefalingene om bruk av
administrative sanksjoner i punkt 7.4.3, vil det
etter departementets syn bidra til en mer enhetlig
tilneerming til spersmal om administrativ sankll
sjonering.

En administrativ sanksjon retter seg mot en
begétt overtredelse av plikter (pabud eller forbud)
fastsatt i lov eller i forskrift eller individuell avgjorll
else gitt med hjemmel i lov, jf. definisjonen gitt i
punkt 3.2. Denne plikten kan ogsa kalles en
«handlingsnorm». Bestemmelsen om at overtred(
else av en slik plikt kan medfere en administrativ
sanksjon, kan pa sin side kalles en «sanksjonsl(l
hjemmel».

I den generelle strafferetten er en vanlig
reguleringsteknikk at handlingsnormen fremgér
av samme lovbestemmelse som sanksjonshjemll
melen. En vanlig reguleringsteknikk for adminis(l
trative sanksjoner, og i den spesielle strafferetten,
er at handlingsnormen fremgér av en lovbestemll
melse (eller lov sammenholdt med forskrift eller
individuell avgjerelse gitt med hjemmel i lov),
mens sanksjonshjemmelen fremgar av en annen
lovbestemmelse (eller lov sammenholdt med for(l
skrift gitt med hjemmel i lov).

For & avgjere om en administrativ sanksjon
kan ilegges ma en altsa ofte sammenholde flere
bestemmelser i lovverket. Denne lovgivningstek(l
nikken har praktiske fordeler. Ved vurderingen av
om hjemmelen for 4 ilegge en sanksjon er tilstrek[]
kelig Kklar ber en ha for eyet det samlede grunnl
laget for sanksjonen. Det innebaerer blant annet at
utforming av handlingsnormer og sanksjonshjemll
ler ma ses i sammenheng.

Departementet slutter seg til det vesentlige i
utvalgets vurderinger av legalitetsprinsippets krav
til hjemmelens klarhet ved ileggelse av adminisl
trativ sanksjon og hvilke konsekvensene det méa fa
for utforming av sanksjonshjemlene, jf. NOU
2003: 15 punkt 12.3.1 og 13.3.1.

I det folgende utdyper departementet sitt syn
pa noen punkter.

Departementet understreker behovet for at
handlingsnormen, som er en del av grunnlaget for
4 kunne sanksjonere overtredelser av loven, utfor(l
mes tilstrekkelig klart. Det gjelder bade med sikte
pa hvilke plikter som gjelder og hvem som har plik[

ter etter loven. I mange tilfeller vil handlings[
normen avgjere hvem som kan ilegges sanksjoll
ner, idet sanksjonshjemmelen ofte neyer seg med
4 vise tilbake til den som har plikter, eventuelt er
«ansvarlig», etter handlingsnormen. Tilstrekkelig
bevissthet om hvem som er adressat for handl
lingsnormene kan bidra til mer effektiv handl
heving av lovgivningen.

Nar det gjelder bruk av rettslige standarder,
neyer departementet seg med & vise til utvalgets
vurdering, som er gjengitt foran i punkt 9.1.

Spersmalet om en overtredelse skal sanksjon[l
eres, bor som utgangspunkt vurderes ut fra hver
enkelt handlingsnorm. Bruk av sanksjonshjemler
som generelt rammer overtredelser av bestemll
melser i loven eller forskrift gitt i medhold av
loven, er uheldig. Det vises til punkt 7.4.3.

Enkelte sanksjonshjemler angir saerskilt hvem
som kan holdes ansvarlig for overtredelse av
handlingsnormen. Dette er seerlig aktuelt ved
behov for & presisere eller innsnevre hvem som
skal kunne sanksjoneres sammenlignet med det
som folger av handlingsnormen. Et eksempel er
konkurranseloven § 29. Etter denne sanksjonsl
hjemmelen kan «foretak» ilegges overtredelsesll
gebyr. Flere av handlingsnormene i konkurll
ranseloven retter seg imidlertid ogsa mot fysiske
personer. Konkurranseloven § 29 innsnevrer derll
med hvem sanksjoner kan rettes mot sammenl
lignet med hvem som kan overtre handlingsl
normen.

En vanligere mate & utforme sanksjonshjemll
melen pa er folgende: «Den som overtrer [...]»
eller «Den ansvarlige [...]». Sanksjonshjemler
med denne typen ordlyd viser tilbake til den som
har plikter etter handlingsnormen. Det beror der(l
for pa en tolking av handlingsnormen hvem som
kan holdes ansvarlig, selv om ogsad sanksjonsl(l
hjemmelen med tilknyttede kilder kan kaste lys
over hvem som kan ilegges en sanksjon.

Apne formuleringer av typen «Den som overll
trer [...]» eller «Den ansvarlige [...]» utelukker
ikke sanksjonering av foretak. Hensynene bak
legalitetsprinsippet tilsier likevel at det ber klar(l
gjeres at foretak kan holdes ansvarlig etter slike
bestemmelser, der slik sanksjonering er enskelig.
Dette gjelder sarlig dersom bestemmelsen angir
et skyldkrav for ileggelse av sanksjon, idet foretall
ket som sddant ikke kan utvise subjektiv skyld (se
nedenfor om dette).

Utforming av sanksjonshjemler i seerlov rettet
mot foretak reiser visse sarlige problemstillinger.
Slike hjemler kan utformes pa ulike mater.
Utforming ma blant annet skje pa bakgrunn av
hvilken personkrets som ber kunne padra foretall
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ket et sanksjonsansvar. P4 dette punktet er det
sveert viktig 4 se handlingsnormen og sanksjonsl(l
normen i sammenheng.

Det méa fremgé hvilket krav til subjektiv skyld
som skal gjelde for & kunne ilegge den administrall
tive sanksjonen, jf. punkt 11. I den forbindelse ber
det overveies om kravet til skyld skal fastsettes
mer generelt i loven, eller om loven skal overlate
det til forskrift & bestemme hvilket skyldkrav som
ber gjelde ved ulike overtredelser av forskrift, jf.
nedenfor.

Ogsa sanksjonshjemler som retter seg mot
foretak, kan angi et krav til subjektiv skyld, se til
illustrasjon konkurranseloven §29. Se likevel
punkt 10.3.2, der departementet anbefaler at det i
utgangspunktet ikke ber innferes skyldkrav i
sanksjonshjemler i sarlov rettet mot foretak.
Dette utgangspunktet foresléas lovfestet i § 46 forll
ste ledd i forvaltningsloven.

Eventuelle skyldkrav rettet mot foretak ma i
utgangspunktet forstds slik at det er den eller de
fysiske personer som identifiseres med «foretall
ket», som mé utvise den nedvendige skylden, jf.
ovenfor om hvilke fysiske personer som kvalifisell
rer som pliktsubjekter etter handlingsnormer retll
tet mot foretak og som dermed kan «overtre»
handlingsnormen.

Dersom ogsa overtredelser av bestemmelser i
forskrift skal kunne sanksjoneres, ma loven gi
hjemmel for det. Etter departementets syn ber en
som utgangspunkt ikke i loven selv fastsette at
alle overtredelser av en forskrift gitt med hjemmel
i loven, kan sanksjoneres administrativt. Det er pa
den annen side heller ingen god lesning at loven
selv angir hvilke bestemmelser i forskriften som
ber kunne sanksjoneres administrativt. Det ber
derfor kunne overlates til regulering i forskrift
hvilke overtredelser som kan sanksjoneres admill
nistrativt,

Et spersmal i den forbindelse er om sanksjonsll
hjemmelen i loven generelt skal ta stilling til hvill
ket skyldkrav som skal gjelde ved overtredelser
av forskriften, eller om ogsa skyldkravet overlates
til forskriften, eventuelt innenfor en ramme som
er satt i loven. Spersmélet er forst og fremst aktull
elt der ansvarssubjektet er en fysisk person. Hvis
skyldkravet ved overtredelse av forskrift enskes
regulert i loven selv, kan for eksempel folgende
formulering nyttes:

«I forskrift som gis i medhold av loven, kan det
fastsettes at den som forsettlig eller uaktsomt
overtrer forskriften, kan ilegges overtredelses[
gebyr.»

Hvis skyldkravet ved overtredelse av forskrift
overlates til regulering i forskriften, kan for
eksempel folgende formulering nyttes:

«I forskrift som gis i medhold av loven, kan det
fastsettes at den som overtrer forskriften, kan
ilegges overtredelsesgebyr, og hvilket skyldl
krav som skal gjelde.»

Tilsvarende spersmal oppstéar hvis det er aktuelt &
sanksjonere ogsd overtredelser av enkeltvedtak
eller andre plikter. Ved formuleringen av forskrifts(]
hjemmelen maé det i tilfelle tas heyde for dette.

P4 spesielle omrader kan det veere aktuelt &
oppstille krav om visse personlige forutsetninger
(for eksempel minstealder) og at det ikke forell
ligger sanksjonsfrihetsgrunner for a kunne ilegge
administrativ sanksjon. Det vises til dreftelse i
punkt 12.

Det ber fremga Klart av loven selv hvilken type
administrativ sanksjon som kan ilegges. Det kan
ogsd veere aktuelt 4 henvise uttrykkelig til de
alminnelige bestemmelsene i forvaltningsloven
som regulerer den administrative sanksjonen,
men departementet gir ingen absolutt anbefaling
om det (sml. NOU 2003: 15 punkt 13.3.1.2).

En ber si langt som mulig unngd at en i
samme paragraf regulerer bade administrative
sanksjoner og andre reaksjoner mot lovbrudd, jf.
NOU 2003: 15 punkt 13.3.1.1. Nar det seerskilt
gjelder administrative rettighetstap, vises det til
omtalen i punkt 14.5.2 nedenfor.

Hvilke forvaltningsorganer som kan ilegge
den administrative sanksjonen, kan fremga av
loven selv eller av annet grunnlag, typisk delegell
ringsvedtak.

Det mi ogsa fremgd hvorvidt forvaltningsl
organet skal, eller bare kan, ilegge administrativ
sanksjon dersom vilkdrene er oppfylt. Departell
mentet anbefaler at det normalt ikke innferes en
plikt for sanksjonsmyndigheten til 4 ilegges admill
nistrativ sanksjon selv om vilkarene er oppfylt, jf.
punkt 20.4.

Etter omstendighetene kan det veere aktuelt
med hjemmel for subsidieert ansvar, for ekseml
pel rettet mot foretakets morselskap og morll
selskapet i det konsern selskapet er en del av, jf.
punkt 13.7.

Videre bor det vurderes om det er hensiktsll
messig 4 gi regler om foreldelse av adgangen til &
ilegge administrativ sanksjon, jf. punkt 29.

Departementet er enig med utvalget i at det
ikke er grunn til 4 ha en generell bestemmelse
med hjemmel for administrative sanksjoner ved
medvirkning til overtredelser av lovgivningen, se
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NOU 2003: 15 punkt 12.3.1 og 13.3.1.1. Det gjelder
selv om en slik generell bestemmelse er vedtatt i
straffeloven § 15, slik at en ved bade alvorlige og
mindre alvorlige lovbrudd som utgangspunkt kan
straffe medvirkeren. Seerlig ved overtredelsesgell
byrer hvor ansvaret et objektivt, kan et generelt
medvirkningstillegg bli for vidtgadende. Der det er
aktuelt med standardisert fastsetting av sanksjoll
ner (typisk ved overtredelsesgebyrer for mindre
alvorlige lovbrudd), kan et medvirkningstillegg
komplisere fastleggelsen av hvilken standardsats
som gjelder. Der det er et sarskilt behov for &
ramme ogsa medvirkning, kan medvirknings(
tillegg tas inn i seerloven.

Departementet ser heller ikke grunn til & forell
sld en generell bestemmelse om administrative
sanksjoner ved forssk pa overtredelse av lovl
givningen, se NOU 2003: 15 punkt 12.3.1.

Det ma vurderes hvorvidt det skal fastsettes
hjemmel for 4 gi utfyllende regler i forskrift.
Departementet antar for eksempel at det kan
veaere aktuelt & fastsette naermere regler om fastll
settelse og gjennomferingen av den administrall
tive sanksjonen, slik som bestemmelser om utmaéll
ling. Videre ber det vurderes om det er behov for
hjemmel for renter ved forsinket betaling av for
eksempel overtredelsesgebyrer.

Dersom man ensker & fravike forvaltningsl
lovens alminnelige regler helt eller delvis, méa det
fremga tilstrekkelig klart, enten av sarloven selv
eller av forskrift som har tilstrekkelig klar hjem[
mel i seerloven. Se punkt 8.4.4 og 8.4.6, herunder
om utgangspunktet om at forvaltningslovens
alminnelige bestemmelser ikke ber fravikes.
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10 Bor forvaltningsloven inneholde generelle bestemmelser
om administrativ foretakssanksjon?

10.1 Innledning. Gjeldende rett

10.2 Utvalgets vurderinger

Det er i punkt 7.4.4 konkludert med at det ofte vil
vaere et Klart behov for & ramme foretakene med
administrative sanksjoner, selv om den umiddell
bare lovovertrederen er en fysisk person. Admill
nistrative sanksjoner rettet mot foretakene ber, i
det minste som utgangspunkt, ha hjemmel i den
enkelte serlov. Slik kan sanksjonen tilpasses
behovet. Det kan likevel veere et spersméal om for(l
valtningsloven i tillegg ber inneholde en generell
hjemmel for administrative sanksjoner, rettet mot
foretak, for lovovertredelser som fysiske personer
har begétt pa vegne av foretaket, etter monster av
straffelovens regler om foretaksstraff. En slik
bestemmelse vil i tilfelle supplere hjemlene for a
ramme foretakene som finnes i serlovene. En
supplerende hjemmel i forvaltningsloven kan
tjene en noe annen funksjon enn hjemmelen for
foretaksstraff i straffeloven, hvor hjemmelen er
det primaere grunnlaget for foretaksstraff, og der
det bare helt unntaksvis finnes hjemmel i sar(l
loven.

Det kan uansett veere spersmél om forvaltll
ningsloven ber inneholde en mer begrenset regull
lering av rammene for bruken av administrative
sanksjoner rettet mot foretak, forutsatt at hjeml
mel for slik sanksjon allerede folger av saerloven.

I gjeldende rett finnes ingen generell hjeml
mel for & ilegge foretak administrative sanksjoll
ner. Dersom foretak skal ilegges administrative
sanksjoner, kreves pa samme vis som for fysiske
personer hjemmel i seerlovgivningen. Det finnes i
dag hjemmel for administrative sanksjoner, ogsa
rettet mot foretak, i en lang rekke lover, jf. punkt
3.3. Utformingen av bestemmelsene varierer en
hel del, og det varierer hvilke administrative
sanksjoner det er hjemmel for 4 ilegge.

I straffeloven §§ 27 og 28 er det inntatt genell
relle hjemler for ileggelse av straff (bot) mot forell
tak nar et straffebud er overtradt av noen som har
handlet pa vegne av et foretak.

Utvalget drefter i NOU 2003: 15 punkt 13.10 og
26.2.4 om det i forvaltningsloven ber innferes en
generell bestemmelse for 4 ilegge administrativ
foretakssanksjon. Utvalget uttaler (NOU 2003: 15
punkt 13.10):

«Utvalget anbefaler at administrative sanksjoll
ner kan ilegges et foretak nar en overtredelse
som kan medfere sanksjon, er begéatt pa vegne
av foretaket. Etter utvalgets syn er det et klart
behov for en slik bestemmelse. Mange av de
handlingsnormene der overtredelse kan medl
fore en administrativ sanksjon, retter seg mot
foretak. Nar foretaket er pliktsubjekt, ber sank(l
sjonen kunne rettes mot foretaket ogsa der
ansvarssubjektet i saerlovens sanksjonshjemll
mel er angitt som enkeltpersoner, f.eks. «den
SOoOm».»

Utvalget foreslar at det innfores en generell
bestemmelse om administrativ foretakssanksjon i
forvaltningsloven, jf. utvalgets forslag til § 51 i forll
valtningsloven. Bestemmelsen lyder:

«§ b1. (foretakssanksjon)

Nar en overtredelse som kan medfere
sanksjon, er begatt av noen som har handlet pa
vegne av et foretak, kan administrativ sanksjon
som nevnt i § 44 annet ledd, ilegges foretaket.
Dette gjelder selv om det ikke kan anvendes
sanksjon mot noen enkeltperson. Med foretak
menes her selskap, enkeltpersonforetak, stiffl
telse, forening eller annen sammenslutning, bo
eller offentlig virksomhet.

Ved avgjerelsen av om et foretak skal ilegll
ges administrativ sanksjon, ved sanksjonsvalll
get og ved utmaélingen av sanksjonen skal det
seerlig legges vekt pa
a) overtredelsens grovhet
b) om foretaket ved retningslinjer, instrukll

sjon, oppleering, kontroll eller andre tiltak

kunne ha forebygget overtredelsen
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¢) om overtredelsen er begatt for 4 fremme
foretakets interesser

d) om foretaket har hatt eller kunne oppnadd
noen fordel ved overtredelsen

e) om det foreligger gjentakelse

f) foretakets skonomiske evne»

Utvalgets forslag til bestemmelse om administrall
tiv foretakssanksjon er utformet etter monster av
straffeloven 1902 §§ 48 a og 48 b. Utvalget drefter
ikke hvordan forholdet mellom den generelle
bestemmelsen i forvaltningsloven og eventuelle
bestemmelser om administrativ foretakssanksjon
i seerlovgivningen skal veere.

Utvalget har i forslag til ny § 45 i forvaltningsl
loven foreslatt at det i lov eller forskrift skal fastll
settes et maksimumsbelop for hva et overtredell
sesgebyr kan utmales til. Det er ikke redegjort for
hvordan dette kan skje med sikte pa tilfeller der
hjemmel for overtredelsesgebyr er bestemmelsen
om administrativ foretakssanksjon.

Ingen av heringsinstansene har merknader til
utvalgets vurderinger.

10.3 Departementets vurderinger

10.3.1 Behovet for en generell hjemmel for
administrativ foretakssanksjon i forvalt(l
ningsloven

Spersmalet blir om det er behov for en generell
hjemmel for & ilegge foretak administrative sanksjoll
ner for overtredelser begitt av fysiske personer pa
vegne av foretaket. Alternativet er at det pa samme
vis som for fysiske personer utelukkende beror pa
serlovgivningen om det er hjemmel for & ilegge
foretak administrative sanksjoner. 1 straffeloven
§§ 27 og 28 (jf. tidligere straffeloven 1902 §§ 48 a og
48 b) har lovgiver for strafferettslige sanksjoner
valgt 4 innfere en generell hjemmel. Dersom en
straffebestemmelse er overtrddt av en fysisk
person, kan ogsa et foretak ilegges straff (bot,
eventuelt rettighetstap), forutsatt at handlingen er
utevd av noen pa vegne av foretaket. Foretaks(l
straffen fremstar som et supplement til det person(]
lige straffansvaret pa to ulike mater. For det forste
ved at den supplerer det personlige straffansvarets
preventive effekt, for eksempel ved & bidra til &
skjerpe bedriftsledelsens aktsomhet, jf. Ot.prp. nr.
27 (1990-91) punkt 2.3. For det andre ved at perll
sonlig straffansvar for den som har handlet pa
vegne av foretaket, ikke utelukker foretaksstraff.
Etter departementets syn ber spersmaélet om
hjemmel for 4 ramme et foretak med administrativ
sanksjon i forste rekke vurderes ved utforming av

sanksjonsbestemmelsene i den enkelte serlov.
Vurderingen kan ta utgangspunkt i de alminnelige
argumentene for og mot sanksjoner mot foretak,
se punkt 7.4.4. Til forskjell fra det som gjelder ved
straffansvar, fremstar foretakene ofte som det prill
meere ansvarssubjekt nar det er spersmal om ilegl]
gelse av administrative sanksjoner. Handlingsl(l
normene er ofte rettet mot foretaket (selv om det i
praksis ma veere en eller flere fysiske personer
som overtrer handlingsnormen pé vegne av forell
taket), og det er foretaket som har den primeere
okonomiske interessen i at reglene overholdes
eller brytes. Dersom det i hovedsak er aktuelt &
holde foretak ansvarlig for overtredelser av ser(l
loven, ber de administrative sanksjonsbestemmelll
sene i serlovgivningen uansett utformes med
sikte pa a sanksjonere foretakene direkte i kraft av
bestemmelsene i saerloven.

Utvalget la i sin vurdering av behovet for en
generell bestemmelse om administrativ foretaks(l
sanksjon vekt pa at sanksjon ber kunne rettes mot
foretaket ogsd der ansvarssubjektet i saerlovens
sanksjonshjemmel er angitt som enkeltpersoner,
for eksempel ved bruk av uttrykket «den som»
(uten ytterligere presiseringer), jf. NOU 2003: 15
punkt 13.10. Det finnes etter hvert bare noen fa
bestemmelser av denne typen. Utviklingen har i
stedet gitt i retning av at en i saerloven har tydelig
hjemmel for & ramme foretak saerskilt, for eksemll
pel energiloven § 10-7, luftfartsloven § 13 a-5, perll
sonopplysningsloven §46, konkurranseloven
§ 29, verdipapirhandelloven §17-4, skipssikker(l
hetsloven § 56 og akvakulturloven § 30. Sa langt
det er tydelig hjemmel i sarloven for & ramme
foretaket med en administrativ sanksjon, er det
overflodig at forvaltningsloven gir hjemmel. En
annen sak er at forvaltningsloven kan inneholde
utfyllende regler om administrativ foretakssankl
sjon, forutsatt at hjemmel finnes i sarloven, jf.
nedenfor.

Etter dette er behovet for en generell hjemmel
for administrativ foretakssanksjon mer begrenset
i dag enn tidligere. I dag er det relativt fi besteml
melser hvor sanksjonshjemmelen i sarloven ma
oppfattes slik at den utelukkende retter seg mot
fysiske personer (som opptrer pa vegne av forell
taket).

I tillegg kommer det problemet at det etter
utvalgets forslag til bestemmelse om overtredell
sesgebyrer (§ 45 i forvaltningsloven) skal fastsetll
tes en ramme for gebyrets storrelse i lov eller forll
skrift, jf. NOU 2003: 15 punkt 13.4. En slik ramme
har etter departementets syn gode grunner for
seg, jf. punkt 13.3.4. Det er vanskelig & fastsette
noen ramme som gir en begrensning av betydl
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ning i en generell bestemmelse om administrativ
foretakssanksjon.

Meningen var at utvalgets forslag til lovl
bestemmelse om administrativ foretakssanksjon
skulle gjelde for alle typer administrative sankll
sjoner. Slik utvalgets samlede forslag til lovl
bestemmelser om administrative sanksjoner var
utformet ville behovet forst og fremst veere til
stede for overtredelsesgebyrer.

Ved administrative rettighetstap vil sanksjonen
med nedvendighet métte rettes mot den som innell
har den tillatelsen det er tale om a trekke tilbake
eller begrense. Konstruksjonen med et supplell
rende ansvar, bygd pa at sarloven utpeker visse
fysiske personer som har handlet pd vegne av
foretaket som primaere ansvarssubjekter, passer
dermed darlig med sikte pa denne typen adminisl]
trativ sanksjon.

Ved administrativ inndragning, som etter
utvalgets forutsetning skulle regnes som en admill
nistrativ sanksjon, har utvalgets forslag til lovbell
stemmelser langt pa vei egne regler om
ansvarsplassering.

Departementet er etter dette kommet til at det
i dag ikke er et tilstrekkelig behov for en generell
bestemmelse i forvaltningsloven som gir hjemmel
for administrativ foretakssanksjon. Det er heller
ikke onskelig & foresld en bestemmelse som
begrenses til & gi hjemmel for overtredelsesgebyr
rettet mot foretak.

10.3.2 Kravet til subjektiv skyld mv.

Pa ett punkt er det likevel enskelig med en viss
alminnelig regulering av vilkarene for ileggelse av
administrativ sanksjon overfor foretak. Det gjelll
der kravet til subjektiv skyld og, i den forbindelse,
avgrensning av ansvaret mot hendelige uhell og
force majeure. I dag varierer det en del hvordan
skyldkravet er formulert, uten at det alltid er godt
a si om forskjellene er tilsiktet.

Departementet tar som utgangspunkt at det
ved administrative sanksjoner rettet mot foretak
ikke er grunn til & stille strengere krav til skyld
enn det som gjelder for lignende reaksjoner i
strafferetten. Etter straffeloven § 27 er meningen
at foretaksstraff kan ilegges selv om ingen enkeltl]
person som har handlet pa vegne av foretaket, har
utvist subjektiv skyld. I forarbeidene klargjores at
et krav om subjektiv skyld verken skal gjelde nar
bestemte enkeltpersoner som har handlet pa
vegne av foretaket, er identifisert, eller ved anol
nyme eller kumulative feil. Ansvaret er for sa vidt
objektivt. Foretaksstraff kan ikke ilegges dersom
overtredelsen ma anses som et hendelig uhell

eller utslag av force majeure. Det vises til Ot.prp.
nr. 90 (2003-2004) punkt 17.5 side 242. For ordens
skyld nevner departementet at det har veert reist
sporsmél om det er grunnlag for & ilegge foretaksl(l
straff der straffebudet som er rettet mot den
fysiske personen, krever forsett. Det finnes etter
det departementet kjenner til ikke noen lovbell
stemmelse som stiller krav om forsett som minstell
krav til subjektiv skyld for 4 kunne ilegge adminis(]
trativ sanksjon, slik at spersmalet er av mindre
betydning for temaet her. Det har ogsé veert reist
spersmal om foretaksstraff ber kunne ilegges pa
objektivt grunnlag for eksempel ved integritetsll
krenkelser og sentrale formuesforbrytelser. Ogsa
dette sporsmélet er av mindre betydning for
proposisjonen her, som tar utgangspunkt i situall
sjonen ved brudd pa offentligrettslig reguleringsll
lovgivning.

I en del nyere lovbestemmelser om adminisll
trative sanksjoner, i forste rekke overtredelsesgell
byrer, er det skilt mellom skyldkravet ved ilegll
gelse av ansvar for fysiske personer og for foretak.
Reguleringsteknikken varierer noe, men det finll
nes to hovedvarianter:

En gruppe av sanksjonshjemler tar utgangsl
punkt i at det gjelder et krav om subjektiv skyld
(typisk forsett eller uaktsomhet) for den som overdl
trer lovgivningen, men det er gitt en sarbesteml
melse for foretak, der det er presisert at ansvar
kan ilegges foretaket selv om ansvaret for overtrell
delsen «ikke kan rettes mot noen enkeltperson».
Se som eksempler akvakulturloven § 30 forste
ledd og personopplysningsloven § 46 forste ledd.

En annen gruppe av sanksjonshjemler tar
utgangspunkt i at ansvaret er objektivt, men det
presiseres si at fysiske personer bare kan ilegges
ansvar hvis visse krav til subjektiv skyld er oppll
fylt. Deretter presiseres det at foretak ikke kan
ilegges ansvar som felge av forhold utenfor foretall
kets kontroll. Se som eksempel mineralloven § 67
forste ledd.

Etter departementets syn ber en i forvaltnings(l
loven lovfeste det som i dag ma regnes som
hovedregelen, nemlig at foretaket hefter uten noe
krav om subjektiv skyld. Det gjelder bade tilfeller
der lovovertrederen kan identifiseres og ved anoll
nyme feil. Tilsvarende ber gjelde ved kumulative
feil.

En slik fellesregulering vil bidra til mer presise
og enhetlige kriterier for ileggelse av administrall
tive sanksjoner.

Det ber gjeres unntak fra det objektive ansvaret
dersom handlingen (e) for gjerningspersonen(e) er
utslag av hendelig(e) uhell eller force majeure. I
disse tilfellene vil sanksjoner ha en s liten prevenl(]
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tiv effekt at ansvar ikke lenger lar seg forsvare. I
straffeloven fremgar ikke denne avgrensningen av
ansvaret av loven selv, men i forarbeidene, jf.
Ot.prp. nr. 90 (2003-2004) punkt 17.5 side 242.
Departementet legger til grunn en tilsvarende losl
ning for administrativ foretakssanksjon.

10.3.3 Retningslinjer for om sanksjon ber
ilegges og utmalingen

Utvalget foreslar i forvaltningsloven § 51 annet
ledd en generell bestemmelse om ulike momenter
som det skal legges vekt pa ved avgjerelsen av om
et foretak ber ilegges administrativ sanksjon, ved
sanksjonsvalget og ved utmalingen av sanksjonen.
Det vises til punkt 10.2 foran.

Ogsa denne delen av bestemmelsen har sitt
utspring i straffelovens regler om foretaksstraff,
se na straffeloven § 28. Etter departementets syn
vil bestemmelsen ha sterst betydning for saker
om overtredelsesgebyr. Ogsé i saker om rettigll
hetstap vil bestemmelsen kunne ha betydning.
Tilsvarende gjelder saker om forbud mot virksomll
het som ikke krever tillatelse. Det kan vaere mer
tvilsomt hvilken veiledning bestemmelsen gir i
andre tilfeller. Departementet er likevel blitt stall
ende ved a foresld en bestemmelse som gjelder
generelt for administrative sanksjoner rettet mot
foretak. I likhet med det som gjelder etter straffell
loven §28, har departementet valgt 4 utforme

bestemmelsen slik at den far anvendelse for spors(l
maélet om sanksjon ber ilegges og ved utmaling av
sanksjonen. Idet listen av momenter antas & gi
mindre veiledning ved valget mellom flere mulige
sanksjoner, reguleres det ikke i lovforslaget. Pa
dette punktet stemmer forslaget dermed med
straffeloven § 28. Departementet har videre fun-
net det riktigst at bestemmelsen neyer seg med &
regne opp momenter som det «kan» legges vekt
pa. Dette skiller formuleringen av bestemmelsen
fra straffeloven § 28. Grunnen til denne forskjellen
er at en rekke administrative sanksjoner, ogsa ret(l
tet mot foretak, vil dreie seg om mindre alvorlige
sanksjoner. Det er dermed behov for den noe
storre fleksibiliteten som ligger i at de ulike
momentene «kan» vektlegges.

I reglene om foretaksstraff i straffeloven er det
fastsatt at det skal tas hensyn til «om noen som
har handlet pd vegne av foretaket, har utvist
skyld», jf. § 28 bokstav b. Det fremgéar av straffell
lovens forarbeider at poenget med & ta med dette
momentet, i tillegg til & markere nettopp at det
skal tas hensyn til skylden, er & bidra til & ivareta
hensynene bak uskyldspresumsjonen i EMK
artikkel 6 nr. 2 og SP artikkel 14 nr. 2, jf. Ot.prp.
nr. 22 (2008-2009) punkt 16.1 side 397. Departell
mentet foreslar av samme grunner & ta med dette
momentet i forslaget til § 46 annet ledd bokstav b i
forvaltningsloven, som det vises til.
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11 Hvilket skyldkrav bgr gjelde ved ileggelse av administrative
sanksjoner?

11.1 Innledning

Spersmalet om det bor gjelde et krav om subjektiv
skyld for & kunne ilegge administrative sankll
sjoner, oppstar pd ulik méate for fysiske og jurill
diske personer. Juridiske personer som sadanne
kan ikke utvise skyld. Hvorvidt det ber vere et
krav for & kunne ilegge foretak administrative
sanksjoner at fysiske personer som kan padra
foretaket sanksjonsansvar, har utvist subjektiv
skyld, behandles i punkt 10.3.2. Departementet
tar der som utgangspunkt at det ikke ber stilles
krav om subjektiv skyld ved ileggelse av sanksjon
overfor foretak. Det vises ogsa til forslaget til § 46
forste ledd i forvaltningsloven.

Spersmaélet om det ber gjelde et skyldkrav ved
sanksjoner rettet mot fysiske personer kan variere
etter type sanksjon og fra omrade til omrade. Det
er ogsa en problemstilling om det ber gjelde visse
skyldkrav ved ileggelse av reaksjoner som ikke er
administrative sanksjoner. Temaet omtales derfor
ogsé i punktene om overtredelsesgebyr (13.2.4),
administrativt rettighetstap (14.5.5) og administrall
tiv inndragning (32.4.4).

11.2 Gjeldende rett

Gijeldende rett er kort beskrevet i NOU 2003: 15
punkt 12.3.2.

Det er uklart om uskyldspresumsjonen i EMK
artikkel 6 nr. 2 stiller visse krav om at fysiske perf(l
soner ma ha utvist subjektiv skyld for at det skal
kunne ilegges straff. Se om problemstillingen i Rt.
2005 side 833 og EMDs avvisningsavgjerelse G
mot Storbritannia, 30. august 2011 (nr. 37334/08).
Selv. om EMK artikkel 6 ikke skulle oppstille
skyldkrav, kan det ved vurderingen av om andre
artikler i EMK er krenket, tillegges vekt om innl
grep er skjedd uten hensyn til subjektiv skyld, se
til illustrasjon G mot Storbritannia avsnitt 31 til 40.
Det kan gjelde uansett om det er tale om straff
eller ikke etter EMK. For eksempel kan det bli
spersmal om administrativ inndragning, uavhenll
gig av om det regnes som straff eller ikke etter

EMK, er innenfor rammene av vernet om eienll
domsretten i EMK tilleggsprotokoll 1 artikkel 1.

11.3 Utvalgets vurderinger

Utvalget redegjor for sitt syn pa om det bor gjelde
skyldkrav og eventuelt hvilket som ber gjelde ved
ileggelse av administrative sanksjoner mot fysiske
personer i NOU 2003: 15 punkt 12.3.2:

«Utvalget vil ikke anbefale at det oppstilles et
objektivt ansvar for fysiske personer selv om det
av handhevelsesgrunner pa enkelte omréader
kunne veere onskelig. Dersom det er pd det rene
at en person overhodet ikke er 4 bebreide for sin
adferd, er det ikke rimelig at vedkommende blir
ilagt en sanksjon. Unntak fra dette gjelder ved
administrativ inndragning, jf. punkt 13.7.

Det vil imidlertid i mange tilfelle vaere
aktuelt & oppstille et meget strengt
aktsomhetsansvar. Dette vil seerlig gjelde
omrader der det er lett & konstatere om en
overtredelse har funnet sted og der rettsnorll
mene ma forutsettes allment kjent, som f. eks.
parkeringsreglene og plikten til 4 innlevere
selvangivelse. Det mé videre veaere en forutll
setning at sanksjonen ikke er sveert inngrill
pende og at det foreligger et klart behov for
effektiv. héndhevelse. Hvis bevisforingsll
plikten for at det ikke foreligger uaktsomhet i
slike tilfelle legges pa overtrederen, vil hensyll
net til en effektiv handhevelse etter utvalgets
syn vere godt nok ivaretatt uten at det innl
fores et objektivt ansvar.

Etter utvalgets syn vil et naturlig utgangsl(l
punkt veere at skyldkravet ved administrative
sanksjoner er forsett eller uaktsomhet.»

11.4 Hogringsinstansenes syn

Ingen av heringsinstansene uttaler seg om hvilket
skyldkrav som ber gjelde ved ileggelse av admill
nistrative sanksjoner, men Norges Fiskarlag uttaler
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at aktsomhetsnormen anvendes for strengt pa
fiskerifeltet.

11.5 Kort om skyldkravet etter
straffeloven

Etter straffeloven 1902 § 40 forste ledd var utgangsl]
punktet at overtredelser av den loven bare kunne
straffes ved utvist forsett. Det matte veere fastsatt
seerskilt dersom ogsid uaktsomme overtredelser
skulle straffes. Ved straffbare overtredelser i seerll
lovgivningen fastsatte derimot straffeloven 1902
ikke noe generelt skyldkrav. I seerlovgivningen
matte det derfor tas stilling til skyldspersmalet i tilll
knytning til hvert enkelt straffebud. Etter de fleste
straffebudene i saerlovgivningen var det tilstrekkell
lig med simpel uaktsomhet.

Etter straffeloven 2005 skal forsett som skyldll
form veere utgangspunktet ikke bare ved overtrell
delser av straffeloven, men ogsa ved overtredell
ser av serlovgivningen, jf. straffeloven § 21, sml.
straffeloven 1902 § 40 forste ledd. Bade Straffell
lovkommisjonen, departementet og flertallet i Jusl
tiskomiteen gikk videre inn for at grov uaktsomll
het burde veaere utgangspunktet i de tilfellene det
var aktuelt & anvende uaktsomhet som skyldform.
Alminnelig uaktsomhet som skyldform ma derfor
i strafferetten begrunnes saerskilt. Departementet
understreker imidlertid at betydningen av & oppll
stille grov uaktsomhet som utgangspunkt, ikke
ma overdrives. Det ber fortsatt vaere grunnlag for
4 straffe en rekke overtredelser med alminnelig
uaktsomhet, se nermere i Ot.prp. nr. 90 (2003—
2004) punkt 10.3.4 om de vurderinger som ma
foretas.

11.6 Departementets vurderinger

Departementet tar som utgangspunkt at adminisll
trative sanksjoner, liksom straff, i forste rekke kan
begrunnes med individual- og allmennpreventive
hensyn. Sanksjonene har sterst individual- og allll
mennpreventiv effekt der den som utsettes for
sanksjonen, har vert klar over eller burde veert
klar over lovbruddet. Sanksjonshjemler uten krav
til skyld kan likevel ogsé ivareta individual- og allll
mennpreventive hensyn. Slike sanksjonshjemler
kan bidra til at bade fysiske og juridiske personer
(gjennom dem som opptrer pa vegne av foretaket)
i storre grad tar forholdsregler for 4 unngé overll
tredelser.

Dessuten kan moralske hensyn tilsi at en ikke
bor reagere med sanksjoner nar gjerningspersoll

nen ikke kan bebreides. Prinsipielt ber en derfor
ta utgangspunkt i et krav om subjektiv skyld for a4
kunne ilegge administrative sanksjoner.

Pa bakgrunn av dette kan departementet
slutte seg til utvalgets utgangspunkt om at det i
saker om administrative sanksjoner overfor fysiske
personer bor gjelde et krav om forsett eller uaktll
somhet. Administrative sanksjoner mot fysiske
personer som opptrer utenfor naeringsvirksoml(l
het, ber som utgangspunkt rette seg mot mindre
alvorlige overtredelser, jf. punkt 7.4.3.4. Departell
mentet antar ut fra dette at alminnelig uaktsomhet
ofte vil veere tilstrekkelig som skyldkrav. Dersom
det unntaksvis skal kunne ilegges inngripende
administrative sanksjoner mot fysiske personer,
ber det vurderes & skjerpe kravene til skyld. Der
en fysisk person opptrer innenfor neeringsvirk(l
somhet, kan det veere grunn § stille noe lavere
krav til skyld som vilkar for a ilegge administrativ
sanksjon, jf. punkt 7.4.3.4.

Spersmaélet er sd om vanskeligheter med &
bevise skyld eller overdreven ressursbruk knyttet
til slikt bevis ber kunne fore til at ansvaret gjores
objektivt, eller iallfall at bevisbyrden snus.

Departementet antar at det innenfor enkelte
forvaltningsomrader, typisk der mengden av
saker er stor med tilherende behov for effektiv
héndheving, kan vaere aktuelt med et rent objekl
tivt ansvar ved ileggelse av temmelig sma overtre[]
delsesgebyrer. Forutsetningen for et objektivt
ansvar ber normalt vaere at det for den aktuelle
typen overtredelse, iallfall hvis sanksjonen ikke er
helt bagatellmessig, foreligger en sterk formod(
ning for forsett eller uaktsomhet. En mellomlesl
ning kan i noen slike tilfeller veere ordninger med
skyld med omvendt bevisbyrde, slik at gjerningsl[
personen eventuelt ma péavise at han har opptradt
tilstrekkelig aktsomt. En slik mellomlgsning ma i
tilfelle holdes innen de rammene som EMK opp-
stiller, jf. punkt 11.2.

Ved administrativ inndragning som har et rent
gjenopprettende formal, for eksempel ved innll
dragning av ulovlig ervervet utbytte, antar depar(l
tementet at det ber kunne anvendes et rent objekt(
ivt ansvar, og det selv om sterrelsen pa det innl
dratte belopet kan veere betydelig. I slike tilfeller
er det normalt ikke tale om straff etter EMK, og
dermed heller ikke adminstrative sanksjoner. Ved
administrativ inndragning som har mer fremtrell
dende individual- og allmennpreventive formal,
for eksempel ved inndragning av visse ting som
har veert brukt ved lovbrudd, antar derimot depar(l
tementet at det som utgangspunkt ber gjelde et
skyldkrav. Tyngden av de hensyn som taler for et
skyldkrav, kan generelt sies 4 avhenge av hvor
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fremtredende de penale trekkene ved den aktull
elle bestemmelsen om inndragning er. Se naer(l
mere punkt 32.4.4 om skyldkrav ved inndragning.

Departementet antar at det ogsa ved adminis(]
trative rettighetstap rettet mot fysiske personer
normalt ber gjelde et skyldkrav. Dette har samll
menheng med at det i praksis vil vaere tale om
sanksjoner som ikke er helt bagatellmessige og
som har et penalt preg. Det er da som utgangsll
punkt ikke grunn til 4 stille mindre krav til subjekl
tiv skyld enn det som gjelder ved overtredelsesgell
byrer. Det kan imidlertid vaere vanskelig 4 oppll
stille absolutte anbefalinger pa dette punktet, for
eksempel hvis det blir spersmal om kortvarige
rettighetstap i naeringsvirksomhet der det kan
vaere viktig & ha effektive reaksjoner. Departell
mentet finner grunn til 4 presisere at ikke-penal
tilbaketrekking av offentlig tillatelse, for eksempel
fordi en person ikke er egnet til & drive en virk[l
somhet, ikke er tema her.

Departementet har, av litt ulike grunner, ikke
foreslatt alminnelige bestemmelser i forvaltnings(l

loven om tap av offentlig ytelse, forbud mot virk[
somhet som ikke krever tillatelse og offentliggjoll
ring av navn pa foretak. Forutsetningen for &
ilegge administrative sanksjoner som gar ut pa tap
av offentlig ytelse eller forbud mot virksomhet
som ikke krever tillatelse, ma normalt veere at det
foreligger subjektiv skyld.

Ved ileggelse av formell advarsel rettet mot
fysiske personer er det neppe mulig & si noe genell
relt om det ber gjelde et skyldkrav.

Departementet mener det ikke er hensiktsll
messig & foresla en generell lovregulering av et
eventuelt skyldkrav ved ileggelse av administrall
tive sanksjoner rettet mot fysiske personer. Derill
mot kan det veere grunnlag for at en i forvaltnings(l
loven lovfester hovedregler med sikte pa den
enkelte type administrative sanksjon. Departell
mentet kommer tilbake til dette i punkt 13 (over(l
tredelsesgebyr), punkt 14 (administrativt rettigll
hetstap) og punkt 32 (administrativ inndragning).
Her dreftes det ogsd hvordan det i saerlovgivninll
gen kan gis regler om skyld.
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12 Saerskilte bestemmelser om sanksjonsfrihetsgrunner og
personlige forutsetninger for ansvar?

12.1 Gjeldende rett

For 4 ilegge fysiske personer straff kreves at gjerll
ningspersonen oppfyller visse personlige forutsetll
ninger (er tilregnelig) og at det ikke foreligger
noen straffrihetsgrunn. Noen sentrale straffrihets(]
gruner er lovfestet i straffeloven §§ 17 til 20.

Kravet om tilregnelighet fremgéar av straffeloll
ven § 20, som ogsa regner opp de fire forholdene
som etter lovgivningen i dag medferer at en ikke
er strafferettslig tilregnelig: at personen er under
15 ar, psykotisk, psykisk utviklingshemmet i hoy
grad eller har en sterk bevissthetsforstyrrelse.
Det er her tale om fire til dels sveert ulike forhold.
Bevissthetsforstyrrelse som er en folge av selvfor(l
skyldt rus, fritar ikke for straff, jf. straffeloven § 20
annet ledd. Det er lovbryterens tilstand (tilregnell
lighet) pa handlingstidspunktet som er avgjell
rende for om de personlige forutsetningene for
straffbarhet er oppfylt. Straffeloven § 20 viderefoll
rer det som tidligere fulgte av straffeloven 1902
§§ 44 til 46. Etter straffeloven §67 forste ledd
tredje punktum foretas strafferettslig inndragning
selv om lovbryteren var utilregnelig eller ikke
utviste subjektiv skyld.

Departementet er ikke kjent med at det i seerll
lovgivningen om administrative sanksjoner finnes
bestemmelser som svarer til straffeloven § 20. Det
finnes imidlertid enkelte eksempler pa at spersl
maélet om personlige forutsetninger for & kunne
ilegges administrative sanksjoner er regulert i forll
skrift.

Det kan, utenom slike seerskilt regulerte tilll
feller, veere uklart om det ved ileggelse av adminisl(l
trative sanksjoner ma stilles krav om at lovoverll
trederen er tilregnelig tilsvarende det som gjelder
i strafferetten. Spersmalet oppstar nér lovoverl
trederen er en fysisk person. En annen mulighet
er & se hen til skadeserstatningsloven §§ 1-1 til 1-3,
som avgrenser erstatningsansvaret for barn og
personer med varige eller midlertidige personligl]
hetsforstyrrelser pd en annen mate enn det som
folger av straffeloven. Vergemalsloven regulerer
ikke spersmalet om mindreariges mulighet til 4 bli
holdt ansvarlig ved ileggelse av administrative

sanksjoner, se Ot.prp. nr. 110 (2008-2009) side 21,
hvor det heter at «[d]en mindreériges rettsbruddsl
evne reguleres ... av straffeloven og skadeserstatll
ningsloven, og ikke av vergemalsloven».

Etter departementets syn mé det veere klart at
personer som har fylt 15 ar, etter gjeldende rett
kan ilegges administrative sanksjoner. Spersmaélet
er hvor langt det kan skje og ber kunne skje over-
for personer som er yngre enn dette. Tilsvarende
spersmal oppstar ogsa for de andre utilregneligll
hetsgrunnene som strafferetten og erstatningsll
retten opererer med. Det er ikke gitt at spersl
malene ma loses likt for alle typer administrative
sanksjoner mv. For eksempel vil det i mangel av
holdepunkter knyttet til den enkelte saerloven
veere rimelig 4 anta at det ikke kan stilles krav til
tilregnelighet for & kunne foreta administrativ innll
dragning av utbytte. Inndragning av utbytte vil for
ovrig ofte ikke ha et slikt penalt element at det kan
regnes som administrativ sanksjon.

For et foretak som sadant oppstar ikke spers(
maélet om tilregnelighet. Derimot er det spersmal
om de som har handlet pa vegne av foretaket, méa
veere tilregnelige for at foretaket skal kunne ilegll
ges sanksjon. Etter straffeloven § 27 er det ikke
noe vilkar for foretaksstraff at den som har hand-
let pa vegne av foretaket, var tilregnelig pa handl
lingstidspunktet, jf. Ot.prp. nr. 90 (2003-2004)
side 431.

Det finnes videre lovfestede og ulovfestede
straffrihetsgrunner som fritar for straff selv om
handlingen isolert sett rammes av gjerningsinnll
holdet i et straffebud. Bakgrunnen er at det ved
formuleringen av et straffebud kan veere umulig
eller uhensiktsmessig & ta hensyn til alle
omstendigheter som kan ha betydning for den
strafferettslige vurderingen av en handling. Noen
av straffrihetsgrunnene gjelder generelt for hele
straffelovgivningen, mens andre bare gjelder for
seerskilte straffebud.

I straffeloven §§17 og 18 er de generelle
bestemmelsene om nedrett og nedverge viderell
fort med noen presiseringer og mindre endringer.

Straffeloven § 19 innferer en generell regel om
selvtekt som straffrihetsgrunn. Bestemmelsen
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kodifiserer hovedtrekkene fra den ulovfestede
leeren om selvtekt som straffrihetsgrunn som
gjaldt under straffeloven 1902.

Blant mulige ulovfestede straffrihetsgrunner
vises det i Ot.prp. nr. 90 (2003-2004) punkt 9.2 til
samtykke, ulovlig politiprovokasjon, offentlig
myndighetsutevelse, ordre fra overordnet og
krigshandling.

De nevnte straffrihetsgrunnene forer til at en
ellers straffbar handling blir lovlig, eller i det min(l
ste straffri, jf. Ot.prp. nr. 90 (2003-2004) punkt 9.1.
At handlingen blir lovlig, har konsekvenser for
straffbarheten, men det mé ogsa fore til at admill
nistrative sanksjoner ikke kan ilegges. I tilfeller
hvor en handling ogsa kunne straffes, folger dette
direkte av lovbestemmelsene om nedrett og nedl
verge. I tilfeller hvor handlingen ikke er straffbar,
maé straffelovens regler om nedrett og nedverge
kunne anvendes analogisk. Tilsvarende vil gjelde
for straffeloven § 19 om selvtekt.

Departementet kjenner ikke til bestemmelser
om administrative sanksjoner som regulerer
denne typen spersmil om sanksjonsfrihetsgrun(l
ner. En annen sak er at det i tilknytning til enkelte
pliktbestemmelser (handlingsnormer) kan vere
fastsatt at plikten faller bort i saerlige tilfeller. Etter
viltloven § 46 forste ledd forste punktum er det for
eksempel fastsatt forbud mot 4 jage eller lokke vilt
fra andres jaktomrade, men etter § 46 forste ledd
tredje punktum kan en grunneier eller bruker
likevel skremme eller jage bort vilt nar dette ma
«anses nedvendig for & avverge skade eller
ulempe». En slik regulering har likhetstrekk med
den generelle reguleringen av nedrett og nedl
verge innenfor straffelovgivningen.

12.2 Utvalgets vurderinger

Utvalget drefter ikke om det bor vedtas generelle
bestemmelser om utilregnelighet og sanksjonsfrill
hetsgrunner i saker om administrative sanksjoner.

12.3 Heringsinstansenes syn

I sin heringsuttalelse papeker Agder lagmannsrett
at utvalget ikke har dreftet om det skal veere et villl
kér om tilregnelighet for & kunne ilegge adminis(l
trative sanksjoner. Ingen av de ovrige heringsin(l
stansene uttaler seg om det ber innferes besteml
melser om tilregnelighet eller sanksjonsfrihetsl
grunner.

12.4 Departementets vurderinger

Etter departementets syn mé straffelovens
bestemmelser om straffrihetsgrunner anvendes
analogisk — som sanksjonsfrihetsgrunner — ved
avgjorelsen av spersmalet om det er hjemmel for &
ilegge administrative sanksjoner. Dette gjelder
uansett om de aktuelle handlingsnormene og
sanksjonshjemlene er rettet mot foretak eller
fysiske personer. Tilsvarende ma ikke-lovfestede
straffrihetsgrunner kunne anses som sanksjons[l
frihetsgrunner.

Spersmalet er om det ber lovfestes krav om #/[]
regnelighet for at det skal kunne ilegges adminis(l
trative sanksjoner overfor fysiske personer. Deparll
tementet antar at spersmalet om skyldevne for
mindrearige oppstar relativt sjelden. Det har seer(l
lig sammenheng med at administrative sanksjoll
ner stort sett er aktuelt ved overtredelser av lov(l
givning som regulerer naringsvirksomhet.

Departementet ser enkelte fordeler ved en
generell aldersgrense med sikte pa de relativt
sjeldne tilfellene spersmalet antas a bli aktuelt. En
slik generell grense ville utvilsomt tilfredsstille
FNs barnekonvensjon artikkel 40 nr. 3 bokstav a
og Barnekomiteens General Comment nr. 10
(2007) avsnitt 34. Hensynet til klarhet kunne ogséa
tilsi at denne grensen lovfestes. Lovfesting innell
barer ogséa enkelte ulemper. Der det, for ekseml(l
pel av preventive grunner, er av betydning at grenl(]
sen settes lavere, gjor en generell lovregulering
det nedvendig med sarlige unntak. Departemenl(
tet er etter en totalvurdering blitt stiende ved at
det ikke ber foreslis noen generell bestemmelse
om aldersgrense for & kunne bli ilagt administrall
tive sanksjoner. En fir i stedet lose sporsmaélet
seerskilt der det oppstéar et praktisk behov, slik
som for eksempel ved visse overtredelser av
vegtrafikklovgivningen.

For gvrige mulige utilregnelighetsgrunner ber
spersmalet etter departementets syn overlates til
rettspraksis, men det antas at straffelovens regler
vil kunne gi veiledning. Der det pa spesielle omréll
der viser seg 4 vare et behov for regulering, bor
sporsmalet reguleres i serloven. Departementet
har ikke erfart at dagens rettstilstand har skapt
problemer av betydning i praksis.

Etter straffeloven § 27 er det som nevnt ikke
noe vilkar for foretaksstraff at den som har hand-
let pa vegne av foretaket, var tilregnelig pa handl
lingstidspunktet. Tilsvarende ber gjelde generelt
for administrative sanksjoner rettet mot foretak.
Det ber gjelde uansett om ansvar for foretaket
bygger direkte pa at foretaket er pliktsubjekt etter
den aktuelle handlingsnormen eller at foretaket
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har ansvar for overtredelser som noen (fysiske
personer) begér pa vegne av foretaket. Unntak ma
eventuelt gjores i seerlovgivningen. At en person
som objektivt sett har overtrddt en hand-
lingsnorm er utilregnelig, kan likevel tenkes &

fore til at andre vilkér for foretakets ansvar ikke er
oppfylt. Som eksempel kan nevnes at en psykotisk
person ikke uten videre kan sies & ha handlet «péa
vegne av» foretaket.
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13 Overtredelsesgebyr

13.1 Begrepsbruk og terminologi

13.1.1 Gjeldende rett

I lovgivningen brukes ulike betegnelser pa det
som nedenfor blir omtalt som overtredelsesgell
byr. For eksempel nyttes «gebyr» i vegtrafikkll
loven § 31 a, «sivilrettslige beter» i E@S-konll
kurranseloven § 4 (lovens § 11 forste ledd benytl
ter likevel «overtredelsesgebyr»), «tilleggsskatt»
i ligningsloven § 10-2, og «tilleggsavgift» i viltloll
ven § 50. Overtredelsesgebyr er imidlertid den
klart mest brukte betegnelsen, og den brukes i
cirka 45 lover. Betegnelsen brukes i blant annet
konkurranseloven, plan- og bygningsloven,
personopplysningsloven, skipssikkerhetsloven
og akvakulturloven. Den nynorske betegnelsen
lovbrotsgebyr benyttes i yrkestransportlova,
havressurslova, omstillingslova og havenergill
lova.

13.1.2 Utvalgets vurderinger

I utvalgets terminologi karakteriseres et overll
tredelsesgebyr ved at «forvaltningen palegger en
person eller et foretak a betale et pengebelep til
det offentlige som folge av at personen eller noen
som identifiseres med foretaket, har overtradt en
handlingsnorm (et forbud eller et pdbud) fastsatt i
lov eller forskrift i medhold av lov eller i individul
ell avgjorelse», jf. NOU 2003: 15 punkt 11.3.2.1.
Det folger av utvalgets generelle definisjon av en
administrativ sanksjon at overtredelsesgebyret
ogsa ma ha et <hovedsakelig eller vesentlig penalt
formal», jf. utvalgets forslag til § 44 forste ledd i
forvaltningsloven og NOU 2003: 15 punkt 3.2.2,
9.4, 11.3.1 og 26.2.4 note 81.

Utvalget anbefaler at begrepsbruken i sarlovll
givningen gjores konsekvent og at sanksjonen
betegnes som overtredelsesgebyr.

13.1.3 Hogringsinstansenes syn

Statens Vegvesen er enig i at begrepsbruken for
gebyrer bor standardiseres.

Agder lagmannsrett antyder at «regelbruddsl
gebyr» kan vaere en bedre betegnelse.

Ingen av de evrige heringsinstansene uttaler
seg om begrepsbruken eller terminologien.

13.1.4 Departementets vurderinger

Det Kkarakteristiske ved overtredelsesgebyr ber
vaere at forvaltningen pélegger en lovovertreder
eller noen som hefter for lovovertrederen (en perll
son eller et foretak), a betale et pengebelep til det
offentlige pad grunn av lovovertredelsen. I tillegg
ma reaksjonen oppfylle den alminnelige definisjoll
nen av «administrativ sanksjon» i forvaltningsloven
§ 43 annet ledd, noe som innebarer at reaksjonen
utgjor straff etter EMK. «Lovovertredelse» forstés i
denne sammenheng vidt. Det omfatter overll
tredelse av alle offentligrettslige plikter bade av
generell karakter (typisk lov og forskrift) og indivill
duell karakter (typisk enkeltvedtak).

Departementet vil ikke med dette utelukke at
enkelte reaksjoner som i lovgivningen i dag eller i
fremtiden er kalt «overtredelsesgebyr», faller uten(]
for definisjonen av administrativ sanksjon og derll
med utenfor det foreslatte kapittel IX i forvaltnings(
loven. I praksis vil definisjonen av administrativ
sanksjon i de aller fleste tilfellene vaere oppfylt.

At overtredelsesgebyrene ber vere reaksjoll
ner mot begdtte lovbrudd skiller overtredelsesgell
byrene fra forvaltningstiltak som ferst og fremst
skal skape et fremtidig oppfyllelsespress, for
eksempel tvangsmulkt, jf. punkt 31.4.2. Overll
tredelsesgebyrene skiller seg ogsa fra andre for(l
mer for gebyr og reaksjoner som ikke utlgses av
lovbrudd, for eksempel gebyrer som er betaling
for offentlige tjenester (som utstedelse av pass
eller forerkort).

Departementet anser det ikke hensiktsmessig
a lovfeste en abstrakt definisjon av «overtredelsesl]
gebyr» i forvaltningsloven, jf. departementets for-
slag til § 44 i forvaltningsloven.

Departementet er enig med utvalget i at termill
nologien sa langt som mulig ber veere ensartet og
at «overtredelsesgebyr» fremstir som den mest
hensiktsmessige betegnelsen. Departementet legll
ger betydelig vekt pa at betegnelsen na er konsell
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kvent innarbeidet i lovverket i en lang rekke lover.
Den ber brukes konsekvent ogsa i fremtidig lovll
givningsarbeid.

Utvalget drefter ikke hva den administrative
sanksjonen overtredelsesgebyr skal kalles pa
nynorsk. I utgangspunktet ville det veert enskelig
om sanksjonen kunne ha samme navn pa nynorsk
og bokmadl, eller at formen er lik den direkte over(l
settelsen av den andre malformen. Det finnes
imidlertid ikke et direkte nynorsk synonym for
overtredelsesgebyr. Betegnelsen lovbrotsgebyr
benyttes imidlertid i fire lover (yrkestransportll
lova, havressurslova, omstillingslova og havener(l
gilova). Etter det departementet kjenner til er det
ogsa den betegnelsen som benyttes mest i prakll
sis. Departementet foreslar at den nynorske
betegnelsen pa overtredelsesgebyr skal veere lovll
brotsgebyr.

At et overtredelsesgebyr blir regnet som admill
nistrativ sanksjon, innebeerer at forvaltningsloll
vens alminnelige regler om administrative sankll
sjoner og de sarlige bestemmelsene om overtrell
delsesgebyr kommer til anvendelse, jf. departell
mentets forslag til §§ 43 og 44.

13.2 Nar ber overtredelsesgebyr
anvendes?

13.2.1 Gjeldende rett

Forvaltningsorganer har i dag hjemmel til 4 ilegge
overtredelsesgebyrer (med litt varierende betegll
nelser) i en rekke lover, jf. punkt 13.1.1 og 3.3. Det
har pa dette punktet skjedd en vesentlig utvikling
etter at utvalget avga sin utredning. Arten av overll
tredelsesgebyrene og forvaltningsomradene hvor
de ilegges varierer betydelig. I mange tilfeller ilegll
ges mindre overtredelsesgebyrer mot fysiske perll
soner for mindre alvorlige overtredelser. Det er
ofte masseforvaltningsomrader hvor det blir
begétt et stort antall overtredelser og hvor ansvall
ret er objektivt eller tilneermet objektivt. Et
eksempel er gebyr for parkeringsovertredelser og
visse andre overtredelser som ilegges etter
vegtrafikkloven § 31 a.

I andre tilfeller kan det ilegges store overll
tredelsesgebyret. I slike tilfeller betraktes ofte
overtredelsene som mer alvorlige i den forstand
at overtredelsene far eller kunne ha fatt sterre
konsekvenser, bade for andre akterer og samfun(
net. Det dreier seg her ofte om brudd pé offentlill
grettslig reguleringslovgivning, som ledd i utevell
sen av neringsvirksomhet, hvor de naturlige
ansvarssubjektene er foretak som siddanne, for
eksempel ved brudd pa konkurranseloven, verdill

papirhandelloven og fiskerilovgivningen (akvakull
turloven, deltakerloven og havressurslova).

13.2.2 Utvalgets vurderinger

Utvalget redegjor i NOU 2003: 15 punkt 10.3 til
10.5 for prinsipper og hensyn som ber veare styll
rende for om det ber anvendes straff eller admill
nistrative sanksjoner som en reaksjon mot en
overtredelse. Om bruken av overtredelsesgebyll
rer uttaler utvalget (Gf. NOU 2003: 15 punkt
11.3.2.1):

«Med utgangspunkt i de prinsipper for bruk av
straff som utvalget foreslar i punkt 10.3 og 10.6,
ber overtredelsesgebyr etter utvalgets oppfatll
ning i mange tilfeller kunne erstatte betestraff.
Seerlig gjelder dette ved overtredelser som
etter gjeldende rett medferer bot ved forenklet
forelegg, dvs. ved overtredelser av vegtrall
fikklovgivningen, tolloven og lov om fritids- og
smabéter. Ogsa péd andre forvaltningsomrader
der normalstraffen er bot — ilagt av patalemynl[l
digheten ved ordineert forelegg eller idemt av
domstolene — ber man vurdere 4 innfere over(l
tredelsesgebyr. [...]»

13.2.3 Hogringsinstansenes syn

Mange av heringsinstansene uttaler seg om
utvalgets generelle anbefalinger om nar det ber
anvendes administrative sanksjoner og straff.
Departementet redegjor for disse heringssvarene
i punkt 7.2. Konkurransetilsynet uttaler at ogsa
alvorlige brudd péa konkurranseloven ber kunne
sanksjoneres med overtredelsesgebyr og viser til
rettstilstanden i EU og andre land.

Rikstrygdeverket uttaler, med Sosialdepartel]
mentets tilslutning, at overtredelsesgebyr vil vaere
mer effektivt enn for eksempel en karantenetid.
Ved 4 ilegge gebyr kan man bedre serge for at
sanksjonen star i forhold til overtredelsen og det
vil veere enklere & administrere.

Arbeids- og  administrasjonsdepartementet
mener at utvalgets forslag til ny §45 i forvaltl]
ningsloven er et eksempel pid en bestemmelse
som ser ut til & gi absolutte rammer for sarlovl
givningen, som ikke nedvendigvis er like anvenll
delig pa alle omréader.

13.2.4 Departementets vurderinger

Overtredelsesgebyr er primert et alternativ til
strafferettslig bot. Departementet har i punkt
7.1.4 redegjort for hensyn som ber tas i betraktll
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ning nar det vurderes om det bor anvendes admill
nistrativ sanksjon eller straff mot en overtredelse.

Departementet mener at overtredelsesgebyr
kan veere et alternativ til straff innenfor seerlovgiv(l
ningen, i ferste rekke innen den offentligrettslige
reguleringslovgivningen.

Mot overtredelser og krenkelser som mer
direkte rammer andre fysiske personers fysiske
eller psykiske integritet, for eksempel voldsl
lovbrudd, seksuallovbrudd og krenkelser av den
personlige frihet og fred, ber det som utgangsl
punkt anvendes ulike former for strafferettslige
reaksjoner. Det dreier seg her om mer grunnl
leggende normer som gjelder for ethvert medlem
av samfunnet og som er sentrale for 4 skape den
onskede trygghet.

Departementet mener videre at det innenfor
den offentligrettslige reguleringslovgivningen bor
skilles mellom alvorlige og mindre alvorlige overll
tredelser:

Et kjerneomrade for overtredelsesgebyrene er
mindre alvorlige overtredelser der det er relativt
enkelt & kartlegge de fakta som er avgjerende for
om overtredelse har skjedd. I slike tilfeller ber
overtredelsesgebyr kunne ilegges bade fysiske og
juridiske personer. Hvorvidt overtredelsene i
slike tilfeller gjelder sdkalte masseovertredelser
eller ikke, er her i seg selv av mindre betydning.
Det er likevel et grunnleggende krav at organet
har tilstrekkelige ressurser til & handtere denne
typen saker. Et eksempel pé slike gebyrer kan
vaere gebyr for parkeringsovertredelser og visse
andre overtredelser som ilegges etter vegtrall
fikkloven § 31 a.

Rettssikkerhetshensyn veier tyngre jo mer
alvorlige overtredelser og sanksjoner det er tale
om. Mer alvorlige overtredelser begéitt av fysiske
personer som opptrer utenfor neeringsvirksomhet,
i alle fall hvis det skal kunne ilegges inngripende
sanksjoner, ber som utgangspunkt sanksjoneres
strafferettslig. Fysiske personer ber i slike tilfeller
som utgangspunkt ha tilgang til straffeprosessens
rettssikkerhetsgarantier. Andre hensyn kan imid[l
lertid veie tyngre. Ogsa ved noe mer alvorlige
overtredelser som forekommer i relativt stort
omfang, finnes det i dag ordninger med overtrell
delsesgebyrer rettet mot fysiske personer. Pa
noen omrader kan administrativ forfelgning veere
avgjorende for 4 fa til en tilstrekkelig effektiv
héndheving ogsd av slike mer alvorlige overll
tredelser, og dermed en ordning som sikrer tilll
strekkelig grad av lik oppfelgning av ulike persoll
ner som er i myndighetenes sgkelys som folge av

mulige lovbrudd. Ligningsforvaltningens bruk av
tilleggsskatt er et eksempel pa det.

Vurderingen kan i typiske tilfeller falle ulikt ut
hvor det er tale om brudd pé offentligrettslig regule]
ring av neevingsvirksomhet. Her kan det tenkes ilagt
ogsa sterre overtredelsesgebyrer for alvorlige
overtredelser. Det gjelder bade mot foretak og
fysiske personer som driver naeringsvirksomhet.

I punkt 11 og 12 dreftes generelt om det ber
kreves subjektiv skyld og inntas bestemmelser
om sanksjonsfrihetsgrunner. Departementet viser
til disse droftelsene.

Nar det gjelder spersmalet om subjektiv skyld
ved ileggelse av overtredelsesgebyr overfor
fysiske personer, viser departementet til utgangsll
punktet om at det i saker om administrative sankll
sjoner bor gjelde et krav om forsett eller uaktsomll
het, jf. punkt 13.2.4. Administrative sanksjoner
mot fysiske personer som opptrer utenfor
naeringsvirksomhet, ber som utgangspunkt rette
seg mot mindre alvorlige overtredelser, jf. punkt
7.4.3.4. Departementet antar at alminnelig uakt(l
somhet er tilstrekkelig ved ileggelse av overtrell
delsesgebyr mot mindre alvorlige overtredelser.
Ved mindre alvorlige overtredelser hvor det ilegll
ges lave overtredelsesgebyrer mener departell
mentet at det ogsa overfor fysiske personer som
opptrer utenfor neeringsvirksomhet, ber kunne
anvendes rent eller tilnseermet rent objektive villl
kar. En annen mulig lesning er at bevisbyrden
snus slik at overtrederen palegges a bevise at det
ikke foreligger uaktsomhet, jf. punkt 11.6 (skyldl
krav). Reglene om sanksjoner som ilegges pa
objektivt grunnlag, ma utformes og praktiseres i
samsvar med uskyldspresumsjonen etter EMK
artikkel 6 nr. 2.

Dersom fysiske personer unntaksvis skal
kunne ilegges storre overtredelsesgebyrer for
alvorlige overtredelser begatt utenfor naeringsll
virksomhet, ber det vurderes a skjerpe kravene til

skyld.

13.3 Utmaling

13.3.1 Gjeldende rett

I gjeldende rett eksisterer to hovedformer for
utmdling av overtredelsesgebyr. Disse er utmal
ling etter faste satser og individuell utmaling.
Kombinasjoner er ogsa relativt utbredt.

Det folger av enkelte lovbestemmelser at det i
forskrift skal settes et maksimumsbelep for overll
tredelsesgebyret, se for eksempel plan- og bygl
ningsloven § 32-8 sjette ledd annet punktum.
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13.3.2 Utvalgets vurderinger

Utvalgets lovforslag og anbefalinger fremgér av
NOU 2003: 15 punkt 13.4.

Utvalget foreslar at de to hovedformene for
utmaling, nemlig utmaéling etter faste satser og
individuell utmaling, lovfestes, jf. utvalgets forslag
til § 45 annet ledd forste punktum i forvaltningsl
loven.

Videre foreslar utvalget 4 lovfeste en anbefall
ling i forvaltningsloven om at dersom individuell
utmaling skal anvendes, ber det i lov eller forskrift
«angis hvilke momenter det serlig skal legges
vekt pa ved utmalingen». Siden det er en anbefall
ling kan gebyrer ilegges selv om ingen slik lovbell
stemmelse eller forskrift er gitt. Ved individuell
utmaling foreslar utvalget at det lovfestes i forvalt(l
ningsloven at «det skal fastsettes et maksimum».
Utvalget gir ogsd anbefalinger for hvordan de
faste satsene ber lovfestes og hvilke momenter
som kan veere relevante ved en individuell utmal
ling.

Utvalget sier ikke noe om hva virkningen av at
et slikt maksimum ikke er fastsatt, skal veere.

13.3.3 Hoaringsinstansenes syn

Arbeids- og administrasjonsdepartementet (AAD)
er enig i at det av effektivitets- og rettssikkerhetsl
hensyn fastsettes faste satser eller et maksimalt
niva pa overtredelsesgebyret der det passer. AAD
antar at det kanskje seerlig gjelder omrader hvor
mange privatpersoner ilegges overtredelsesll
gebyr, for eksempel ved mange mindre overtrell
delser, typisk trafikkovertredelser. AAD uttrykl
ker tvil om de to alternativene for & utmale gebyr
passer like godt i alle saker hvor overtredelsesl
gebyr ilegges foretak, for eksempel etter konkur(l
ranseloven. AAD viser til at det pad konkurransell
rettens omrade kan ilegges store overtredelsesll
gebyrer mot foretak, og at det derfor kan veere
vanskelig og uheldig med standardsatser eller en
forhandsfastsatt maksimalgrense pa omradet,
blant annet sett hen til EU/EQS-praksis og prell
vensjonshensyn.

13.3.4 Departementets vurderinger
Generelle utgangspunkter

Et overtredelsesgebyr ber som utgangspunkt
kunne settes sa hoyt at formalet med overtredelll
sesgebyret oppfylles. Mange ordninger med overll
tredelsesgebyr har fremtredende individual- og
allmennpreventive formal. Da ber utgangspunktet

veere at overtredelsesgebyret settes sd hoyt at den
onskede individual- og allmennpreventive effekll
ten oppnds. Dermed ma det evneprinsippet som
ligger til grunn for reglene i straffeloven § 53
annet ledd om utmaling av bot, ogsa ha betydning
ved utmaélingen av overtredelsesgebyrer. Seerlig
ved mindre alvorlige overtredelser og ved overll
tredelser som forekommer i stort omfang, kan
hensynet til effektivitet og likebehandling likevel
tilsi at det anvendes ulike former for standardil
serte satser.

Botestraff og overtredelsesgebyr kan folge av
lovbrudd som er sammenlignbare med hensyn til
gjerningsbeskrivelse og krav til subjektiv skyld.
Departementet mener at det i slike tilfeller som
utgangspunkt ikke er grunn til at reaksjonsnivaet
ber veere vesentlig forskjellig.

Hvilke momenter ber det legges vekt pé ved
utmadlingen?

Departementets utgangspunkt er at overtredell
sesgebyrene innenfor sitt omrade langt pa vei tjell
ner samme funksjoner som botestraff. Dette tilll
sier at de momentene som vektlegges ved utmall
ling av beter, ogsa mé kunne vektlegges ved utmall
ling av overtredelsesgebyrer. Departementet
viser her til utvalget, jf. NOU 2003: 15 punkt 13.4.

«Hvilke momenter det serlig bor legges vekt
pa, ma selvsagt vurderes med utgangspunkt i
hvilket forvaltningsomride man befinner seg
pa og hvilke handlingsnormer det er tale om.
Generelt antar utvalget at overtredelsens
omfang og virkninger, eventuell fortjeneste
oppnadd ved overtredelsen, og utvist skyld ber
tillegges vekt. Videre kan det vaere naturlig & ta
hensyn til overtrederens ekonomi, sml. for
ovrig straffeloven [1902] § 27 om utmaling av
bot.»

Departementet antar at det foruten rent ekonoll
misk fortjeneste ogsid ma tas hensyn til fordeler i
vid forstand, inkludert slike som kunne ha vert
oppnadd. Det vises til den alminnelige bestemmelll
sen om foretaksstraff i straffeloven § 28.
Spersmaélet er videre om og hvordan relevante
momenter ved utmalingen ber komme til uttrykk
i lovgivningen. Etter departementets syn er det
opplysende at de generelle momentene utvalget
peker pa (overtredelsens omfang og virkninger,
eventuell oppnadd fortjeneste, utvist skyld, over(l
trederens skonomi), kommer til uttrykk i forvaltll
ningsloven, jf. departementets forslag til §44
tredje ledd. Momentene som er oppstilt i straffeloll
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ven § 53, nemlig inntekt, formue, forsergelsesl
byrde og gjeldsbyrde, gir veiledning for innholdet
av momentet om lovovertrederens «gkonomiske
evne» i forslaget til bestemmelsen i forvaltningsloll
ven § 44 tredje ledd.

I motsetning til utvalget har departementet
kommet til at momentene ikke bor angis generelt
som pliktige momenter i loven. Saker om overtrell
delsesgebyr varierer fra saker som i stor grad er
kurante og lite inngripende til de alvorlige og innll
gripende. Ved mindre overtredelsesgebyrer ber
det ofte vaere adgang til 4 la veere & vurdere noen
momenter, slik som for eksempel overtrederens
okonomiske evne. Ogsd dersom loven anga
«skal», ville det veere adgang til & se bort fra et
moment i noen typer saker. I likhet med betell
straffen ville for eksempel vekten av overtredel
rens gkonomiske evne fi mindre betydning ved
typiske masseovertredelser, selv om det i loven
er apnet for individuell utmaling. Gitt den store
variasjonen i saker om overtredelsesgebyr ber
ikke lovens ordlyd gjere hele listen av momenter
obligatorisk.

De generelle momentene som forvaltnings(l
loven angir, kan ved serlige behov suppleres i
seerloven. P4 bakgrunn av det opplegget som her
skisseres, ser departementet ikke behov for &
folge opp utvalgets forslag om & lovfeste i forvalt(l
ningsloven at det i (ser)lov eller forskrift «ber»
angis hvilke momenter det «sarlig skal legges
vekt pd» ved utmalingen.

Etter departementets opplegg vil de momenl
tene som angis i forvaltningsloven § 44 tredje ledd
og § 46 annet ledd, ikke gjelde ved forvaltningens
utevelse av myndighet til & gi forskrifter om utmall
lingen. De vil likevel gjelde sa langt de faste satll
sene gir et rom for individuelt skjenn. En annen
sak er at momentene kan gi en viss veiledning ved
utformingen av regler om standardsatser. For
eksempel bor det ved fastsettelse av standardsatll
ser i rimelig grad tas hensyn til at overtredernes
okonomi kan veare sveert ulik. Det taler for at stanl]
dardsatser overfor fysiske personer i forste rekke
anvendes ved mindre overtredelsesgebyrer. Det
kan ogs4 tale for & apne for at forvaltningen i szer(l
lige tilfeller kan ga over eller under standardsat(l
sen. De vanlige formalene med standardsatser —
effektivitet og likebehandling — innebaerer imidl
lertid at de oppregnede momentene ma nedtones.

Seerlig om utmdling av overtredelsesgebyr mot foretak

Ved utmaling av overtredelsesgebyr mot foretak
vil momentene i § 46 annet ledd gjelde ved utmal
lingen, med mindre annet folger av seerloven.

Faste satser eller individuell utmaling?

Faste satser kan tenkes utformet pa ulike mater.
Man kan for eksempel se for seg faste satser som
er (D) fiksert til bestemte kronebelap eller som en
(ID) prosentsats av en opprinnelig betalingsforplikIl
telse. De faste satsene kan ogséa (III) knyttes opp
til ulike former for faste sterrelser, for eksempel
vekt eller tid multiplisert med et visst kronebelop
per vekt- eller tidsenhet, eller slik at overtredelsen
knyttes opp mot rettsgebyret eller en annen form
for fast storrelse.

Kombinasjoner mellom faste satser og indivill
duell utmaling kan ogsa tenkes. Faste satser kan
for eksempel tenkes kombinert med regler om at
de belopene som folger av de faste satsene, kan
reduseres eller okes i visse tilfeller. Bade ulike forll
mer for faste satser og individuell utmaling kan
inneholde et gvre tak for hvor stort overtredelsesl
gebyret kan veaere. Departementet kommer tilll
bake til dette.

Hvorvidt det er hensiktsmessig 4 anvende
individuell utmaéling eller faste satser og eventuelt
hvilken type faste satser, kan variere. Ulike
betraktninger kan komme inn:

Individuell utmaling kan prinsipielt gi det beste
grunnlaget for en reaksjon som er tilpasset lovll
bruddet og gjerningspersonen i det enkelte tilfellet,
slik at den enskede preventive effekten oppnas
uten at sanksjonen blir urimelig tyngende. Det kan
likevel ikke utelukkes at individuell utméling kan
falle ulikt ut i saker som er noksé like. Det gjelder
kanskje saerlig hvis volumet av saker er beskjedent
eller handhevingen skjer ved ulike organer, for
eksempel i ulike geografiske omrader. Individuell
utmaéling vil vaere mer ressurskrevende enn utmall
ling etter standardiserte satser.

Standardisert utmaling pa grunnlag av objekl
tive kriterier kan sikre en viss likebehandling, og
dermed oppleves rettferdig. Standardisert utmal
ling skaper dessuten steorre grad av forutberegnell
lighet for dem som utsettes for sanksjoner.

Departementet ser ikke noe til hinder for at
det i sterre grad enn na gis regler om overtredelll
sesgebyrer som utmaéles individuelt dersom dette
anses hensiktsmessig for 4 sikre etterlevelse av
lovgivningen, jf. NOU 2003: 15 punkt 10.5.2.4 side
150. Slik sett ber ikke onsket om tilpassede reakll
sjoner veere til hinder for & bruke administrative
sanksjoner i stedet for straff. En annen sak er at
rettssikkerhetshensynet tilsier at dette skjer
innenfor visse rammer.

Ved mindre alvorlige overtredelser antar
departementet at det normalt er hensiktsmessig a
anvende en form for faste satser. Her vil det
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hovedsakelig anvendes mindre overtredelsesl
gebyrer mot fysiske eller juridiske personer, og
ansvaret vil ofte vaere objektivt eller tilnaermet
objektivt. I slike tilfeller kan det ligge en seerlig
effektivitetsgevinst i 4 standardisere utmaélingen,
og det vil gi forutberegnelighet for de private par(l
tene. Dersom overtredelsesgebyrene holdes lave,
vil bruken av faste satser ikke gi uforholdsmesl(
sige resultater. Det er her i mange tilfeller mer et
spersmil om 4 markere at det er begatt et lovll
brudd enn & finne en neyaktig tilpasset sanksjon.

Ved mer alvorlige brudd pa offentligrettslig
reguleringslovgivning, og kanskje sarlig regulell
ring av naeringsvirksomhet, antar departementet
at det normalt er hensiktsmessig med individuell
utmaéling av overtredelsesgebyret. Dette kan veaere
nedvendig for 4 oppnd den enskede preventive
effekten av sanksjonen. Det kan ogsa vaere enskell
lig for & unngd urimelige resultater. Effektivisell
ringsgevinsten ved standardisert utmaéling er min[l
dre ved mer omfattende lovbrudd som ikke forell
kommer ofte. Slik individuell utmaling vil i praksis
vaere mest aktuelt overfor foretak.

Faste satser kan likevel vaere aktuelt innenfor
enkelte former for masseforvaltning, ogsa ved mer
alvorlige overtredelser. Her kan bade likhetshenll
syn og effektivitetsbetraktninger tilsi at det i alle
fall tas utgangspunkt i faste satser. Dersom det kan
tenkes ilagt sterre overtredelsesgebyrer, kan det
imidlertid veere mer neerliggende 4 anvende indivill
duell utmaling. Et alternativ er at det fastsettes en
regel som gir adgang til & fravike de faste satsene —
opp eller ned. Et eksempel er, slik som Aetat forell
slar, at det finnes en hjemmel for unntak i saerlige
tilfeller. Det ber da ilov eller forarbeider klargjores
hva som kan tenkes & utgjore slike tilfeller. Ogsa
andre kombinasjoner kan tenkes.

Bar det gis en alminnelig hjemmel for d kunne fastsette
faste satser?

Etter utvalgets forslag til § 45 annet ledd forste
punktum i forvaltningsloven har meningen trolig
veert at den enkelte sarlov mé gi hjemmel hvis det
skal anvendes faste satser, jf. utvalgets merknader
til forslaget til § 45 i forvaltningslovens om over(l
tredelsesgebyr punkt 26.2.4 pa side 349 note 96.
Departementet har vurdert om forvaltningsloven
burde gi en alminnelig hjemmel for & fastsette
faste satser, men er under tvil kommet til at spers(
malet om hjemmel for faste satser ber vurderes i
tilknytning til den enkelte lov. Det kan ikke stilles
strenge krav til klarhet for det mé antas at loven
gir hjemmel for 4 gi forskrifter om utmaling etter
faste satser. Departementet antar for eksempel at

en lovbestemmelse som gir hjemmel til & gi forll
skrift med nsermere regler om utmaling av overll
tredelsesgebyr, normalt vil veere tilstrekkelig til &
fastsette standardiserte satser. En slik besteml
melse kan ogsa gi hjemmel for at forvaltningen i
forskrift kombinerer faste satser og individuell
utmaling pa ulike mater.

Selv om det ikke i lov eller forskrift fastsettes
faste satser, kan det tenkes at det i praksis over tid
skjer en viss standardisering av utmalingen for
bestemte typer overtredelser. Dette er kjent fra
praksis ved utmaling av beter. Det skal mye til for
at en slik praksis er lovstridig. Innenfor de raml
mene som felger av lov og forskrift er domstolene
ved sin preving av forvaltningens vedtak ikke bunl(l
det av det nivaet for utmaling som forvaltningen
har lagt seg pa. Forskriftsfestede satser m& doml(l
stolene derimot uten videre legge til grunn si
langt de ligger innenfor lovens rammer. Forvaltll
ningen vil ogsd vaere bundet av forskriften i
enkeltsaker, jf. forvaltningsloven §40. Over tid
kan det gebyrnivaet som etablerer seg i doms- og
forvaltningspraksis, om gnskelig gjores bindende
som faste satser i lov eller forskrift.

Bar det stilles krav om at maksimumsbelgp ved
individuell utmdling fremgdr av lov eller forskrift?

Utvalget foreslar at det i forvaltningsloven ogsa
lovfestes at det ved individuell utméling av overll
tredelsesgebyr maé fastsettes et maksimum enten i
lov eller forskrift, jf. utvalgets forslag til § 45 annet
ledd tredje punktum i forvaltningsloven. Utvalget
begrunner forslaget slik (NOU 2003: 15 punkt
13.4):

«Forslaget om at forskriften skal angi et maksill
mum er forst og fremst begrunnet i hensynet
til forutberegnelighet, jf. punkt 6.3. Borgeren
har etter utvalgets syn et rimelig krav pa 4 fa
vite hvor omfattende sanksjon han risikerer
ved overtredelse. Til dette kan det innvendes at
det ikke er regler om maksimum ved utmaéling
av strafferettslig bot. Situasjonen er imidlertid
her en annen, fordi botens sterrelse preves av
domstolen dersom forelegget ikke vedtas. Ved
overtredelsesgebyr legges derimot seksmalsll
byrden etter utvalgets forslag pé overtrederen.
Denne forskjell i seksmaélsbyrde tilsier i seg
selv at det i forskriften settes rammer for forll
valtningens skjonn.»

Departementet er enig med utvalget i at det ved
individuell utmaling av overtredelsesgebyr ber
fastsettes et maksimum i lov eller forskrift. En slik
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begrensning er i samsvar med departementets
onske om at rommet for skjonnsutevelse ikke blir
videre enn nedvendig. Bade det at seksmalsbyr(l
den normalt ligger pa den private parten og at
domstolene i liten grad har normert niviet for
utmaling av overtredelsesgebyrer, taler for en slik
begrensning. Disse hensynene gjelder bade over-
for fysiske personer og foretak. Departementet
foreslar derfor a4 lovfeste at forvaltningsorganer
plikter & fastsette hvor stort overtredelsesgebyr
en overtredelse maksimalt kan medfere. Se depar(l
tementets forslag til § 44 annet ledd ferste punk-
tum. For & sikre at forvaltningen har hjemmel til &
gi forskrift om rammer, foreslas det at en generell
hjemmel gis i forvaltningsloven § 44 annet ledd
annet punktum.

Maksimalbelopet, eller grunnlaget for a
beregne maksimalbelopet, kan fremgéd av loven
selv. Men det kan ofte vaere praktisk at det freml
géar av forskrift gitt med hjemmel i lov.

13.4 Forhandsvarsel

Utvalget foreslar at de alminnelige reglene om forll
héandsvarsel i forvaltningsloven § 16 som utgangsl
punkt skal gjelde i saker om administrative sankl
sjoner, jf. NOU 2003: 15 punkt 12.7.2.

Utvalget anser det imidlertid unedvendig
med forhandsvarsel nar overtredelsesgebyr blir
ilagt etter faste satser. Utvalget legger til grunn
at slike gebyrer gjelder lett konstaterbare overll
tredelser og at gebyrene utgjer mindre belop.
Utvalget foreslar a lovfeste i forvaltningsloven
§ 45 tredje ledd at forhéndsvarsel kan unnlates
dersom overtredelsesgebyret skal ilegges etter
faste satser.

Etter utvalgets forslag skal forvaltningen ha
adgang - ikke plikt — til & unnlate & gi forhands[
varsel dersom overtredelsesgebyret ilegges etter
faste satser. Utvalget presiserer at det ved vurdell
ringen av om adgangen skal benyttes, mé legges
stor vekt pa de hensyn som begrunner unntaket.
Dersom det er behov for naermere undersekelser
for & bringe pé det rene om det foreligger en overll
tredelse, eller dersom overtredelsesgebyret gjelll
der storre belep, ber forvaltningen likevel gi forll
héndsvarsel.

Utvalget omtaler forslaget i NOU 2003: 15
punkt 13.4, 12.7.2 og 26.2.4 note 99 og 100.

Datatilsynet mener det bare ber veere anledl
ning til 4 unnlate 4 gi forhandsvarsel nér overtrell
delsesgebyr ilegges pa stedet. Tilsynet viser til at
det i slike situasjoner er liten tvil om at de relell
vante hensynene blir varetatt gjennom den infor(l

masjonen som gis samtidig med ileggelse av overll
tredelsesgebyret.

Ingen av de ovrige heringsinstansene uttaler
seg om utvalgets forslag og vurderinger.

Departementet foreslar som utvalget
at de alminnelige reglene om forhandsvarsel i forll
valtningsloven § 16 skal gjelde i saker om adminisl[l
trative sanksjoner.

Departementet er ogsa enig med utvalget i at
det i enkelte typer saker om overtredelsesgebyr
ikke er behov for forhindsvarsel. Etter departell
mentets oppfatning er imidlertid utvalgets
avgrensning for vid. Ogsé i saker om overtredell
sesgebyr hvor det anvendes faste satser, kan det
oppstd kompliserte faktiske og juridiske sporsl
mal. I slike tilfeller ber parten fa en viss tid til 4
uttale seg for forvaltningen tar stilling til om det
bor ilegges overtredelsesgebyr. Dessuten finnes
det en del tilfeller der utmaling etter faste satser
og individuell utmaling er kombinert. Det ber derll
for ikke fastsettes et generelt unntak fra kravet til
forhandsvarsel i saker der overtredelsesgebyret
utmales etter faste satser.

Departementet antar som Datatilsynet at det
seerlig er hvor overtredelsesgebyr ilegges pa stell
det, at det er behov for 4 unnlate 4 gi forhénds[
varsel. Slike saker er normalt oversiktlige bade
faktisk og juridisk. Videre er gebyrene normalt
lave. Departementet foreslir at den generelle
adgangen til 4 unnlate & gi forhandsvarsel begrenll
ses til overtredelsesgebyr som ilegges pé stedet.
Dersom det i andre tilfeller anses nedvendig a gi
adgang til & unnlate a gi forhandsvarsel utover de
mulighetene som finnes etter forvaltningsloven
§ 16, ber det gjores unntak i seerlovgivningen.

Departementet foreslar at det skal vaere adgang
— ikke plikt — til 4 unnlate a gi forhédndsvarsel nar
overtredelsesgebyr kan ilegges pé stedet, jf. deparll
tementets forslag til § 44 fierde ledd i forvaltningsl(l
loven. Dersom saken fremstar som utilstrekkelig
opplyst, enten faktisk eller juridisk, kan det ikke
ilegges overtredelsesgebyr, jf. forvaltningsloven
§17. Dersom forvaltningsorganet ikke ilegger
overtredelsesgebyret pa stedet, men utreder saken
ytterligere med sikte pa mulig ileggelse av overtrell
delsesgebyr, gjelder forvaltningsloven § 16.

13.5 Oppfyllelsesfrist

Nar et vedtak om administrativ sanksjon forfaller
til betaling, beror dels pa en tolkning av hjemmels[
grunnlaget for sanksjonen og dels pa vedtaket
selv. Det kan veere tilfeller der lovens ordlyd eller
forarbeider ikke omtaler spersmalet om forfallsl
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tidspunktet. I mangel av holdepunkter for noe
annet ma det antas at et krav om betaling etter et
vedtak om overtredelsesgebyr forfaller straks
underretning om vedtaket er kommet frem til
adressaten. Néar renter eventuelt loper fra,
behandles i punkt 13.6.

I enkelte tilfeller fremgér en frist for betaling
uttrykkelig av serloven. Vassdragsreguleringslol
ven § 25 annet ledd ferste punktum fastsetter for
eksempel at betalingsfristen for overtredelsesgell
byr etter loven er fire uker fra vedtakstidspunktet.
I andre tilfeller fastsetter forvaltningsorganet en
betalingsfrist i vedtaket.

Utvalget foreslar at det lovfestes et generelt
utgangspunkt om at overtredelsesgebyr forfaller
til betaling fire uker fra vedtaket ble truffet, jf.
utvalgets utkast til ny bestemmelse i forvaltnings(l
loven § 45 forste ledd annet punktum og NOU
2003: 15 punkt 13.4. Avvikende ordninger kan fastll
settes i seerlovgivningen. Utvalget foreslar i tillegg
at det lovfestes generelt at det i enkeltvedtak kan
fastsettes avvikende oppfyllelsesfrister. Utvalget
anser at en betalingsfrist pa fire uker fra vedtaksl
tidspunktet er en passende normalfrist. Utvalget
viser til at betalingsfristen ber tilpasses klagell
fristen og at klagefristen som utgangspunkt er tre
uker fra underretning om sanksjonsvedtaket er
kommet frem til parten, jf. forvaltningsloven § 29
forste ledd forste punktum.

Ingen av horingsinstansene uttaler seg om
utvalgets forslag og vurderinger.

Departementet er enig med utvalget i
at det i forvaltningsloven ber fastsettes en genell
rell frist for betaling av overtredelsesgebyr. Bade
for forvaltningen og den som blir ilagt overtredelll
sesgebyr, er det viktig at det er klart nér forfall
inntrer. Et generelt utgangspunkt i forvaltnings(l
loven kan bidra til dette.

Fire uker fra vedtakstidspunktet er en pasl
sende normalfrist. A ha vedtakstidspunktet som
fristutgangspunkt innebaerer riktignok at fristen
kan begynne 4 lope for forvaltningen har foretatt
seg noe for & orientere den private part. Ved at forll
fallsfristen settes til fire uker vil likevel den private
parten normalt ha mulighet til & vurdere om vedl
taket skal paklages og begjaere utsatt iverksettelse
etter forvaltningsloven § 42 for forfall. Forvaltl
ningsorganet ma om nedvendig ta stilling til en
begjering om utsatt iverksettelse for forfall. I
noen tilfeller gir EMK artikkel 6 krav pa utsatt
iverksettelse, jf. punkt 23.5.

Normalfristen ber kunne fravikes i serlovgivll
ningen (eventuelt forskrift i medhold av lov) og
enkeltvedtak. Etter departementets syn bor
adgangen til 4 fravike normalfristen i enkeltvedll

tak bare gjelde til gunst for den som er adressat
for vedtaket. Lovteksten er utformet med sikte
pa det.

13.6 Forsinkelsesrenter

Ved overtredelsesgebyr er virkningen av den
administrative sanksjonen at den private plikter &
betale et pengebelop. Tilsvarende gjelder for
ovrig ved ulike forvaltningstiltak som ikke er
straff etter EMK, slik som tvangsmulkt, jf. punkt
31, og - etter omstendighetene — administrativ
inndragning, jf. punkt 32.

Pengeforpliktelser som folger av forvaltningsl(l
vedtak om overtredelsesgebyr, er ikke pengekrav
pa «formuerettens omréade», og forsinkelsesrentell
loven gjelder som utgangspunkt ikke, jf. lovens
§ 1. Lovens § 5 om forsinkelsesrente utenfor forll
muesforhold gjelder likevel: 1 fullbyrdelsesdom
for pengekrav utenfor formuerettens omrade kan
retten etter péastand tilkjenne forsinkelsesrenter
fra saksanlegget eller, om kravet forfaller senere,
fra forfallstid. Hjemmel for renteplikt folger i en
del tilfeller av sarloven, se for eksempel besteml
melsen om overtredelsesgebyrer i klimakvotell
loven § 19 forste ledd femte punktum, der forsinll
kelsesrentelovens regler gis tilsvarende anvenll
delse.

Etter Sl-loven § 7 forste ledd «péaleper det forll
sinkelsesrente lik den til enhver tid gjeldende
rente» fastsatt i forskrift med hjemmel i forsinkelll
sesrenteloven § 3 forste ledd forste punktum.
Bestemmelsen gjelder for «krav hvor det ikke i lov
eller forskrift er bestemt at det péleper rente,
avgift, gebyr eller tilsvarende ved forsinket beta-
ling»>. Med hjemmel i §7 tredje ledd er det
bestemt at det ikke leper forsinkelsesrenter av
overtredelsesgebyrer etter noen oppregnede
lover.

Ved overtredelsesgebyr antar departementet
at det etter en tolkning av serloven ved individuell
utmaling ofte vil veere adgang til 4 ta hensyn til
den gjennomsnittlige rentefordelen ved betalingsl
utsettelser. Ved inndragning vil det etter en tolkl
ning av seerloven neppe veere adgang til 4 fastsette
inndragningsbelepet ut fra gjennomsnittlige renll
tefordeler. Faktiske rentefordeler den privat har
hatt vil derimot kunne omfattes.

Utvalget berorer i liten grad rentespersmal.
Utvalget foreslar hjemmel for regler om renter
ved manglende betaling ved forfall for ilagte admil
nistrative sanksjoner (overtredelsesgebyr, tilll
leggsbetaling og inndragningsbelop) i utvalgets
forslag til mensterbestemmelser om utfyllende
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forskriftsregler om administrative sanksjoner, jf.
NOU 2003: 15 punkt 13.3.3.

Ingen horingsinstanser kommenterer seerskilt
spersmal om hjemmel for renter.

Departementet erikke kjent med noe
generelt, udekket behov for ileggelse av renter
ved forsinket betaling av overtredelsesgebyrer.
For innkreving som skjer med hjemmel i SI-loven,
folger hjemmel for 4 kreve forsinkelsesrenter av
lovens § 7, samtidig som det i den tilherende forll
skriften er gjort unntak fra renteplikten nettopp
for ulike former for overtredelsesgebyrer. Det
vises i den sammenheng ogsa til Prop. 127 L
(2011-2012) punkt 15, der spersmalet om renter
for strafferettslige boter droftes.

Departementet antar etter dette at eventuelle
behov for 4 kunne kreve renter, eventuelt gebyrer,
ved forsinket betaling av overtredelsesgebyrer,
best kan dekkes gjennom hjemmel i sarloven.
Ved mindre overtredelsesgebyrer vil de adminisl
trative ulempene knyttet til renteberegning mv.
tilsi at det ikke innferes ordninger med beregning
av forsinkelsesrente.

13.7 Subsidizert ansvar for andre enn
den som er ilagt sanksjonen

Utvalget apnet for at andre enn den som er ilagt
sanksjonen, kan gjeres ansvarlig for at sanksjonen
betales, se neermere NOU 2003: 15 punkt 13.3.3.
Akvakulturloven § 30 tredje ledd er et eksempel
pa hjemmel for 4 holde morselskap subsidisert
ansvarlig for overtredelsesgebyr ilagt et datterselll
skap:

«Dersom den ansvarlige for overtredelsesll
gebyret er et foretak som inngér i et konsern,
hefter foretakets morselskap og morselskapet i
det konsern selskapet er en del av, subsidisert
for belopet.»

Ingen horingsinstanser uttaler seg om spersmalet.

Departementet peker pad at det ma
avgjeres i den enkelte saerloven om det er behov
for regler om subsidieer heftelse. Slike hjemler
ma utformes i samsvar med kravene etter EMK
artikkel 6 og andre bestemmelser i EMK, for
eksempel artikkel 7 og vernet om eiendom etter
protokoll 1 artikkel 1. Det er begrenset med
praksis fra EMD som berorer regler om ansvar
for andre enn overtrederen, men se blant annet
A.R, M.P. og T.P mot Sveits, 29. august 1997 (ar.
19958/92) og Varvara mot Italia, 29. oktober
2013 (nr. 17475/09). Departementet er ikke kjent

med praksis fra EMD som bererer regler om
subsidieert ansvar for styremedlemmer, foretall
kets morselskap, og morselskapet i et konsern
selskapet er en del av.

13.8 Fullbyrdelse

Utvalget vurderer i NOU 2003: 15 punkt 13.4 og
12.10 om det er behov for en generell regulering
av tvangsfullbyrdelse av overtredelsesgebyr.

Etter utvalgets syn tilsier hensynet til et effekl]
tivt sanksjonssystem at det gis enkel adgang til
fullbyrdelse av vedtaket om overtredelsesgebyr
dersom det ikke betales frivillig. Utvalget foreslar
derfor at det lovfestes at endelig vedtak om overll
tredelsesgebyr skal veere tvangsgrunnlag for
utlegg, if. utvalgets forslag til § 45 fjerde ledd i forll
valtningsloven, jf. tvangsfullbyrdelsesloven § 7-2
forste ledd bokstav e.

Ingen horingsinstanser uttaler seg om spersl
maélet.

Departementet vurderer tvangsfullll
byrdelse av administrative sanksjoner, herunder
overtredelsesgebyr, i punkt 26. Det foreslas der at
beslutning om administrativ sanksjon som gar ut
pa betaling av penger, herunder vedtak om over(l
tredelsesgebyr, ber utgjere et seerlig tvangsgrunnll
lag, jf. departementets forslag til endringer i
tvangsfullbyrdelsesloven § 7-2 bokstav d.

13.9 Innkreving

Boter innkreves av Statens innkrevingssentral
med mindre departementet bestemmer noe
annet, jf. straffeprosessloven § 456 forste ledd forll
ste punktum.

Utvalget foreslar ingen alminnelig regel om at
Statens innkrevingssentral skal kunne innkreve
overtredelsesgebyr, men uttaler (NOU 2003: 15
punkt 12.10.8):

«Utvalget har vurdert om det generelt eller for
spesielle omrader kan veaere grunn til 4 vedta
regler av den typen man har i straffeprosessll
loven § 456. Bestemmelsen gjelder tvangsfullll
byrding gjennom Statens Innkrevingssentral
av beter og andre pengekrav som er tilkjent i
offentlig straffesak.

Tilleggsbetaling ilagt etter utkastet til § 46 i
forvaltningsloven er det neppe aktuelt 4 la innll
kreve etter en slik modell. Grunnen er at disse
alltid vil ledsage en materiell forpliktelse til &
betale skatt, toll eller avgift, slik at man pé vedl
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kommende omrade har et eget innkrevingsll
apparat som kan anvendes ogsa for tilleggsll
betalingen.

For evrige administrative sanksjoner som
innebeerer en plikt til pengebetaling, kunne det
veere en tanke 4 gi en bestemmelse som tilsvall
rer straffeprosessloven § 456. Forst og fremst
er det ved innkreving av overtredelsesgebyrer
pad «masseovertredelsesomrader» som vil
kunne effektiviseres pad den maten.»

Ingen av horingsinstansene hadde merknader.
Departementet viser til at Sl-loven i
dag danner grunnlag for at Statens innkrevingsl
sentral «innkrever de krav den i lov eller av deparll
tementet er palagt 4 innkreve». Det samme gjaldt
for ovrig etter straffeprosessloven §456 forste
ledd annet punktum slik bestemmelsen led i 2003.
Forholdene varierer s mye pa ulike omrader at
det etter departementets syn ikke er grunnlag for
en generell bestemmelse om at Statens innkrell
vingssentral innkrever overtredelsesgebyrer. SIl
loven danner det nedvendige grunnlaget for at
Statens innkrevingssentral star for innkreving av
overtredelsesgebyrer pa det enkelte omradet der

dette er en praktisk lesning. Tilsvarende vil for
ovrig gjelde for andre pengekrav.

13.10 Hvem skal inntektene tilfalle?

I dag tilfaller inntektene av overtredelsesl]
gebyrene normalt statskassen. I enkelte tilfeller er
det fastsatt avvikende ordninger. Plan- og
bygningsloven § 32-8 fierde ledd annet punktum
fastsetter for eksempel at inntektene av overtrell
delsesgebyret skal tilfalle kommunen.

Utvalget foreslar at det i forvaltningsloven lov(l
festes at overtredelsesgebyr som hovedregel skal
tilfalle statskassen, jf. utvalgets forslag til § 45 forll
ste ledd ferste punktum i forvaltningsloven. Etter
utvalgets forslag skal det fortsatt veere adgang til &
fastsette avvikende ordninger i sarlovgivningen.

Departementet er enig med utvalget i
at det i forvaltningsloven ber fastsettes en hovedl
regel om at inntektene skal tilfalle statskassen, jf.
departementets forslag til § 44 sjette ledd. Spersll
malet omtales i punkt 28. Der redegjores det ogsé
for heringsinstansenes syn pa spersmalet.
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14 Administrativt rettighetstap

14.1 Innledning

Offentlige tillatelser kreves ofte for 4 inneha en
stilling og igangsette eller fortsette en bestemt
virksomhet eller aktivitet. Slike tillatelser har
ulike betegnelser i norsk lovgivning og forvaltll
ningspraksis, for eksempel konsesjon, layve,
bevilling, sertifikat, autorisasjon og lisens. I det
folgende benyttes betegnelsen offentlige tillatelll
ser som en fellesbetegnelse.

Etter at en tillatelse er gitt, kan det oppsta
behov for & trekke tillatelsen tilbake. Begrunnell
sen og behovet for § trekke tilbake tillatelsen varill
erer betydelig. Departementet bygger pa felgende
definisjon av begrepet «administrativt rettighetsl
tap», se naermere punkt 14.5.1.

Med administrativt rettighetstap menes vedtak
som kan fastsettes av et forvaltningsorgan om &
trekke tilbake eller begrense en offentlig tillatelse
pa grunn av en lovovertredelse, nir dette utgjor
straff etter EMK. Det ma trekkes en grense mot
tilbakekall av offentlige tillatelser som ikke regnes
som straff etter EMK. Det finnes en lang rekke tilll
feller der vedtak om 4 kalle tilbake offentlige tillall
telser ikke utgjor straff etter EMK. De vil dermed
ikke vaere administrative sanksjoner. Det gjelder
selv om tilbaketrekkingen er foranlediget av at det
har skjedd lovbrudd. Det vises til den generelle
redegjorelsen for sanksjonsbegrepet i punkt 8.4.3
og punkt 14.2.2.

14.2 Gjeldende rett

14.2.1 Forvaltningsrettslige regler

Forvaltningsretten  begrenser forvaltningens
myndighet til & omgjere tidligere trufne vedtak,
herunder enkeltvedtak i form av tillatelser. Noen
grenser folger direkte av forvaltningsloven § 35.
For eksempel kan et forvaltningsorgan etter § 35
forste ledd bokstav ¢ omgjore et ugyldig vedtak.
Forvaltningsloven § 35 forutsetter at det kan veere
omgjeringsadgang utover det som er regulert i
paragrafen selv. Etter § 35 femte ledd kan omgjell
ringsadgang felge av «annen lov, av vedtaket selv
eller av alminnelige forvaltningsrettslige regler».

Bestemmelsen forutsetter at omgjering etter
omstendighetene kan skje uten lovhjemmel. Det
kan ikke oppstilles noe alminnelig utgangspunkt
om at det kreves lovhjemmel for & omgjore gyll
dige vedtak om tidligere gitte tillatelser helt eller
delvis. Samtidig er det ikke klart i hvilken grad en
uten saerskilt lovhjemmel kan kalle tilbake tillatell
ser nar tilbakekallet har en fremtredende penal
begrunnelse. Domstolene har generelt skjerpet
kravene til lovhjemmel ved straffereaksjoner, jf.
Grunnloven §96 og EMK artikkel 7, omtalt i
punkt 4.1 og 4.4. Dessuten har Hoyesterett skjer(l
pet kravet til hjemmel ved penalt pregede tilbakell
kall, se Rt. 2005 side 416 avsnitt 59 og Rt. 1998
side 929 (flertallet pa side 936). Det alminnelige
legalitetsprinsippet er na kodifisert i Grunnloven
§113.

Det kan veere vanskelig 4 trekke grensen melll
lom tilbakekall som ma regnes som straff etter
EMK og de som faller utenfor. Dette har delvis
sammenheng med at lovgivningen i begrenset
grad har vaert bygd opp rundt et slikt skille. Det
har ogsd sammenheng med at rekkevidden av
EMKs straffebegrep ved tilbakekall av offentlige
tillatelser kan vaere uklar. Innenfor det straffell
rettslige systemet vil de tilbaketrekkingene av
offentlige tillatelser som skjer med hjemmel i
straffeloven kapittel 10, jf. § 29 forste ledd bokstav f,
jf. § 27 tredje ledd, regnes som straff, se punkt
14.2.3 om strafferettslig rettighetstap.

Foruten 4 vaere ponalt begrunnet kan tilbakell
kall av offentlige tillatelser vaere begrunnet i en
rekke ulike forhold. Noen sentrale typer begrun(l
nelser nevnes kort her. For det forste kan begrunl(l
nelsen gé ut pa at innehaveren ikke er egnet til &
inneha tillatelsen. Et eksempel pa det er at et
forerkort kan Kkalles tilbake dersom innehaveren
ikke lenger oppfyller krav til syn, helse og forligll
het, jf. vegtrafikkloven § 34 ferste ledd. For det
andre kan begrunnelsen gé ut pé at virksomheten
som tillates, ber stanses selv om innehaveren er
godt egnet, typisk fordi virksomheten ses pa som
skadelig. Et eksempel pd det er at en forurensl
ningstillatelse kan kalles tilbake dersom «skaden
eller ulempen ved forurensningen blir vesentlig
storre eller annerledes enn ventet da tillatelse ble
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gitt», jf. forurensningsloven § 18 forste ledd nr. 1.
Videre kan tilbakekall skje fordi den aktiviteten
det er gitt tillatelse til, méa vike for annen aktivitet
som anses mer gnskelig. For gvrig viser departell
mentet til utvalgets redegjorelser i NOU 2003: 15
punkt 5.2.2.6, 11.3.3, 13.8 og 15.3.

Fortsettelse av virksomheten etter at en tillall
telse er trukket tilbake, kan tenkes sanksjonert
administrativt, men ogsé strafferettslig med hjemll
mel i den enkelte sarlov eller straffeloven § 167.

14.2.2 Forholdet til EMK

Offentlige tillatelser kan etter en neermere vurdell
ring vaere «borgerlige rettigheter» etter EMK
artikkel 6. Ved tilbakekall av slike tillatelser koml(
mer rettighetene etter EMK artikkel 6 nr. 1 til
anvendelse.

Spersmalet er nar vedtak om tilbakekall eller
begrensning av en offentlig tillatelse, rettet mot
en lovovertredelse, utgjor straff etter EMK (og
dermed administrativt rettighetstap). Som bakll
grunn for dreftelsen vises det til redegjorelsen for
straffebegrepet i punkt 4.3.2. Alle tilbakekall eller
begrensninger i en tillatelse som utgjor straff etter
EMK og som kan skje ved vedtak i forvaltningen,
vil veere administrative rettighetstap i forvaltll
ningsloven § 45 sin forstand, og dermed en admill
nistrativ sanksjon. I det folgende vil departemen(
tet ta opp enkelte typetilfeller.

Utgangspunktet er at tilbaketrekking av en
offentlig tillatelse pa det grunnlag at den som har
tillatelsen, ikke er skikket eller egnet til 4 inneha en
stilling eller til 4 drive en virksomhet eller aktivitet
som bygger pa tillatelsen, ikke er straff etter
EMK. Det gjelder selv om tilbakekall kan fremsta
som meget tyngende for den som rammes. Dette
utgangspunktet er for eksempel kommet til
uttrykk i EMDs dom Tre Traktorer Aktiebolag mot
Sverige, som er omtalt nedenfor.

Spersmalet er om dette stiller seg annerledes
der vurderingen av egnethet eller skikkethet er
basert pa at lovbrudd, eventuelt en straffoar handl]
ling er begétt. I forlengelsen av dette kan det spordl
res hva situasjonen blir der lovbruddet i seg selv
blir avgjerende for om tilbakekall kan skje.

Etter at utvalget avga sin utredning er det
kommet til en del praksis. Departementet finner
det hensiktsmessig forst 4 gi en oversikt over
noen saker.

Forst nevnes noen tilfeller som ikke er blitt
regnet som straff etter EMK:

Tre Traktorer Aktiebolag mot Sverige, 7. juli
1989 (nr. 10873/84): Administrativt tilbakekall av
bevilling til &4 skjenke alkohol ble ikke regnet som

straff etter EMK artikkel 6, selv om tilbakekallet
kunne betraktes som et alvorlig inngrep. Selv om
tilbakekallet var knyttet til bevillingshaverens oppll
treden, var det avgjerende kriteriet om vedkomll
mende var egnet til & selge alkoholholdig drikke.

Rt. 2004 side 1343: Vedtak om suspensjon av
en leges turnuslisens pa grunn av begétte straffll
bare forhold ble ikke regnet som straff etter EMK
P7-4, idet det overordnede vurderingstemaet etter
loven var om legen var uskikket til 4 uteve sitt
yrke. Suspensjonsvedtaket ble truffet etter at
legen var demt for de aktuelle forholdene, men frill
funnet for krav om rettighetstap etter straffeloven
1902 § 29. Saken ble brakt inn for EMD, jf. Haar[
vig mot Norge, 11. desember 2007 (nr. 11187/05).
EMD avviste klagen som «manifestly ill-founded».

Hoyesterett behandlet i Rt. 2014 side 310 og
Rt. 2014 side 321 to saker (knyttet til fire loyvehall
vere) om tilbakekall av drosjeleyve pa bakgrunn
av omfattende overtredelser av lignings- og regnll
skapslovgivningen. Forholdet til EMKs straffebell
grep ble ikke dreftet, men dommene synes & forll
utsette at det her ikke var tale om straff etter
EMK, se serlig Rt. 2014 side 321 avsnitt 41. EMD
har dessuten i avvisningsavgjerelsen Manasson
mot Sverige, 8. april 2003 (nr. 41265/98) kommet
til at tilbakekall av tillatelse til 4 drive kommersiell
drosjevirksomhet ikke innebar straff etter EMK
P7-4. Selv om det var tale om et alvorlig inngrep,
var det avgjorende Kkriteriet vedkommendes
egnethet til & drive slik virksomhet, og mer spesill
fikt om han oppfylte de forskriftsfastsatte kravene
for & kunne drive slik virksomhet. Det var ikke
avgjorende i motsatt retning at grunnlaget for tilll
bakekallet var manglende betaling av skatt og tilll
leggsskatt.

Det kan ogsa nevnes at Advokatlovutvalget i
NOU 2015: 3 i punkt 12.1.7 mener det er «lite tvill
somt at avgjerelser som medferer midlertidig
eller varig tap av advokatbevilling etter domstollol]
ven § 230, ikke utgjor straff i konvensjonens for-
stand».

Folgende tilfeller er blitt bedemt som straff
etter EMK:

Rt. 2002 side 1216: Administrativ inndragning
av forerkort som folge av fellende straffedom
(etterfolgende alkoholnytelse), var straff etter
EMK P7-4. Det ble vist blant annet til EMDs dom
Malige mot Frankrike, 23. september 1998 (nr.
27812/95). 1 den franske saken ble et forvaltningsl
organs trekk av fire «poeng» fra forerkortet, som
en automatisk felge av straffedom (grunnet farts(
overskridelse), ansett som straff etter EMK artikl
kel 6. Trekk av til sammen tolv poeng ville fore til
tilbaketrekking av fererkortet.
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Rt. 2004 side 1500: Fiskeridirektoratets vedtak
om midlertidig bortfall (tre méneder) av kjoperrell
gistrering etter lov 24. juni 1994 nr. 34 om registrell
ring som Kjoper i forste hind av rafisk m.v. §3
tredje ledd, var straff etter EMK protokoll 7 artikll
kel 4. Uten kjeperregistrering var det forbudt a
kjope rafisk i ferste hand.

Rt. 2006 side 1498: Hoyesterett la til grunn at
tilbaketrekking av tillatelse til 4 delta i fiske,
begrunnet med underrapportering av store mengl(l
der fisk, matte regnes som straff etter EMK P7-4,
se kjennelsens avsnitt 86.

Rt. 2007 side 1217: Tidsbegrenset tilbakekall
av ervervstillatelse til fiskefartoy etter deltaker(l
loven § 11 annet ledd bokstav e, jf. tredje ledd, ble
regnet som straff etter EMK artikkel 6, jf. doml
mens avsnitt 47. Sakens parter var enige om dette.
Ervervstillatelse kunne kalles tilbake «nar [...]
farteyeieren eller andre som har drevet fartoyet,
grovt eller gjentatte ganger har overtradt besteml(]
melser gitt i eller i medhold av denne lov eller
annen fiskerilovgivning». I mindre alvorlige tilfelll
ler kunne departementet bestemme at tillatelsen
skulle «tilbakekalles for et bestemt tidsrom». Till
bakekall av ervervstillatelsen forte til at spesielle
tillatelser til fiske og fangst som farteyet méatte ha,
falt bort for en tilsvarende periode.

I de fleste sakene nevnt foran har Engel-Kkritell
rium nr. 2 — «<normens karakter» — vart det senl
trale. Kriteriet har veert formulert pd noe ulike
mater uten at ulike uttrykksmater synes a innell
bare noen realitetsforskjell, se Rt. 2004 side 1500
avsnitt 40. I praksis under dette kriteriet har et
sentralt tema vaert om reaksjonen utelukkende
eller i det vesentlige har penal begrunnelse/
ponalt formal, eller om den ogsé tjener andre forll
mal utover dette.

Ordninger med tildeling av offentlige tillatell
ser, basert pa at visse vilkar er oppfylt, vil normalt
veere begrunnet med at det offentlige ensker a
uteve kontroll med utevelsen av bestemte typer
aktivitet eller virksomhet. Tilbaketrekking av tillall
telsen vil gjerne vaere et sentralt virkemiddel for a
uteve denne kontrollen: Faller tillatelsen bort, blir
virksomheten eller aktiviteten forbudt. Dermed
oppnas normalt noe mer enn at reaksjonen virker
straffende og avskrekkende: De interessene som
tillatelsesordningen skal ivareta, blir realisert
direkte gjennom det tilbakekallet som skjer.

At begatte straffbare handlinger ofte kan vaere
sentrale for vurderingen av egnetheten eller skikll
ketheten, forer normalt ikke til at tilbakekallet mé
anses som straff etter EMK. Departementet er
ikke kjent med praksis fra Hoyesterett eller EMD
som har konkludert med at det er straff etter

EMK si lenge det ma skje en selvstendig vurdell
ring av om innehaveren av tillatelsen er egnet
eller skikket til 4 drive den aktiviteten eller virkll
somheten som tillatelsesordningen gjelder. Den
praksisen som er gjengitt foran, tyder nettopp pa
at dette er en helt sentral sondring ut fra Engell
kriterium nr. 2, se for eksempel Rt. 2004 side 1343
i avsnitt 45 sammenholdt med Rt. 2004 side 1500 i
avsnitt 45. Ogséd den praksisen fra EMD som det
er vist til foran, stetter opp om dette.

Tilsvarende vil tilbakekall som er basert pa at
innehaveren ikke lenger oppfyller de vilkarene som
gialdt for d fa tillatelsen, normalt ikke veere straff
etter EMK. Ofte vil det da ikke veere naturlig 4 tale
om at det er begétt lovbrudd overhodet. Det vises
ogsa til NOU 2003: 15 punkt 11.3.3.1.

Pa bakgrunn av dette er det forst og fremst i
folgende tilfeller det ut fra Engel-kriterium nr. 2
kan bli spersmal om & anse tilbakekall av offentl]
lige tillatelser som straff etter EMK:

For det forste: En gruppe gjelder tidsbegren]
sede tilbakekall som ikke direkte er vettet inn mot d
wareta de hensynene tillatelsesovdningen skal
beskytte. Det kan for eksempel vaere at tillatelsen,
under henvisning til begéatte lovbrudd, kalles tilll
bake eller begrenses i et begrenset tidsrom uten
at det stilles krav om rekvalifiserende tiltak, og
uten at det skjer noen egnethets- eller skikketll
hetsvurdering. I slike tilfeller kan reaksjonen
fremstd som en straffereaksjon. P4 den annen
side: Hvis det er tale om en midlertidig suspenl
sjon av tillatelse i pavente av avklaring av om det
er skjedd noe straffbart, og denne suspensjonen
skjer for 4 verne de interessene tillatelsesordnill
nen skal ivareta, vil dette trekke i retning av at det
ikke er tale om straff etter EMK. Ordningen kan
da sammenlignes med forerkortbeslag, jf. for
eksempel Rt. 2000 side 1969. Se som en illustrall
sjon ogsad ordningen i yrkestransportlova § 37 e
om midlertidig beslag av kjereseddel. Endelig kan
det nevnes at EMD i avvisningsavgjerelsene Stor[]
braten mot Norge, 1. februar 2007 (nr. 12277/04)
og Mjelde mot Norge, 1. februar 2007 (ar. 11143/
04) har akseptert at ileggelse av konkurskaran(l
tene (to ar) bade med grunnlag i konkursloven
§ 142 forste ledd nr. 1 og nr. 2, ikke er straff etter
P7-4. Det var for EMD ikke avgjorende i motsatt
retning at det er et vilkar for ileggelse av konkurll
skarantene etter § 142 forste ledd nr. 1 at vedkoml
mende «med skjellig grunn mistenkes for en
straffbar handling i forbindelse med konkursen
eller den virksomhet som har fort til insolvensen».
Konkurskarantene ilegges av tingretten, og selv
om det ikke dreier seg om tilbakekall av en offentll
lig tillatelse, har synspunktene i de to sakene
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interesse ogsa for tilfeller av administrative rettigll
hetstap. Den forstnevnte av de to sakene ble vur(l
dert av Hoyesterett i Rt. 2003 side 1221.

Et spersmaél er hvilken betydning det under
Engel-kriterium nr. 2 har at normen det er tale om
4 handheve og den tilherende reaksjonen, retter
seg mot en avgrenset gruppe personer, til forskjell
fra at normen er generell (for eksempel rettet mot
skattytere eller trafikanter i sin alminnelighet).
Momentet har vert fremme i forbindelse med
ulike typer administrative reaksjoner mot lovll
brudd, se for eksempel Rt. 2003 side 264 avsnitt 41
og EMDs avvisningsavgjorelse i Inocencio mot
Portugal, 11. januar 2001 (nr. 43862/98). Hvis nor-
men retter seg mot enhver, trekker dette i retning
av at reaksjoner ved overtredelse er straff etter
EMK. Det er mer usikkert hvilken betydning det
har i motsatt retning at normen og den tilherende
reaksjonen retter seg mot en avgrenset krets, for
eksempel de som har tillatelse til & drive en
bestemt type neering.

Det er ogsa usikkert hvilken vekt det kan legll
ges pa det synspunktet at vedkommende frivillig
har innlatt seg pa en virksomhet ved & seke tillall
telse, og at en da ogsd mé akseptere betingelsene
for at tillatelsen kan opprettholdes, inkludert at
det ikke begas lovbrudd som har betydning for
virksomheten. Departementet er ikke kjent med
avklarende praksis.

Det kan ogsé nevnes at EMD eller Hoyesterett
ikke synes 4 ha lagt seerlig vekt p4 om den tillatell
sen det er spersmal om 4 tilbakekalle, opprinnelig
ble tildelt etter et hensiktsmessighetsskjonn
(«kan»-skjenn) eller om det forela rettskrav pa tilll
latelsen.

Departementet tilfoyer at typiske disiplineerrell
aksjoner synes a4 komme i en serstilling, se for
eksempel Rt. 2003 side 1100 avsnitt 53, Engel mfl.
mot Nederland, 8. juni 1976 og Brown mot Storbri[]
tannia, 24. november 1998 (38644/97).

For det andre: Etter omstendighetene kan det
veere en sd neer kobling mellom begdtte straffoare
handlinger og tilbakekallet at tilbakekallet kan bli
regnet som straff etter EMK. Det kan vaere at till
bakekall av tillatelsen er en automatisk felge av at
det er begatt straffbare handlinger. Eller det kan
veere at det skjer en skjennsmessig vurdering av
om tilbakekall ber skje pd bakgrunn av begatte
straffbare handlinger, men at denne i stor grad
trekker inn momenter som forbindes med det a
konstatere straffeskyld og & utmale en straffereak(]
sjon, se Rt. 2004 side 1500 avsnitt 40 til 49. Ved
vurderingen kan det ogsd ha betydning om den
administrative reaksjonen uten videre bygger pa
at det i en ordineer straffesak er avgjort at vedl

kommende er skyldig i det forholdet som danner
grunnlag for tilbakekallet. Om stillingen ved misl
tanke om straffbare handlinger vises det til
sakene om konkurskarentene som er nevnt foran.

Engel-kriterium nr. 3 — innholdet i og alvorligll
heten av reaksjonen — vil i praksis kunne bli avgjoll
rende der det er tvilsomt om en reaksjon mé regl]
nes som straff etter Engel-kriterium nr. 2, se til
illustrasjon EMDs storkammerdom i Ezeh og
Connors mot Storbritannia, 9. oktober 2003 (nr.
39665/98 og 40086/98) avsnitt 106 til 107 og 120
til 130.

14.2.3 Kort om strafferettslig rettighetstap

Strafferettslig rettighetstap idemmes som straff
etter straffeloven kapittel 10, jf. § 29 forste ledd
bokstav f.

En person som har begitt en straffbar handl
ling, kan for det forste «fratas stillingen» eller
«fratas retten til for fremtiden 4 ha en stilling
eller uteve en virksomhet eller aktivitet> dersom
vedkommende har «begatt en straffbar handling
som viser at vedkommende er uskikket til eller
kan misbruke en stilling, virksomhet eller aktivill
tet» og «allmenne hensyn tilsier» en slik reakl
sjon, jf. straffeloven § 56 forste ledd. Etter § 56
annet ledd kan rettighetstapet begrenses til for-
bud mot 4 uteve visse funksjoner som ligger til
stillingen eller virksomheten, eller til pAbud om &
uteve virksomheten eller aktiviteten pa bestemte
vilkér.

For det andre kan en person forbys «a oppl
holde seg i bestemte omréader» eller «a forfolge,
besoke eller pa annet vis kontakte en annen perll
son» dersom vedkommende «har begatt en straffll
bar handling», og det er grunn til 4 tro at vedkoml
mende ellers vil «begd en straffbar handling over-
for en annen person», «forfelge en annen person»,
eller «pd annet vis krenke en annens fred», jf.
straffeloven § 57 annet, jf. forste ledd (sdkalt konl(l
taktforbud). I enkelte tilfeller kan kontaktforbudet
vaere et forbud mot 4 oppholde seg i eget hjem, jf.
straffeloven § 57 tredje ledd.

Det folger av straffeloven §27 tredje ledd
annet punktum at rettighetstap etter § 56 ogsa kan
idemmes foretak. Den tradisjonelle oppfatningen
har imidlertid veert at det bare rent unntaksvis
kommer pé tale 4 idemme foretaksstraff i form av
rettighetstap, jf. for eksempel Ot.prp. nr. 27 (1990-
91) punkt 8.5 side 34. Disse signalene synes & ha
blitt fulgt opp i praksis. Departementet antar at
eventuelle forbud mot foretaks neeringsvirksomll
het normalt skjer gjennom administrative tilbakell
kall av tillatelser. Slike tilbakekall gir anledning til
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4 vurdere tilbakekallet og de videre konsekvenll
sene, for eksempel tap av arbeidsplasser, i en
sterre sammenheng enn det en straffesak gir
adgang til.

Béade néar forvaltningen tilbakekaller en tillatl
else (uavhengig av grunnlaget) og nar doml
stolene idemmer strafferettslig rettighetstap, kan
resultatet bli at adressaten ikke har rett til 4 uteve
bestemte virksomheter eller aktiviteter.

14.3 Utvalgets vurderinger

Utvalget bygger pa at visse former for tilbakekall
av offentlige tillatelser mé regnes som en admill
nistrativ sanksjon, slik at utvalgets forslag til
generell regulering av administrative sanksjoner
kommer til anvendelse. Slike tilbakekall som har
karakter av sanksjon, skal betegnes som admill
nistrative rettighetstap. Det administrative rettigll
hetstapet méa skilles fra tilbakekall av tillatelser
som ikke har karakter av sanksjon, jf. NOU 2003:
15 punkt 15.2.

Utvalgets generelle forslag og anbefalinger om
administrativt rettighetstap fremgér hovedsakelig
av NOU 2003: 15 punkt 5.2.2.6, 13.8, 15.3, og
26.2.4 note 144 til 152. Utvalget vurderer i NOU
2003: 15 punkt 19.7 (vegtrafikkloven), 23.3.2.3
(viltloven) og 24.5.3 (verdipapirhandelloven) om
administrativt rettighetstap pd enkelte saerskilte
omréder ber innferes som en administrativ sank[l
sjon.

Etter utvalgets syn karakteriseres et adminis(l
trativt rettighetstap ved at forvaltningen treffer
vedtak om & Kkalle tilbake en offentlig tillatelse
som folge av at innehaveren av tillatelsen eller
noen som har handlet pd vegne av innehaveren,
har overtradt en handlingsnorm (et forbud eller et
pabud) fastsatt i eller i medhold av lov.

Tilbakekall av tillatelser som ikke utleses av en
overtredelse av en handlingsnorm, skal etter utvalll
gets forslag ikke regnes som administrative sank(
sjoner. Det folger videre av utvalgets forslag til
generell definisjon av en administrativ sanksjon at
administrative rettighetstap mé ha et hovedsakelig
eller vesentlig penalt formal, jf. utvalgets forslag til
§ 44 forste ledd i forvaltningsloven og NOU 2003:
15 punkt 3.2.2, 9.4, 11.3.1 og 26.2.4 note 81. Utvalll
get redegjor i NOU 2003: 15 punkt 11.3.3.1 utferlig
for grensen mellom administrative rettighetstap og
andre tilbakekall av tillatelser.

Utvalget foreslar at visse fellesspersmal vedl
rerende administrative rettighetstap reguleres i
en egen bestemmelse i forvaltningsloven (utvall
gets utkast til ny § 49 i forvaltningsloven):

«§ 49. (administrativt rettighetstap)

Nar det saerskilt er fastsatt i lov, og det
anses nedvendig av hensyn til lovens formal,
kan forvaltningsorganet treffe vedtak om a
trekke tilbake eller begrense en offentlig tillall
telse. Vedtaket skal gjelde for bestemt tid som
bare unntaksvis kan overstige to ar.»

Utvalget presiserer at administrative rettighetsll
tap kan veere inngripende. Utvalget foreslar derfor
at det i forvaltningsloven lovfestes generelt at i tilll
legg til vilkdrene som er fastsatt i seerlovgivninll
gen, ma tilbakekallet alltid veere «nedvendig av
hensyn til lovens formaél», jf. utvalgets utkast til
§49 forste ledd ferste punktum i forvaltningsl
loven.

Utvalget foreslar videre at det lovfestes i forll
valtningsloven at rettighetstapet méa gjelde for en
bestemt tid som bare unntaksvis kan overstige to
ar, jf. utvalgets forslag til § 49 annet punktum i forll
valtningsloven. Det innebaerer at det bor fastsettes
et maksimum for rettighetstapet i szerlovgivnin(l
gen. Utvalget begrunner forslaget slik (NOU
2003: 15 punkt 13.8):

«Rettighetstap kan vaere sveert inngripende, og
borgeren har etter utvalgets syn et rimelig krav
pa & fa vite hvor langvarig sanksjon han risikell
rer ved overtredelse. Ogsa det forhold at borgell
ren har seksmalsbyrden tilsier at loven ber
inneholde en bestemmelse om maksimumstid.
Etter en samlet vurdering antar utvalget at to ar
er en hensiktsmessig grense. Det samme makl[l
simum er satt i utkastet til § 47 om tap av offentl]
lig ytelse. P4 samme maéte som der, kan vedtall
ket om rettighetstap unntaksvis gjelde for lenll
gre tid, men det skal mye til. Unntaket kan vaere
aktuelt dersom det dreier seg om en omfatll
tende overtredelse som Kkrenker vesentlige
interesser og som har skjedd forsettlig eller
grovt uaktsomt. En s alvorlig overtredelse bor
— ut fra utvalgets forslag om prinsipper for bruk
av straff — normalt anmeldes til politiet.»

Utvalget antar at et tidsbegrenset administrativt
rettighetstap kan veere en hensiktsmessig sank(l
sjon pa mange forvaltningsomrader, og det uttaler
mer konkret (NOU 2003: 15 punkt 11.3.3.1):

«Sanksjonen er aktuell bade overfor naeringsll
drivende og utenfor naeringsvirksomhet. Ved
mindre alvorlige overtredelser i neering antas
sanksjonen forst og fremst 4 veere praktisk der
rettighetstapet er begrenset til en del av virk(l
somheten, slik at konsekvensen ikke blir at
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foretaket ma legges ned. [...] I de alvorlige tilll
feller ma forvaltningen imidlertid ogsa kunne
ilegge rettighetstap som medferer oppher av
virksomheten.»

14.4 Horingsinstansenes syn

Mange av heringsinstansene uttaler seg om utvalll
gets generelle anbefalinger om nar det ber anvenl(l
des administrative sanksjoner og straff, uten a
kommentere utvalgets konkrete forslag og anbell
falinger om administrativt rettighetstap. Departell
mentet redegjor for disse heringssvarene i punkt
7.2. Enkelte av de offentlige heringsinstanser som
uttaler seg seerlig om administrativt rettighetstap,
uttaler seg om hvilken betydning utvalgets forslag
vil fa for bestemmelser om tilbakekall av tillatelser
innenfor sine ansvarsomrader.

Andre heringsinstanser uttaler seg om utvalll
gets skille mellom «administrativt rettighetstap»
og tilbakekall av offentlige tillatelser som ikke
skal regnes som administrativ sanksjon. Statens
Jorurensningstilsyn mener ordlyden i utkastet til
forvaltningsloven § 44 ikke avgrenser klart nok
mot rettighetstap som har andre begrunnelser
enn straff. Tilsynet mener det skaper tvil om
anvendelsesomradet til utvalgets forslag til regler
om administrative sanksjoner.

Norges vassdrags- og energidirektorat (NVE)
mener det er uheldig at motivasjonen bak tilbakell
trekkingen er avgjerende for hvilken kategori slik
tilbaketrekking faller i. Direktoratet mener et slikt
skille kan skape uklarhet og veere vanskelig i
praksis. Videre mener direktoratet at det er uhell
dig at bare hensikten med tilbaketrekkingen skal
veere avgjorende, serlig fordi det ofte vil vaere
mer enn en hensikt bak anvendelsen av et virkell
middel. Regjeringsadvokaten understreker beholl
vet for 4 arbeide med & skille klart mellom rettigll
hetstap og andre tilbakekall av offentlige tillatell
ser slik at uklarhet om hvilke forvaltningsl
reaksjoner som er straff etter EMK artikkel 6 og
protokoll 7 artikkel 4, avhjelpes.

14.5 Departementets vurderinger

14.5.1 Begrep og terminologi

Med «administrativt rettighetstap» sikter departell
mentet til vedtak som kan fastsettes av et forvaltll
ningsorgan om 4 trekke tilbake eller begrense en
offentlig tillatelse, nar dette skjer pa grunn av en
lovovertredelse, og forutsatt at dette utgjor straff
etter EMK. «Lovovertredelse» omfatter i denne

sammenheng bade overtredelse av lov og andre
offentligrettslige plikter, bade av generell karakter
(typisk forskrift) og individuell karakter (typisk
enkeltvedtak). Begrepet «rettighet» omfatter ogsa
tillatelser som den private ikke umiddelbart har
rettskrav pd, men som gis etter et hensiktsmessigl(l
hetsskjonn fra forvaltningens side. Nar en tillatelse
er gitt etter et hensiktsmessighetsskjonn, har den
private som hovedregel en rett til 4 uteve den virkll
somhet som tillatelsen gjelder. Losningen samsvall
rer for evrig ogsd med begrepsbruken knyttet til
forvaltningens vedtaksbegrep i forvaltningsloven
§ 2 forste ledd bokstav a til c. EMD har ved
avgrensningen av straffebegrepet i EMK ikke trukll
ket noe avgjerende skille mellom tilfeller der det
foreligger rettskrav péa tillatelsen og der tildeling
har skjedd etter en hensiktsmessighetsvurdering.

Et grunnleggende skille mé trekkes mellom
administrativt rettighetstap som administrativ
sanksjon pa den ene siden og tilbakekall av offentll
lige tillatelser som ikke har karakter av sanksjon
pa den andre siden. Etter departementets opplegg
vil straffebegrepet i EMK vaere avgjerende for
grensedragningen. Det vises til gjennomgaelsen
av gjeldende rett i punkt 14.2.2. P4 dette punktet
trekker departementet noe snevrere grenser for
begrepet «administrativt rettighetstap» enn det
utvalget la opp til, se NOU 2003: 15 punkt 11.3.3.1
note 33. Departementet vil understreke at det
finnes en rekke vedtak om a kalle tilbake offentll
lige tillatelser som ikke utgjer straff etter EMK,
og som dermed ikke vil vaere administrative sankl
sjoner. Det gjelder selv om tilbaketrekkingen er
foranlediget av at det har skjedd lovbrudd.

Departementet mener det er hensiktsmessig a
skille ut administrative rettighetstap som en saerll
skilt gruppe av administrative sanksjoner. Det
dreier seg om en type reaksjon som ikke er uvanl
lig i lovgivningen i dag, og som det er mulig &
skille fra andre typer reaksjoner. Det er etter
departementets syn videre hensiktsmessig a gi
visse felles bestemmelser om denne type reaksjon
i forvaltningsloven.

Det kunne vare gnskelig at administrative retl]
tighetstap i sterst mulig grad utgjorde en parallell
til de strafferettslige rettighetstapene. Besteml
melsene om rettighetstap i straffeloven kapittel 10
favner imidlertid om sdpass mange ulike forhold
at en ikke ber legge seerlig vekt pa parallellen til
de reglene nar rekkevidden av den administrative
sanksjonen administrativt rettighetstap skal
avgrenses.

Etter departementets syn ber en, i forste
rekke av pragmatiske grunner, holde visse ordll
ninger utenfor begrepet administrativt rettighetsl]
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tap i denne sammenheng. Det gjelder for det
forste administrativt fastsatte vedtak med forbud
mot virksomhet som ikke krever tillatelse. Den
sistnevnte reaksjonen er omtalt i punkt 15.4
nedenfor. Disse ordningene kan, slik utvalget
peker pa, ses pa som en form for administrativt
rettighetstap. Departementet ser, i likhet med
utvalget, ikke dette som noen avgjerende innvenl
ding mot & holde dem utenfor. Behovet for a
trekke disse sanksjonstypene inn under regulerin(l
gen som foreslas seerskilt for administrative rettigll
hetstap, synes a vaere noe begrenset. Det kan like
fullt, med sikte pa begge disse reaksjonstypene,
veere tale om administrative sanksjoner ut fra den
generelle definisjonen departementet bygger péa i
forslaget til § 43 annet ledd i forvaltningsloven.
Endelig nevner departementet at sanksjonen «tap
av offentlig ytelse» ogsa ber holdes utenfor begrell
pet «administrativt rettighetstap». Det vises til
punkt 15.3 om denne sanksjonen.

Administrativt rettighetstap er en administrall
tiv sanksjon etter forslaget til § 43 i forvaltningsl(
loven. At en reaksjon blir regnet som administrall
tivt rettighetstap, innebaerer dermed at
forvaltningslovens alminnelige regler om adminis(l
trative sanksjoner og de seerlige bestemmelsene
om administrativt rettighetstap kommer til anvenll
delse, jf. forslaget til § 43 i forvaltningsloven og
punkt 8.4.3.

Terminologisk har departementet blitt stiende
ved utvalgets betegnelse «administrativt rettigll
hetstap». Den indikerer slektskapet med det
strafferettslige rettighetstapet, selv om virkeomr4ll
det, som nevnt, ber vaere snevrere. Det er i dag
ikke vanlig & benytte betegnelsen «administrativt
rettighetstap» om tilbakekall av eller begrensnin(l
ger i offentlige tillatelser som utgjer straff etter
EMK. Departementet finner det som omtalt i
punkt 8.4.3 hensiktsmessig a lovfeste en seerskilt
definisjon av «administrativt rettighetstap» i forll
valtningsloven. Det vises til departementets for-
slag til § 45 forste ledd annet punktum i forvaltll
ningsloven.

14.5.2 Etklarere skille i lovgivningen mellom
administrative rettighetstap og andre
tilbakekall

Departementet slutter seg til utvalgets anbefaling
om at en i lovgivningen klarere bor skille mellom
tilbakekall av offentlige tillatelser som har karakll
ter av administrativt rettighetstap (sanksjon), og
slike tilbakekall som ikke har det. Dette vil etter
departementets syn skape sterre klarhet om
hvilke hensyn det primaert ber legges vekt pa ved

bruken av de ulike hjemlene, og det vil skape
storre klarhet om hvilke saksbehandlingsregler
og regler om domstolspreving mv. som gjelder i
ulike tilfeller. Dette betyr ikke nedvendigvis at de
ulike hjemlene ma st i ulike paragrafer i loven.
Det er likevel sentralt at en under lovforberedell
sen har et bevisst forhold til karakteren av det
enkelte grunnlaget for tilbakekall som foreslas, og
at lovstrukturen vurderes neoye med sikte pd &
oppna ensket klarhet.

Det vil pa denne bakgrunn vare en fordel om
seerlovgivning som hjemler administrativt tilbakell
kall av offentlige tillatelser, etter hvert gjennoml
gés og vurderes med sikte pa a vurdere utskilling
av bestemmelser som etter sitt innhold er ment &
dreie seg om administrativt rettighetstap, eller at
det pa annen maéte gjores tydelig at det dreier seg
om en slik sanksjon.

14.5.3 Nar bor administrativt rettighetstap
anvendes?

Spersmalet er nar det kan vaere aktuelt 4 benytte
administrativt rettighetstap som sanksjon ved
overtredelse av lovgivningen.

Spersmalet er for det forste nar administrativt
rettighetstap ber kunne vaere et alternativ til
strafferettslig rettighetstap. Departementets anbell
falinger i punkt 7.4.3 ber her som utgangspunkt
veere styrende. Dersom et forhold forfelges straffell
rettslig, ligger det bedre til rette for at ogsa et evenll
tuelt rettighetstap, rettet mot samme rettssubjekt,
ilegges strafferettslig. Administrative rettighetstap
ber primeert anvendes sammen med eller som et
alternativ til andre administrative sanksjoner.

For det andre er spersmalet nar administrativt
rettighetstap ber innferes fremfor eller som et
alternativ til ikke-penale tilbakekall av offentlige
tillatelser.

Departementet antar som utvalget at adminill
strativt rettighetstap kan vaere en hensiktsmessig
administrativ sanksjon pa flere forvaltningsoml
rider. Et rettighetstap kan imidlertid veere innl
gripende, kanskje serlig hvis det medferer at en
fysisk person ikke kan utfere sitt arbeid for lengre
tid, eller dersom rettighetstapet forer til at en virk(
somhet ma opphere. Et tidsubestemt rettighetstap
ber ikke kunne ilegges administrativt. Departell
mentet foreslar derfor som utvalget at rettighetsll
tapet ma veaere tidsbestemt og forholdsmessig, jf.
departementets forslag til § 45 annet ledd forste og
annet punktum i forvaltningsloven. I praksis kan
rettighetstapet da langt pa vei tjene samme funkl
sjon som en gkonomisk administrativ sanksjon, jf.
eksemplene i NOU 2003: 15 punkt 11.3.3.1.
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Administrative rettighetstap ber i prinsippet
kunne anvendes béade overfor fysiske og juridiske
personer. Foretaksstraff i form av rettighetstap
idemmes imidlertid kun rent unntaksvis. Bakll
grunnen synes a vaere at rettighetstap mot foretak
kan ha omfattende konsekvenser som ikke lar seg
belyse og heller ikke ber avgjeres i tilknytning til
en straffesak. En forvaltningssak kan imidlertid gi
anledning til & vurdere mer helhetlig de konsell
kvensene et rettighetstap kan ha bade for foretall
ket og andre, herunder tap av arbeidsplasser. Det
kan derfor ligge til rette for i noe storre utstrekll
ning enn i straffesaker a4 anvende administrative
rettighetstap mot foretak. Forholdene méa vurdel
res fra omrade til omrade.

Et sentralt moment i lovgivernes vurdering av
om det ber gis adgang til 4 ilegge administrative
rettighetstap ber ogsa vaere om andre administrall
tive sanksjoner, for eksempel overtredelsesgebyr,
fremstar som mer hensiktsmessig og tilstrekkell
lig. I noen tilfeller kan det veere behov for begge
sanksjonene. I andre tilfeller kan det tenkes at det
er tilstrekkelig & kunne ilegge overtredelsesgell
byr, eller at det bare ber kunne ilegges rettighetsl
tap. Det ber ogsa tas i betraktning om andre forll
mer for tilbakekall av offentlige tillatelser fremstar
som tilstrekkelige, eller om det ogsa er nedvendig
4 kunne reagere mot lovbruddet ved & ilegge et
administrativt rettighetstap.

Etter departementets syn viser gjennomll
gaelsen av gjeldende rett i punkt 14.2.2 at det er
atskillig rom for 4 anvende ulike former for
tilbakekall av offentlige tillatelser uten at det derll
med er tale om straff etter EMK. Et avgjorende
poeng i denne sammenheng er at en ved utfor(l
ming av reaksjoner mot lovbrudd har et neye
gjennomtenkt forhold til hva som enskes oppnadd
ved reaksjonen, og at vilkarene for at det kan ileg(l
ges en reaksjon og utforming av selve reaksjonen
utformes med sikte pa dette. Dersom formalet i
forste rekke er a utelukke foretak eller personer
som er uegnet eller uskikket til & drive en virksomll
het, ber lovens sentrale vurderingstema vaere
nettopp dette, eventuelt med en mer presis beskrill
velse dersom det er mulig. En slik egnet- eller
skikkethetsvurdering kan godt bygge pa at det er
begitt lovbrudd, forutsatt at det er en sammenl(l
heng mellom lovbruddet og egnetheten. Dersom
formalet er & beskytte publikum i en periode der
det er uavklart om vedkommende har begatt
handlinger som er uforenlig med 4 drive virksoml(l
heten, ber tiltaket (for eksempel suspensjon av tilll
latelsen i pavente av avklaring) utformes i samll
svar med dette. Dersom formaélet er & innfore en
reaksjon som skal virke som en avskrekkende

reaksjon mot lovbruddet, ma selve lovbruddet
komme i sentrum nér vilkarene for en reaksjon
skal utformes. En ber i de sistnevnte tilfellene
unnga at en i tillegg legger opp til et bredt henl
siktsmessighetsskjonn («kan»-skjenn) som i realill
teten glir over i en vurdering av vedkommendes
egnethet eller skikkethet, siden dette bidrar til
utydelighet.

I saerlovgivningen kan det innferes hjemmel
béade for & fatte vedtak om administrativt rettigll
hetstap og tilbakekall av offentlig tillatelse pa
annet grunnlag. Det kan for eksempel tenkes at
det som reaksjon mot et lovbrudd er adgang til
ilegge administrativt rettighetstap, samtidig som
det er hjemmel for a kalle tilbake samme tillatelse
fordi innehaveren av tillatelsen ikke anses skikket
til & inneha tillatelsen. Et administrativt rettighets(
tap skal normalt gjelde for et bestemt tidsrom og
vil ikke nedvendigvis medfere at det mé sokes om
ny tillatelse etter periodens utlep. Dersom det er
onskelig at tillatelsen skal bortfalle, men at det
skal veere adgang til 4 seke om tillatelse pa nytt
etter rekvalifiserende tiltak, ber tillatelsen tilbakell
kalles pé annet grunnlag.

Dersom slikt alternativt grunnlag for tilbakell
kall eksisterer, vil det ofte veere tilstrekkelig & tilll
bakekalle tillatelsen pa dette grunnlaget. Det kan
imidlertid ogsd vare hensiktsmessig a ilegge
béade et administrativt rettighetstap for et begrenll
set tidsrom og samtidig underseke om tillatelsen
ber falle bort pa grunn av for eksempel uskikketll
het. Slik kan forvaltningen ogsé aktivt kommunill
sere at det reageres mot et lovbrudd. Det samme
kan imidlertid oppnas gjennom & ilegge et overll
tredelsesgebyr. Dersom forvaltningsorganet i tilll
legg til & tilbakekalle tillatelsen pa annet grunnlag
ilegger en administrativ sanksjon, ma det tas i
betraktning at den administrative sanksjonen kan
sperre for senere straffeforfelgning, jf. punkt 4.5
og 17.

14.5.4 Bor forvaltningsloven inneholde
alminnelige bestemmelser om adminis[]
trativt rettighetstap?

Etter departementets syn vil det vaere hensiktsl]
messig 4 gi visse alminnelige bestemmelser om
administrativt rettighetstap i forvaltningsloven.
Hjemmelen og de naermere vilkirene for a
kunne ilegge administrativt rettighetstap ma innll
tas i sarlovgivningen, jf. 8.4.1. Det gjelder bade
tap og begrensning av en gitt tillatelse. Som utvalll
get foreslar imidlertid departementet at enkelte
fellessporsmal reguleres i en egen bestemmelse i
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forvaltningsloven, jf. departementets forslag til
§ 45 i forvaltningsloven.

Departementet foreslar som utvalget 4 lovfeste
at administrative rettighetstap bare kan ilegges
nar det er saerskilt fastsatt i lov. Det samme vil nor-
malt felge av legalitetsprinsippet, som na er kodifill
sert i Grunnloven § 113, jf. punkt 14.2.1. Ogséa
informasjonshensyn tilsier lovfesting.

Et rettighetstap kan ga ut pa a trekke tilbake
eller begrense en tillatelse. I begge tilfeller har
sanksjonen virkning i et bestemt tidsrom, jf.
nedenfor. Nar en tillatelse trekkes tilbake, mé den
virksomheten som er grunnet pa tillatelsen, oppl
here i det angitte tidsrommet. Begrensning av en
tillatelse gir forvaltningen mulighet til 4 nyansere
sanksjonen. Det ber for eksempel kunne fastsetl]
tes at tilbakekallet bare skal gjelde for en del av
virksomheten, eller at virksomheten kan drives
videre, men pa mer tyngende vilkar. Ogsa her krell
ves det at sanksjonen avgrenses i tid. Hvilke neer(l
mere virkninger som rettighetstapet kan innell
bare, ma fastsettes i saerlovgivningen.

Utvalget foreslar at det lovfestes at administrall
tive rettighetstap bare kan ilegges dersom det
«anses nedvendig av hensyn til lovens formal», if.
utvalgets forslag til forvaltningslov §49 forste
punktum og NOU 2003: 15 punkt 13.8. Utvalget
onsker et slikt tilleggsvilkar fordi et tilbakekall kan
oppleves som inngripende. Departementet forell
slar 4 innta et krav om at administrative rettighetsll
tap bare kan ilegges sa langt det etter overtredelsell
nes art, alvor og forholdene for gvrig fremstir som
forholdsmessig, jf. forslaget til § 45 annet ledd ferll
ste punktum i forvaltningsloven. Departementet
finner at et slikt generelt forholdsmessighetskrav
er bedre egnet til 4 fange opp de avveiningene som
ber skje nar det skal vurderes om rettighetstap er
riktig reaksjon og hva rettighetstapet naermere skal
ga ut pd. En begrensning av denne typen har ogsa
kommet til uttrykk i Hoyesteretts praksis, se Rt.
1998 side 929 (flertallet pa side 936), og den har sin
parallell i andre lovbestemmelser, se for eksempel
straffeloven § 69 tredje ledd om inndragning. Admill
nistrative rettighetstap er sanksjoner mot begétte
lovbrudd, og reaksjonens lengde vil da avhenge av
hvor streng reaksjon hensynet til individual- og allll
mennprevensjon tilsier. Departementet antar imid[
lertid at mange rettighetstap, avhengig av lovl
grunnlaget, ogsé skal ivareta andre formal. Disse
vil vaere av betydning ved praktisering av forholdsll
messighetsbegrensningen.

Departementet foresldr som utvalget at det
lovfestes at rettighetstapet ma gjelde for en
bestemt tid, jf. departementets forslag til §45
annet ledd annet punktum i forvaltningsloven.

Ved at rettighetstapet ma gjelde for et bestemt
tidsrom, vil rettighetstapet ofte ha lignende virk(
ning som en egkonomisk administrativ sanksjon.
Departementet finner det ikke nedvendig & fastll
sette en maksimaltid for rettighetstapet. Den
generelle forholdsmessighetsbegrensingen vil
her veare tilstrekkelig som begrensning. Rettigll
hetstapets lengde ma séledes fremga av vedtaket.

Rettighetstapets varighet kan variere etter blant
annet overtredelsens grovhet, den ansvarliges ekoll
nomi og forholdene for evrig. Departementet antar
som utvalget at rettighetstapet bare unntaksvis kan
overstige to ar, men finner det ikke hensiktsmessig
a lovfeste en slik absolutt grense. Det er dessuten
tale om et allment utgangspunkt. Hensyn som gjor
seg gjeldende for en serlov, kan fore til andre
resultater, men det er i tilfelle viktig at slike saker
behandles i betryggende former. Departementet
presiserer dessuten at temaet her kun er rettighetsll
tap som utgjer straff etter EMK og dermed admill
nistrativ sanksjon; andre tilbakekall av offentlige tilll
latelser faller utenfor. Ved strafferettslig rettighetsl
tap er utgangspunktet at rettighetstapet kan ilegges
pa en bestemt tid pa inntil fem ar, eller nar sarlige
grunner tilsier det, pd ubestemt tid, jf. straffeloven
§ 58 annet ledd forste punktum. Tidsubestemt retl]
tighetstap etter straffeloven er bare aktuelt i alvor(l
lige saker, jf. Ot.prp. nr. 90 (2003-2004) punkt 30.1
side 456.

Dersom det administrative rettighetstapet i
etterkant av det opprinnelige vedtaket anses a vaere
for langvarig eller pa annen maéte for tyngende, kan
forvaltningen, avhengig av situasjonen, anvende
sin alminnelige kompetanse til 4 omgjore vedtaket
etter forvaltningsloven § 35, eventuelt annen sarlig
hjemmel, til gunst for vedkommende, selv om det
angitte tidsrommet ikke er utlopt.

14.5.5 Bestemmelsene i seerlovgivningen

Hjemmel for ileggelse av administrativt rettighets(]
tap mé fremgé av seerlovgivningen, jf. punkt 14.5.4.

Som nevnt i 14.5.4 ber det i saerlovgivningen
skilles tilstrekkelig tydelig mellom administrative
rettighetstap som utgjer straff etter EMK og derll
med administrativ sanksjon, og andre tilbakekall
av offentlige tillatelser.

Administrative rettighetstap er reaksjoner mot
begitte lovbrudd. Bestemmelser om administrall
tive rettighetstap méa derfor inneholde vilkar om at
lovovertredelse er begéitt. Det ma tas stilling til
hvor presist kretsen av de overtredelsene som
kan danne grunnlag for tilbakekall, bor beskrives.

Ved administrative rettighetstap mot fysiske
personer ber det normalt kreves subjektiv skyld.
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Det kan imidlertid veere vanskelig & oppstille
absolutte anbefalinger pa dette punktet, for
eksempel hvis det blir spersmal om kortvarige
rettighetstap i neeringsvirksomhet der det kan
veere viktig a ha effektive reaksjoner. Det vises til
den generelle dreftelsen av hvorvidt det ber
gjelde skyldkrav ved ileggelse av administrative
sanksjoner, jf. punkt 11.

Ved administrativt rettighetstap rettet mot
foretak ber utgangspunktet veere det motsatte,
slik at det i prinsippet ikke stilles krav om subjek(
tiv skyld hos noen. Utvist subjektiv skyld vil likell
vel veere et relevant moment ved vurderingen av
hvorvidt den fakultative adgangen til 4 ilegge forell
taket rettighetstap ber benyttes og hvor streng
reaksjonen i tilfelle bor vaere etter forslaget til § 46
annet ledd bokstav b i forvaltningsloven. Utvist
skyld ber normalt ogsé vere et relevant moment

etter seerlovgivningen. Det vises til den generelle
dreftelsen av spersmalet i punkt 11.6.

Lovbestemmelser om tilbakekall av offentlige
tillatelser som ikke skal omfattes av de alminnell
lige reglene om administrativt rettighetstap i forll
valtningsloven (eller tilsvarende bestemmelser i
seerlovgivningen), mé uansett utformes og praktill
seres slik at tilbakekallet ikke blir 4 regne som
straff etter EMK. Dersom for eksempel begrunll
nelsen for 4 kunne kalle tilbake tillatelsen primeert
er at en person eller foretak ikke er egnet eller
skikket til & utfere arbeidet, bor hovedvilkéret
veere at personen eller foretaket ikke er skikket til
& utfore arbeidet, 1 motsetning til at det er begatt
et lovbrudd. Egnet- eller skikkethetskriteriet bor i
tilfelle vaere avgjerende for om tillatelsen kan trekl]
kes tilbake, og ikke bare et moment blant en
rekke i en samlet vurdering.
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15 Andre mulige administrative sanksjoner

15.1 Innledning

I punkt 15 drefter departementet enkelte mulige
reaksjoner mot lovbrudd som ikke foreslas regull
lert gjennom sarskilte bestemmelser i forvaltll
ningsloven. Det vises ogsi til dreftelsen av palegg
i punkt 30, tvangsmulkt i punkt 31 og administrall
tiv inndragning i punkt 32. Oppregningen av reak(l
sjoner er ikke uttemmende. Noen av reaksjonene
har jevnt over karakter av administrativ sanksjon,
mens andre jevnt over ikke har det. Endelig finnes
visse reaksjoner hvor karakteristikken kan variere
i storre grad.

15.2 Tilleggsbetaling

15.2.1 Gjeldende rett

Lovgivningen inneholder en rekke hjemler for
palegg til private om 4 gi opplysninger av betydl
ning for eksistens og omfang av en betalingsfor(l
pliktelse, serlig innenfor skatte- og avgiftsomrall
det. Med «tilleggsbetaling» siktet Sanksjonsutvalll
get til at forvaltningen pélegger borgeren eller
foretaket 4 betale et pengebelop som folge av
brudd pa plikten til 4 gi opplysninger av betydning
for fastsettelse av egen forpliktelse til & betale
skatt eller avgift, jf. NOU 2003: 15 punkt 11.3.2.2.
Det heter videre samme sted:

«Pliktbruddet bestar normalt i at de gitte oppll
lysninger er uriktige eller ufullstendige. Total
unnlatelse av 4 gi opplysninger (for eksempel
unnlatelse av & sende inn omsetningsoppgaver
etter merverdiavgiftsloven) eller for sen innsenll
delse av opplysninger er i og for seg ogsa brudd
pa opplysningsplikten, men det ber likevel sonll
dres mellom slike unnlatelser og de tilfellene
der det er gitt uriktige eller ufullstendige opplysl
ninger. Det vises til punkt 13.5.2 og 13.5.3»

Utvalget legger til grunn at tilleggsbetaling mé
regnes som en sanksjon, noe som inneberer at
reaksjonen etter utvalgets definisjon har et hovedl
sakelig eller vesentlig ponalt formal. Utvalget prell
siserer videre at tilleggsbetaling kan sees pd som

en undergruppe av overtredelsesgebyr. Departell
mentet legger langt pa vei utvalgets begrepsbruk
og terminologi til grunn, men med den modifikall
sjonen at tilleggsbetaling bare regnes som en
administrativ sanksjon der den utgjer straff etter
EMK, slik at definisjonen av «administrativ sank(]
sjon» i departementets forslag til forvaltningsl
loven § 43 annet ledd er oppfylt. Se naermere om
innholdet i denne legaldefinisjonen i punkt 8.4.3.
En rekke lover, sarlig om skatt og avgifter, innell
holder bestemmelser om tilleggsbetaling. For en
oversikt over ulike bestemmelser vises det til
NOU 2003: 15 punkt 11.3.2.2 og note 14.

15.2.2 Utvalgets vurderinger

Utvalget finner at det er behov for a4 harmonisere
de ulike bestemmelsene om tilleggsbetaling i saer(l
lovgivningen, jf. NOU 2003: 15 punkt 13.5.2. Utvalll
get foreslar siledes at bestemmelsene om tilleggsl
avgift i merverdiavgiftsloven og tilleggstoll i tolll
loven harmoniseres i samsvar med utvalgets for-
slag og begrepsbruk, jf. NOU 2003: 15 punkt
21.4.2.2 og 21.5.2.4. Utvalgets forslag omfatter
ikke ileggelse av tilleggsskatt, jf. ligningsloven
§ 1-2 og NOU 2003: 15 punkt 21.3.3 og 26.2.4 note
105.

Utvalget foreslar at tilleggsbetaling skal veere
en administrativ sanksjon. Det innebarer at utvalll
gets forslag til generell regulering av administrall
tive sanksjoner kommer til anvendelse. Utvalget
foreslar at enkelte ytterligere forhold vedrerende
tilleggsbetaling reguleres i en egen bestemmelse i
forvaltningsloven kapittel IX, jf. utvalgets forslag
til § 46 i forvaltningsloven. Forslaget lyder:

«§ 46. (tilleggsbetaling)

Nar det for avgivelse av uriktige eller ufulll
stendige opplysninger til avgiftsforvaltningen
om egen avgiftsforpliktelse er seerskilt fastsatt
i lov, kan forvaltningsorganet, nar opplysningsl(l
svikten har fert til eller kunne ha fort til unnll
dragelse av avgift, treffe vedtak om at den
ansvarlige skal betale et tillegg. Tilleggsl
betalingen fastsettes i prosent av det belep som
er eller kunne veert unndratt.
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Tilleggsbetalingen beregnes i alminneligll
het med 30 %. Dersom overtredelsen er forsettll
lig eller grovt uaktsom, kan tillegges utgjore
inntil 60 %. Nar seerlige grunner foreligger, kan
det anvendes en lavere prosentsats enn angitt i
forste punktum.

Endelig vedtak om tilleggsbetaling er
tvangsgrunnlag for utlegg.»

P4 samme vis som for overtredelsesgebyr foreslar
imidlertid utvalget at det lovfestes i forvaltnings(l
loven at endelige vedtak om tilleggsbetaling skal
vaere tvangsgrunnlag for utlegg, jf. utvalgets for-
slag til § 46 tredje ledd i forvaltningsloven.

15.2.3 Hgringsinstansenes syn

Toll- og avgiftsdirektoratet mener at pa tollvesell
nets omrade ber bestemmelsen om tilleggsbetall
ling ogsa omfatte de rene unnlatelsene av & gi
opplysninger. Direktoratet forstar det slik at
tvangsmulkt og overtredelsesgebyr er ment a
veere mindre inngripende reaksjoner enn till
leggsbetaling. Direktoratet mener at det 4 unnll
late & gi opplysninger kan vaere alvorligere pa
tollomradet enn det & gi ufullstendige eller urikl
tige opplysninger.

Skattedirektoratet er skeptisk til 4 innfere et
skille mellom overtredelsesgebyr og tilleggsl
betaling i ligningsloven.

15.2.4 Departementets vurderinger

Tilleggsbetaling, slik dette er definert foran, er en
saerskilt form for overtredelsesgebyr. Spersmaélet
er om det er hensiktsmessig at lovgivningen operell
rer med en sarskilt kategori innenfor overll
tredelsesgebyrene. Et spersmaél i den sammenheng
er om det er behov for 4 gi visse felles bestemmell
ser i forvaltningsloven nettopp for denne formen
for overtredelsesgebyr.

Avgjorende for at departementet ikke finner
det hensiktsmessig & g videre med utvalgets for-
slag er at regjeringen i Prop. 38 L (2015-2016) har
lagt frem forslag om en ny skatteforvaltningslov
som omfatter behandlingen av saker om fastsetll
ting av skatt og avgifter pa en rekke omrader. Vir(l
keomradet til den foreslatte loven er vesentlig
videre enn etter dagens ligningslov. Lovforslaget
omfatter ogsa behandling av saker om administrall
tive reaksjoner og sanksjoner knyttet til de ulike
skatte- og avgiftsomriadene. Etter forslaget skal
forvaltningsloven som hovedregel ikke gjelde for
slike saker, siden skatteforvaltningsloven selv har
tilsvarende regler.

Siden forslaget til skatteforvaltningslov dekker
de aller fleste former for tilleggsbetaling som det
er aktuelt & se pd som administrative sanksjoner,
bor det etter departementets syn ikke gis seerll
skilte regler om tilleggsbetaling i forvaltnings(l
loven. Det er ved utarbeidelsen av reglene i skatll
teforvaltningsloven lagt vekt pa at disse skal utfor(l
mes mest mulig likt med de tilsvarende reglene i
forvaltningsloven.

Skulle det veere behov for & gi skatteforvaltll
ningslovens regler om tilleggsbetaling anvendelse
pa sanksjoner utenfor den lovens virkeomrade, kan
dette skje ved henvisning fra seerloven til skattell
forvaltningsloven. Alternativt kan tilsvarende
regler gis i seerloven.

15.3 Tap av offentlig ytelse

15.3.1 Gjeldende rett

Departementet legger i hovedsak til grunn utvalll
gets begrepsbruk og terminologi nar det gjelder
reaksjonen tap av offentlig ytelse (NOU 2003: 15
punkt 11.3.2.3):

«Tap av offentlig ytelse er aktuell som sanksjon
i lovgivning om gkonomisk stette fra det offentll
lige til borgere og foretak. Pa disse forvaltll
ningsomradene er borgerne palagt en plikt til
gi forvaltningen de opplysninger som er nedl
vendige for & bedemme om sekeren er berettill
get til stotte og for 4 fastsette omfang og varigll
het av denne. Stenadsmottakere har ogsa plikt
til av eget tiltak 4 gi melding om endringer i sin
situasjon som har betydning for stenaden, og
man har plikt til & etterkomme de palegg som
blir gitt.

Sanksjonen karakteriseres ved at forvaltl]
ningen som felge av brudd pa opplysningsl
plikten eller unnlatelse av 4 oppfylle gitte
palegg, treffer vedtak om & avsla eller begrense
en ytelse som borgeren/foretaket ellers ville
hatt krav pa, eller vedtar 4 stanse en slik ytelse
for en bestemt tid.»

Departementet bygger i det folgende langt pa vei
pa denne definisjonen, likevel slik at ogsa tilfeller
hvor den private parten ikke har rettskrav pa
ytelse, bor regnes med. Departementet kommer
tilbake til dette i punkt 15.3.4. Departementet min[l
ner ogsa om at det sanksjonsbegrepet proposisjoll
nen bygger pd, bare omfatter reaksjoner som
utgjer straff etter EMK.

I gjeldende rett finnes det fi lovbestemmelser
som gir hjemmel for tap av offentlig ytelse. En
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slik bestemmelse er folketrygdloven § 4-28, som
videreforer bestemmelsen i den tidligere sysselll
settingsloven § 36. Partiloven § 28 inneholder en
bestemmelse om avkorting av partistette ved
visse overtredelser av loven. Forstegangsregelll
brudd av mindre omfang kan i stedet sanksjonll
eres med formell advarsel. Det finnes i tillegg
ulike tilskuddsordninger uten lovgrunnlag, for
eksempel péd landbruksomréadet, der opplysl
ningssvikt kan fere til reduksjon eller bortfall av
tilskudd.

Hoyesterett har i Rt. 2003 side 264 fastslatt at
utestengelse fra rett til dagpenger etter dagjelll
dende sysselsettingslov § 36 er a anse som straff
etter EMK protokoll 7 artikkel 4.

For ovrig finnes det lite praksis som kaster lys
over spersmalet om nar et vedtak om tap av offentll
lig ytelse utgjer straff etter EMK. EU-domstolens
storkammersak C-489/10 Bonda handler om
rekkevidden av straffebegrepet i en sak der par-
ten hadde gitt uriktige opplysninger om grunnl
laget for arealtilskudd etter en ordning pa landl
bruksomrédet. Dette forte til at han tapte hele tilll
skuddet for det aret seknaden gjaldt (ogsa for det
arealet han i utgangspunktet hadde rett til stotte).
Dessuten ville han fi ytelsene i de tre pafelgende
arene redusert med et belep som sto i forhold til
det uriktig oppgitte arealet. EU-domstolen kom til
at reaksjonen som folge av de uriktige opplysninll
gene, ikke innebar straff etter EMK. Domstolen
begrunnet dette blant annet med at reaksjonen
bare rettet seg mot personer som frivillig hadde
valgt 4 dra nytte av stetteordningen og at formaélet
med ordningen ikke var straffende, men &
beskytte EUs budsjetter ved midlertidig & utell
lukke en mottaker som hadde gitt uriktige opplysl
ninger, jf. dommen avsnitt 30 og 40. EU-domstolen
viste ogsé til at utestengelse for de péafelgende
arene kun fikk betydning hvis det ble sokt i disse
arene, jf. avsnitt 41.

15.3.2 Utvalgets vurderinger

Etter utvalgets syn ber tap av offentlig ytelse veere
den primeere reaksjonen ved brudd pé oppl
lysningsplikt, med mindre overtredelsen er sa
alvorlig at den ber anmeldes, jf. NOU 2003: 15
punkt 13.6.

Utvalget foreslar at tap av offentlig ytelse skal
veere en administrativ sanksjon, slik at utvalgets
forslag til generell regulering av administrative
sanksjoner kommer til anvendelse, jf. utvalgets
forslag til § 44 i forvaltningsloven og NOU 2003:
15 punkt 11.3.2.3 og 13.6.

Utvalget foreslar videre at det inntas en egen
bestemmelse om tap av offentlig ytelse i forvaltll
ningsloven, jf. utvalgets forslag til § 47 i forvaltll
ningsloven:

«§ 47. (tap av offentlig ytelse)

Nar det for brudd pa opplysningsplikt saerll
skilt er fastsatt i lov, kan forvaltningsorganet
treffe vedtak om a avsla eller redusere en
ytelse den ansvarlige ellers ville hatt krav pa.
Vedtaket skal gjelde for bestemt tid, og denne
kan bare unntaksvis overstige to ar.»

De narmere materielle vilkdrene for & treffe
vedtak om tap av offentlig ytelse ma fremga av
hjemmelsbestemmelsen i sarlovgivningen, jf.
NOU 2003: 15 punkt 13.3.1.2.

15.3.3 Hgringsinstansenes syn

Arbeids- og administrasjonsdepartementet er enig i
utvalgets utgangspunkt om at det ikke er henl
siktsmessig med straff som sanksjon for uaktsomt
trygdebedrageri.

Rikstrygdeverket er Kkritisk til forslaget om a
innfere adgang til 4 anvende tap av offentlig ytelse
ved brudd pa opplysningsplikten:

«Det er som regel sarlige hensyn som gjor seg
gjeldende overfor dem som mottar ytelser fra
folketrygden. Dersom et medlem er arbeidsufor
og ikke har mulighet til & serge for eget livsoppll
hold, vil det ofte vaere sveert urimelig 4 utell
stenge vedkommende fra retten til trygd. Alterl]
nativet for disse vil da veere sosialkontoret.

[...]

[...] Konsekvensen ved tap av offentlig
ytelse er at medlemmet far en ekonomisk reak(l
sjon som kan st i misforhold til overtredelsen,
spesielt i de tilfeller der man mister rett til stell
nad til livsopphold for en periode. Rikstrygdell
verket mener at en ileggelse av et overtredell
sesgebyr vil vaere et enklere og bedre alternall
tiv enn karantenetid [...].

[...]

Ved ailegge [overtredelses]gebyr kan man
bedre serge for at sanksjonen star i forhold til
overtredelsen og det vil veere enklere & adminill
strere.»

Sosialdepartementet slutter seg i sitt heringsbrev
til Rikstrygdeverkets horingsuttalelse i sin helhet.
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15.3.4 Departementets vurderinger

Spersmalet er om det ber foreslis visse alminnell
lige bestemmelser om tap av offentlig ytelse. Dels
er det et spersmal om forvaltningslovens alminnell
lige bestemmelser om administrative sanksjoner
bor komme til anvendelse, dels er det et spersmal
om det er behov for & vedta en serlig besteml
melse nettopp om tap av offentlig ytelse.

Nar det gjelder tap av offentlig ytelse som
sanksjon, tar departementet utgangspunkt i utvalll
gets definisjon, gjengitt i punkt 15.3.1, men med
et par reservasjoner. For det forste ma det genell
relt vaere tale om straff etter EMK. Pa den annen
side: Utvalget begrenser sanksjonen tap av offentll
lig ytelse for «ytelser som borgeren eller foretaket
har et rettskrav pd», nermere bestemt «rettigll
heter som er fastsatt i lov eller ved forskrift i med-
hold av lov, og hvor tildeling verken er avhengig
av forvaltningens skjonn eller av storrelsen pa
vedtatte budsjetter». Dermed faller ifelge utvalget
de fleste former for naeringsstette utenfor: «Nar
foretaket ikke har rettskrav pé ytelsen, kan avslag
pa en sgknad eller stansing av en utbetaling heller
ikke veere noen sanksjon. Det er siledes bare en
begrenset del av den offentlige «godetildeling»
som er relevant for utvalgets arbeid.» Det vises til
NOU 2003: 15 punkt 11.3.2.3.

Etter departementets syn er det ikke opplagt at
«tap av offentlig ytelse» som administrativ sanksjon
i alle tilfeller kan begrenses til tilfeller der den
enkelte har krav pa ytelsen i kraft av lov eller forll
skrift gitt med hjemmel i lov. Det 4 nekte & innvilge
et gode som en negativ reaksjon mot en overtrell
delse, kan utgjere straff etter EMK ogsa i andre tilll
feller, slik at departementets definisjon av «admill
nistrativ sanksjon» er oppfylt. Det gjelder ogsa der
innvilgelsen av godet bygger pa fritt forvaltningssl
kjonn, slik at det ikke i utgangspunktet vil foreligge
rettskrav pa ytelse dersom vilkirene er oppfylt.
EMDs storkammerdom i Ezeh og Connors mot
Storbritannia, 9. oktober 2003 (nr. 39665/98 og
40086/98) avsnitt 120 til 123 kan trekke i denne retll
ning. Den saken dreide seg riktignok om et noksa
annet forhold (nektelse av provelesslatelse). Hvorll
vidt det foreligger rettskrav pa ytelsen eller ikke, vil
trolig likevel veere et moment i vurderingen av om
tap av ytelsen utgjer straff etter EMK, se i denne
retning Rt. 2003 side 264 avsnitt 41. Departementet
finner det vanskelig & angi mer presist nar det a
avsla, begrense eller stanse en offentlig ytelse som
folge av en lovovertredelse, vil utgjere straff etter
EMK, og dermed en administrativ sanksjon. Dette
gjelder ikke minst der det ikke foreligger rettskrav
pa ytelsen og der det er tale om neeringsstotte.

Dommen fra EU-domstolen som er gjengitt i punkt
15.3.1, kan tyde pa at det er atskillig rom for &
utforme negative reaksjoner knyttet til misbruk av
stotteordninger uten at det av den grunn er tale om
straff etter EMK. Det er imidlertid fa kilder 4 holde
seg til som spesifikt gjelder tap av offentlig ytelse.

Hvis tap av offentlig ytelse er en «administrativ
sanksjon» etter forslaget til § 43 annet ledd i forll
valtningsloven, kommer forvaltningslovens alminl]
nelige bestemmelser om administrative sanksjoll
ner til anvendelse.

Spersmaélet er om det i tillegg er enskelig &
foresla en bestemmelse tilsvarende utvalgets for-
slag til §47 i forvaltningsloven. Departementet
konstaterer at det i gjeldende lovgivning er fa lov(l
bestemmelser om tap av offentlig ytelse. Det finll
nes imidlertid en del ordninger basert pa budsjettl]
vedtak og forskrifter uten lovhjemmel. Tap av
offentlig ytelse kan vaere en aktuell sanksjon ved
brudd pa opplysningsplikt, men ogsa ved andre
pliktbrudd, for eksempel ved unnlatelse av & oppll
fylle gitte palegg. For visse typer ytelser kan det
vere noksd tungtveiende innvendinger mot a
anvende sanksjonen tap av offentlig ytelse. Det
gjelder seerlig ved lovbestemte ytelser som den
enkelte har rettskrav pa og som skal dekke viktige
velferdsbehov. Tapet av den offentlige ytelsen vil
ikke vaere underlagt dekningslovens begrensnin(l
ger for tvangsinndrivelse.

Departementet antar videre at de formélene en
ellers ensker 4 oppna gjennom bruk av tap av
offentlig ytelse som sanksjon, ofte kan oppnas ved
a ilegge overtredelsesgebyr. Departementet ser
etter dette ikke behov for en bestemmelse som svall
rer til utvalgets forslag til § 47 i forvaltningsloven.

15.4 Forbud mot virksomhet som ikke
krever tillatelse

15.4.1 Gjeldende rett

Utvalget skiller ut «forbud mot virksomhet som
ikke krever tillatelse» som en egen type adminis(]
trativ sanksjon, jf. NOU 2003: 15 punkt 11.3.3.2.
Utvalget ser denne sanksjonstypen som en serll
skilt type administrativt rettighetstap. Forskjellen
mellom slike forbud og administrative rettighetsl(l
tap ellers er at det i forbudstilfellene ikke er noen
tillatelse a kalle tilbake. Forbudet innskrenker i
stedet den alminnelige handlefriheten.

I lovgivningen finnes enkelte steder hjemmel
for administrativt 4 nedlegge forbud mot virksoml
het som i utgangspunktet ikke krever offentlig tilll
latelse. I andre tilfeller mé lignende typer forbud
ilegges av domstolene, slik at det ikke er tale om
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en administrativ reaksjon. Dyrevelferdsloven § 33
gir et eksempel pa at forbud kan fastsettes enten
av Mattilsynet, eller av domstolene i forbindelse
med straffesaken.

Pi lignende vis som ved administrative rettigll
hetstap ellers kan formaélet med forbud mot virk(
somhet som ikke krever tillatelse, variere, og lovbell
stemmelsene er ikke nedvendigvis bygd pa et skille
mellom penale og ikke-penale reaksjoner. I noen tilll
feller fremstar forbudet som en reaksjon mot et lovll
brudd som sidant. I andre tilfeller kan formalet
vaere avvergende eller samfunnsbeskyttende, for
eksempel 4 ivareta trafikksikkerheten. Som eksemll
pel pad en ordning med forbud som ikke er straff
etter EMK og som dermed ikke regnes som admill
nistrativ sanksjon, kan nevnes dyrevelferdsloven
§ 33. Det vises til Rt. 2015 side 489. Det ma gjelde
uansett om forbudet ilegges administrativt eller om
det ilegges i forbindelse med straffesaken, slik det
er hjemmel for i dyrevelferdsloven § 33 annet ledd,
jf. Rt. 2003 side 1750 avsnitt 14 om den tilsvarende
ordningen i dyrevernloven 1974 § 32.

For at et forbud som nevnt skal regnes som
administrativ sanksjon, ma det utgjere straff etter
EMK. Det vises til punkt 8.4.3 og forslaget til § 43
i forvaltningsloven. Det er vanskelig a finne rene
eksempler pa at forvaltingen, som administrativ
sanksjon, kan ilegge forbud mot virksomhet som
ikke krever tillatelse.

15.4.2 Utvalgets vurderinger

Utvalget vurderer om forbud mot virksomhet som
ikke krever tillatelse, ber gjeres til en generell
administrativ sanksjon, jf. seerlig NOU 2003: 15
punkt 11.3.3.2.

Utvalget viser til at det i gjeldende rett finnes fa
eksempler pa at forvaltningen i sanksjonseyemed
kan forby virksomhet som ikke krever offentlig tilll
latelse. Etter utvalgets syn ber man fortsatt veere tilll
bakeholden med & gi slike bestemmelser. Det bor
kreves mer for at forvaltningen skal kunne
begrense borgernes alminnelige handlefrihet enn
for & trekke tilbake en tillatelse som organet tidlill
gere har gitt. Utvalget foreslar ikke & gjore forbud
mot virksomhet som ikke krever offentlig tillatelse,
til en generell administrativ sanksjon. Utvalget utell
lukker likevel ikke at det pa enkelte forvaltningsll
omrader kan foreligge et sarlig behov for slike for-
bud. Det ma i sé fall reguleres i den enkelte saerlov.

15.4.3 Hgringsinstansenes syn

Ingen av heringsinstansene har merknader til
utvalgets forslag.

15.4.4 Departementets vurderinger

Departementet slutter seg til utvalgets vurderll
inger. Det er i gjeldende rett vanskelig a finne
eksempler pa at det er hjemmel for 4 ilegge forll
bud mot virksomhet som ikke krever offentlig tilll
latelse og som samtidig oppfyller definisjonen av
«administrativ sanksjon». Behovet for regulering
av slike forbud i en egen bestemmelse i forvaltl
ningsloven synes saledes a vare lite. Departell
mentet ensker heller ikke generelt 4 legge til rette
for okt bruk av slike forbud i sanksjonseyemed.
Dersom det unntaksvis i sanksjonseyemed
anses i veaere behov for bestemmelser om forbud
mot virksomhet som ikke krever tillatelse, ma
hjemmel inntas i saerlovgivningen. Ved forbell
redelse av bestemmelser om forbud mot virksom[
het som ikke krever offentlig tillatelse, ber en
vaere seerlig oppmerksom pa hvorvidt reaksjonen
er tenkt 4 ha et slikt formal og innhold at den ma
regnes som en sanksjon, med den virkningen at
forvaltningslovens alminnelige bestemmelser om
administrative sanksjoner kommer til anvendelse.

15.5 Formell advarsel

15.5.1 Gjeldende rett

Det finnes ikke i lovgivningen noe enhetlig
begrep om «formell advarsel». Med formell advar(l
sel sikter departementet til at forvaltningen trefll
fer vedtak om & ilegge en person eller et foretak
en advarsel som folge av at personen eller noen
som identifiseres med foretaket, har overtradt en
handlingsnorm fastsatt i lov eller i medhold av lov
eller i individuell avgjorelse. En formell advarsel
er som utgangspunkt en tilbakeskuende reaksjon
mot begéatte lovbrudd. En advarsel kan dermed
ilegges selv om det er pé det rene at lovovertredelll
sen har opphert. Departementet kommer i punkt
15.5.4 tilbake til forholdet til sanksjonsbhegrepet,
som i proposisjonen her forutsetter at reaksjonen
er straff etter EMK. Formelle advarsler ma holdes
atskilt fra palegg om stansing og retting, som er
behandlet i punkt 30. Palegg om stansing eller retl]
ting innebaerer plikt til 4 gjore eller unnlate noe og
vil normalt forutsette at lovbruddet fortsatt pagar.
Paleggene er dermed, til forskjell fra de formelle
advarslene, fremoverskuende, selv om begge
typer reaksjoner tar utgangspunkt i at det er
begitt et lovbrudd.

Enkelte forvaltningsorganer har myndighet til
a gi formelle advarsler etter uttrykkelig grunnlag i
lov eller forskrift. Slike advarsler betegnes i lov(l
givningen i hovedsak som advarsler, men ogsé
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andre betegnelser benyttes, for eksempel «skriftll
lig irettesettelse» (straffegjennomferingsloven
§ 40 annet ledd bokstav a). Slike advarsler kan
deles inn i to hovedkategorier, men det kan veere
glidende overganger mellom kategoriene.

For det forste finnes bestemmelser hvor advar(l
selen fremstar som et vilkdr for en (eventuell)
senere reaksjon. For det andre finnes bestemmelll
ser hvor advarselen fremstar som en selvstendig
reaksjon mot lovbrudd. At advarselen er ment
som en mer selvstendig reaksjon fremgar gjerne
av sammenhengen i lovverket, og vil ofte veere
fremhevet i lovens forarbeider.

Formelle advarsler som fremstir som selvll
stendige reaksjoner mot lovbrudd, har etter lovl
givningen i dag normalt ingen umiddelbare rettsl
lige konsekvenser. Dersom det siden blir spersl
mal om ileggelse av nye reaksjoner, og det forll
holdet som var grunnlag for den formelle advarll
selen skal trekkes inn, ma det kunne skje en
fornyet preving av det tidligere forholdet. Ofte er
det imidlertid en forutsetning at advarselen skal
senke terskelen for 4 bli mett med anmeldelse
eller en strengere forvaltningsreaksjon ved ny
overtredelse, og de bevisvurderingene som ble
foretatt for ileggelse av advarselen, vil kunne ha
betydning. Selv om advarselen ikke har umiddelll
bare rettslige konsekvenser, kan den gjennom
den formelle konstateringen av at det er begétt et
lovbrudd ivareta viktige hensyn, slik som hensyll
net til individual- og allmennprevensjon.

Formelle advarsler mé holdes atskilt fra andre
former for reaksjoner mot lovbrudd. Det gir en
grense mellom rettslig bindende vedtak og ikkell
bindende uttalelser fra forvaltningens side, inklull
dert uttalelser som bygger pa at det er begatt lovll
brudd. Det vises til utvalgets omtale av dette, gjenll
gitt nedenfor i punkt 15.5.2. Slike ikke-bindende
uttalelser bygger i en del tilfeller bare pa forvaltll
ningsorganets alminnelige kompetanse til 4 drive
tilsyn etter loven. Det gér ingen klar grense melll
lom uformelle advarsler og slik papekning av plikll
ter som er omtalt nedenfor i punkt 30. I praksis gis
advarslene skriftlig eller muntlig.

Det kan diskuteres hvor strengt kravet til lovll
hjemmel skal forstas for vedtak om ileggelse av
formelle advarsler. Si langt en formell advarsel
har preg av sanksjon mot en begitt lovoverll
tredelse, taler de beste grunner for at det kreves
lovhjemmel for dette. Kravet om lovhjemmel kan
imidlertid neppe forstas strengt hvor det i vedl
kommende lov er hjemmel for andre administrall
tive sanksjoner. I slike tilfeller ma hjemmelen for 4
kunne ilegge en formell advarsel normalt kunne
folge av hjemmelen for den strengere sanksjonen.

Det maé tas forbehold dersom forvaltningen ved a
ilegge formell advarsel unngar de rettssikkerhets(l
garantier som ma folges ved ileggelse av en reakll
sjon etter hjemmelsloven. Hvis det er tale om at
en formell advarsel skal tillegges serlige rettsll
virkninger (slik utvalget foreslo), ma det stilles
strengere krav til hjemmelen.

Dersom den aktuelle lovhjemmelen sier at en
bestemt sanksjon «skal» ilegges ved visse overll
tredelser, folger det av lex superior-prinsippet at det
kreves sarskilt hjemmel for at en kan neye seg
med formell advarsel, sml. Rt. 2012 side 265. Ogsé i
slike tilfeller ma det bero pa en tolking av kildene
knyttet til den enkelte loven hvor mye som kreves.

Det sikreste er i alle tilfeller at det i saerloven
gis uttrykkelig hjemmel for bruk av formell advar(l
sel hvis meningen er at det skal kunne treffes ved[
tak, seerlig dersom formaélet med reaksjonen er av
penal karakter.

Begrepet formell advarsel har som nevnt ikke
noen entydig definisjon i lovgivningen i dag. Hvor[l
vidt noe som av forvaltningen kalles advarsel eller
med beslektede betegnelser mé regnes som et
enkeltvedtak etter definisjonen i forvaltningsloven
§ 2 forste ledd bokstav b, jf. bokstav a, beror pa en
naermere vurdering av advarselens innhold og
virkninger. Sa langt en bygger pa den definisjonen
av formell advarsel som er lagt til grunn foran, mé
utgangspunktet veere at formelle advarsler regnes
som enkeltvedtak. Departementet peker sarlig pa
at slike advarsler innebarer en konstatering av at
loven er brutt. Ofte vil det samtidig veere hjemmel
for sanksjoner mot den aktuelle typen lovbrudd,
enten i form av administrative sanksjoner eller
straff. Dermed vil det kunne innebare en betydell
lig belastning a f4 en formell advarsel rettet mot
seg. I enkelte tilfeller er det i saerlovgivningen tatt
uttrykkelig stilling til om advarselen skal regnes
som et enkeltvedtak, jf. for eksempel pa den ene
side hundeloven § 18 femte ledd siste punktum
(ikke enkeltvedtak) og pa den andre side helsell
personelloven § 56 siste ledd og apotekloven § 8-4
annet ledd (enkeltvedtak).

Selv om en advarsel ikke skulle bli regnet som
enkeltvedtak, kan det gjelde visse krav til saksbell
handlingen. For eksempel har Sivilombudsmannen
i enkelte saker om ikke-bindende uttalelser stilt
visse krav til kontradiksjon, se Somb-2008-48.

En péstand om at et enkeltvedtak om formell
advarsel er ugyldig, utgjer et «rettskrav» etter
tvisteloven § 1-3 forste ledd, jf. kjennelsen i Rt.
2003 side 480. Kravet om at et vedtak om formell
advarsel er ugyldig, kan dermed bringes inn for
domstolene etter en naermere vurdering av om
parten har et «reelt behov for 4 fa avgjort kravet i



2015-2016

Prop.62L

107

Endringer i forvaltningsloven mv. (administrative sanksjoner mv.)

forhold til saksekte», jf. tvisteloven § 1-3 annet
ledd. Hvorvidt uttalelser fra forvaltningen som
ikke er enkeltvedtak, kan bringes inn for domstoll
lene til preving, beror blant annet pa en vurdering
av de negative konsekvensene uttalelsen far for
sakseker, jf. kjennelsen i Rt. 1996 side 827.

Et spersmal er om og nar formell advarsel
utgjor straff etter EMK artikkel 6, og dermed en
administrativ sanksjon. Om den generelle forstaell
sen av EMKs straffebegrep vises det til punkt 4.3.2.

Uskyldspresumsjonen etter EMK artikkel 6
nr. 2 kan fore til at rettsikkerhetsgarantiene for
straffesaker etter EMK artikkel 6 gjelder nar forll
valtningen ilegger en formell advarsel, selv om
advarselen ikke i seg selv innebarer straff etter
EMK. Det vises til punkt 4.3.4.

15.5.2 Utvalgets vurderinger

Utvalgets forslag og vurderinger fremgéar hoved[
sakelig av NOU 2003: 15 punkt 11.3.4.1, 13.9, og
26.2.4 note 153 til 161. Utvalget gér inn for en
ordning med formell advarsel som forvaltnings(l
sanksjon og foreslar en lovbestemmelse i forvaltll
ningsloven om dette. Utvalgets forslag bygger pa
at det bor trekkes et klart skille mellom formelle
advarsler pd den ene side og mer uformelle
advarsler pa den andre side. Om formelle advars]
ler uttaler utvalget (NOU 2003: 15 punkt
11.3.4.1):

«Formell advarsel som sanksjon karakterisell
res ved at forvaltningen med hjemmel i lov trefll
fer vedtak om & tildele en person eller et foretak
en advarsel som folge av at personen eller noen
som identifiseres med foretaket har overtradt
en handlingsnorm fastsatt i lov eller i medhold
av lov eller i individuell avgjorelse.»

Om wuformelle advarsler uttaler utvalget (NOU
2003: 15 punkt 11.3.4.1):

«Det ma sondres mellom formell advarsel pa
den ene side og kritikk, uformelle advarsler,
inspeksjonsmerknader og lignende uttalelser
som forvaltningen fremsetter skriftlig eller
muntlig, pa den annen.»

Utvalget mener uformelle advarsler fyller en vik[
tig funksjon i handhevingen, og ensker ikke a
begrense forvaltningens adgang til & gi uformelle
advarsler.

Utvalget foreslar at formelle advarsler tillegll
ges en serlig rettsvirkning: Dersom parten innenl
for et naermere angitt tidsrom begar en ny overll

tredelse, skal forvaltningen vurdere & reagere
med en strengere administrativ sanksjon eller
anmelde forholdet. Alternativet om politianmelll
delse ma ses i ssmmenheng med utvalgets forslag
til ny § 61 a i straffeloven 1902, som fastslar hva
som skal regnes som gjentakelse nar dette er satt
som vilkér for straff, og som angir samme tidsrom
som forslaget til § 50 i forvaltningsloven, jf. NOU
2003: 15 punkt 10.6.3. En forutsetning for at ordl
ningen med formell advarsel skal fungere er at det
etableres en rutine som sikrer at advarselen gjenll
finnes ved eventuelle nye overtredelser. Utvalget
mener formell advarsel ber defineres som enkelt(]
vedtak etter forvaltningsloven, slik at reglene om
kontradiksjon og rett til overproving etter klage
far anvendelse, jf. NOU 2003: 15 punkt 11.3.4.1.

Utvalget mener at en ordning med formell
advarsel vil bidra til & gjere et administrativt sankll
sjonssystem mer nyansert. Adgangen til 4 gi forll
mell advarsel sikrer at forvaltningen kan velge &
reagere med denne reaksjonen fremfor mer
tyngende administrative sanksjoner eller politian[l
meldelse.

Utvalget foreslar folgende bestemmelse i forll
valtningsloven § 50:

«§ 50. (formell advarsel)

Nar det seerskilt er fastsatt i lov, kan forvaltll
ningsorganet treffe vedtak om a ilegge den
ansvarlige for en overtredelse en formell advar(l
sel. Vedtak om dette innebaerer at den ansvar(l
lige varsles om at forvaltningen, dersom det
innenfor et tidsrom pé 2 ar fra vedtaket er endell
lig begids ny overtredelse, vil vurdere a
anvende en strengere administrativ sanksjon
eller 4 anmelde forholdet til politiet.»

15.5.3 Hgringsinstansenes syn

Heringsinstansene er delt i oppfatningen av om
formell advarsel ber regnes som en administrativ
sanksjon og underlegges utvalgets forslag til
generell regulering av administrative sanksjoner.
Arbeids- og  administrasjonsdepartementet,
Aetat Arbeidsdirektoratet, Kredittilsynet og Riks[]
trygdeverket er positive til utvalgets forslag. Sosial[]
departementet slutter seg i sitt heringsbrev til Rik[l
strygdeverkets heringsbrev i1 sin  helhet.
Horingsinstansene trekker blant annet frem at for(l
mell advarsel kan veere en egnet reaksjon ved
mindre alvorlige overtredelser. Kommunal- og
regionaldepartementet stiller seg i utgangspunktet
positivt til formell advarsel som en administrativ
sanksjon. Samtidig trekker departementet frem at
det er behov for & kunne gi advarsler som ikke er
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enkeltvedtak og at det kan virke byrakratiserende
bare 4 ha regler om formell advarsel.

Statens forurensningstilsyn er negativ til utvalgll
ets forslag om & betegne advarsler som en admill
nistrativ sanksjon. Tilsynet trekker frem at en
lovfesting av reaksjonen «formell advarsel» fort
kan bli et formelt eller praktisk vilkar for at en
overtredelse kan bli straffesanksjonert. Det er
uheldig da det kan ga utover effektiv héandl
heving.

15.5.4 Departementets vurderinger

Departementets utgangspunkt er at det ber legll
ges til rette for fleksible reaksjoner mot lovbrudd
med sikte pa en effektiv hindheving av lovgivnin(l
gen, samtidig som hensynet til rettssikkerhet ivall
retas.

Heringen har vist at det pa ulike omrader kan
veere behov for en type reaksjon som er lik, eller
iallfall beslektet med, det utvalget omtaler som
formell advarsel. Det vil si at forvaltningen treffer
vedtak om 4 ilegge en person eller et foretak en
advarsel som folge av at personen eller noen som
identifiseres med foretaket, har overtradt en
handlingsnorm fastsatt i lov eller i medhold av lov
eller i individuell avgjorelse.

Samtidig understreker bade utvalget og flere
heringsinstanser at det ber veere rom for kritikk,
tilrettevisninger og lignende uttalelser fra et forll
valtningsorgan uten at dette ses pd som en penalt
preget sanksjon. Departementet er enig i dette.
Det er etter departementets syn ikke hensiktsll
messig 4 lovregulere spersmal knyttet til denne
typen uttalelser. I praksis kan det sikkert veere
vanskelig & trekke grensen mellom uttalelser og
bindende vedtak. Spersmalet egner seg likevel
knapt for lovregulering ut over det som i dag felll
ger av en tolkning av enkeltvedtaksbegrepet i forll
valtningsloven.

Ved utarbeiding av sanksjonssystemer i saerll
lovgivningen ber det enkelte departement veere
oppmerksom pd muligheten til 4 innfere ordl
ninger med formell advarsel. Som utvalget antar
departementet at ordninger med formell advarsel
kan bidra til 4 gjere et administrativt reaksjons- og
sanksjonssystem mer nyansert, fleksibelt og
effektivt.

Departementet antar at formelle advarsler kan
veere et hensiktsmessig alternativ til (andre)
administrative sanksjoner, tilpasset lovbruddets
alvor. Det kan i en del tilfeller veere for inngrill
pende & ilegge for eksempel overtredelsesgebyr,
tap av offentlig ytelse eller rettighetstap. Samtidig
kan det i disse tilfellene veere viktig med en forll

mell konstatering av at det har skjedd en overll
tredelse og at forvaltningen advarer om at det kan
bli ilagt administrative sanksjoner eller straff ved
nye overtredelser. Det kan for eksempel veere
aktuelt ved mindre alvorlige forstegangsoverll
tredelser. Ved overtredelsesgebyrer og adminisl
trativ inndragning kan sterrelsen pa den ekonoll
miske sanksjonen eller reaksjonen normalt settes
slik at den tar i betraktning overtredelsens alvor
og eventuelle serlige omstendigheter i saken.
Der administrative rettighetstap kan vaere en minll
dre fleksibel reaksjon, kan formell advarsel veere
et alternativ.

Ved ileggelse av formell advarsel er det neppe
mulig & si noe generelt om hvorvidt det ber gjelde
et skyldkrav. Det vises likevel til den alminnelige
dreftelsen av om det ber vaere krav til skyld for a
ilegge administrative sanksjoner i punkt 11.6.

Hvorvidt en formell advarsel regnes som en
administrativ sanksjon, méa avgjeres ut fra forslall
get til § 43 i forvaltningsloven, som viser videre til
EMKs straffebegrep. Departementet viser til
omtalen av forvaltningslovens sanksjonsbegrep i
punkt 8.4.3, jf. punkt 4.3.2. Hvis den formelle
advarselen utgjer straff etter EMK, kommer forll
valtningslovens kapittel om administrative sankll
sjoner til anvendelse.

Departementet har vurdert om forvaltnings(l
loven burde ha en lovbestemmelse som gir genell
rell hjemmel for bruk av formell advarsel, men
uten at forvaltningsloven definerer naermere retts(l
virkninger. Departementet mener at det alt i alt
bryter for sterkt med forslagene ellers i proposill
sjonen hvis forvaltningsloven selv ga hjemmelen
for en saerskilt administrativ sanksjon. En gar derll
for ikke videre med spersmalet.

Spersmaélet er om det er onskelig 4 regulere
rettsvirkningene av formelle advarsler, slik utvalget
legger opp til. Utvalget har i sitt forslag til § 50
annet punktum foreslatt en bestemt rettsvirkning
av vedtak om formell advarsel:

«Vedtak om dette innebaerer at den ansvarlige
varsles om at forvaltningen, dersom det innenll
for et tidsrom pé 2 ar fra vedtaket er endelig
begis ny overtredelse, vil vurdere & anvende
en strengere administrativ sanksjon eller &
anmelde forholdet til politiet.»

Departementet gar ikke inn for en slik bestemll
melse som utvalget foreslar i straffeloven 1902
§ 61 a. Dette har sammenheng med at departell
mentet ikke ensker & formalisere et system der
gjentakelse innen et bestemt tidsrom settes som
vilkar for straff. Det vises til punkt 7.4.5. Dermed
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faller noe av grunnlaget for utvalgets forslag til
§ 50 annet punktum i forvaltningsloven bort.

Ogsé ut over dette er departementet i tvil om
verdien av et alminnelig system hvor endelige
vedtak om formelle advarsler, truffet innenfor
bestemte frister, skal tillegges bestemte rettsvirk[l
ninger ved vurderingen av hvilken reaksjon det er
grunnlag for ved nye overtredelser. Et slikt sysl
tem kan synes for lite fleksibelt, seerlig fordi den
foreslatte bestemmelsen var tenkt & ha generell
anvendelse. Departementet utelukker ikke at en
tilsvarende ordning kan vaere hensiktsmessig pa
enkelte forvaltningsomréder, tilpasset de saerlige
behovene som gjor seg gjeldende. Spersmalet bor
imidlertid vurderes for det enkelte omradet.

Etter dette mener departementet at det ikke
ber foreslds en slik alminnelig bestemmelse om
rettsvirkningen av formell advarsel som utvalget
gar inn for. Det blir da lite igjen av utvalgets for-
slag til ny § 50 i forvaltningsloven.

Formelle advarsler har etter departementets
syn slike virkninger for adressaten at de normalt
mé regnes som enkeltvedtak, jf. punkt 15.5.1.
Departementet har vurdert om det for tydelighets
skyld ber slas fast i forvaltningsloven at denne
typen advarsler regnes som enkeltvedtak, men er
etter en totalvurdering blitt stiende ved at forslag
ikke bor fremmes. Det er ikke noe i veien for at
sporsmalet reguleres i seerlovgivningen hvis dette
er onskelig.

15.6 Offentliggjoring av navn pa foretak

15.6.1 Gjeldende rett

I praksis gir forvaltningsorganer ofte opplysl
ninger om hvem som har begatt lovbrudd og
eventuelle sanksjoner som falge av dette. Opplysl
ningene gis for eksempel i pressemeldinger eller
pa organets nettside. I praksis gis ogsa informall
sjon om hvem som er under tilsyn eller etterfors(l
kning som felge av mistanke om overtredelse.
Forvaltningen trenger som utgangspunkt ikke
seerskilt lovhjemmel for slik offentliggjoring sa
lenge opplysningene ikke er underlagt taushetsl
plikt, eller andre saerlige regler forbyr offentligll
gjoring. Se punkt 25 for en gjennomgéielse og
droftelse av mulige endringer i disse reglene.

I gjeldende lovgivning finnes ogsd enkelte
bestemmelser om plikt for forvaltningen til & offent(l
liggjore visse opplysninger, for eksempel ved misl
tanke om fare for mennesker eller dyrs liv og helse.
Departementet er ikke kjent med at gjeldende lovll
givning inneholder bestemmelser om offentliggjoll

ring av begitte lovovertredelser eller ilagte admill
nistrative sanksjoner, eventuelt at et forhold er
anmeldt, hvor offentliggjeringen som sadan freml
star som en reaksjon mot et begatt lovhrudd.

Der offentliggjoring er en normal felge av at
forvaltningen har ilagt en administrativ sanksjon,
antar departementet at selve beslutningen om
offentliggjoring av sanksjonsileggelsen ikke vil
vaere «determination» (avgjerelse) av en «straffell
siktelse» etter EMK artikkel 6.

Offentliggjoringen vil ikke veaere et enkeltl]
vedtak etter forvaltningsloven § 2 forste ledd bok[
stav b, jf. bokstav a. Det er imidlertid et krav til
forsvarlig saksbehandling.

15.6.2 Utvalgets vurderinger

Utvalget vurderer i NOU 2003: 15 punkt 11.3.4.2
om det ber gis en egen lovbestemmelse om
offentliggjering av navn pa foretak som adminisll
trativ sanksjon. Offentliggjoringen gjelder det for-
hold at lovbrudd er begatt eller at det er ilagt
administrativ sanksjon for en overtredelse.

Sett fra forvaltningens side er offentliggjering
et viktig virkemiddel for at sanksjonen skal ha en
best mulig preventiv effekt. Offentliggjoring kan
ogsa veere viktig for 4 bidra til allmennhetens tillit
til det regulerte virksomhetsomradet, og publil
kum far informasjon som kan ha betydning ved
valg av leveranderer og tjenesteytere.

Utvalget antar at behovet for offentliggjoring
— blant annet av hensyn til allmennheten — ivarell
tas gjennom de alminnelige reglene om offentligll
het og taushetsplikt i offentlighetsloven. Etter
utvalgets oppfatning er det videre mest neerligll
gende 4 se sporsmilet om offentliggjoring som
et ledd i oppfelgningen av det underliggende
sanksjonsvedtaket — ikke som en sanksjon i seg
selv. Utvalget foreslar ikke noen lovbestemmelse
om offentliggjering av navn pa foretak som en
administrativ sanksjon.

Utvalget viser ogsa til at dersom offentligl
gjoring eventuelt skulle veere en sanksjon, matte
offentliggjoringen defineres som et enkeltvedtak.
Utvalget anser det lite hensiktsmessig 4 gjore
forvaltningslovens regler om enkeltvedtak og den
generelle reguleringen av administrative sanksjoll
ner gjeldende for slik offentliggjoring.

15.6.3 Hgringsinstansenes syn

Forbrukerrdadet gar inn for at det ber apnes for
offentliggjoring av navn pa foretak som en sankll
sjon i spesielle tilfeller.
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Datatilsynet uttaler at vissheten hos overtredell
ren om en mulig offentliggjoring kan veere med pé
4 gjore sanksjonstrusselen mer effektiv.

Enkelte heringsinstanser kommenterer utvalll
gets forslag om & innfere et unntak fra taushetsl
plikten etter forvaltningsloven § 13 for dermed a
muliggjere offentliggjering av navnet. Det er redell
gjort for disse uttalelsene i punkt 25.3.

15.6.4 Departementets vurderinger

Etter departementets syn er det ikke aktuelt a
foresld noen alminnelig bestemmelse om
offentliggjering av navn pa foretak som en admill
nistrativ sanksjon. Departementet viser til utvall
gets vurderinger og peker sarlig pa at forvaltnin(l
gen, innenfor rammene av reglene om taushetsll

plikt, har adgang til 4 offentligjere informasjon om
lovbrudd, jf. punkt 15.6.1. Departementet kan
heller ikke se at det er hensiktsmessig & gjore
departementets forslag til alminnelige bestemmelll
ser om administrative sanksjoner gjeldende for
offentliggjering av navn pa foretak.

Dette er ikke til hinder for at en i seerlovgivnin[l
gen lovregulerer spersmal knyttet til offentliggjoll
ring av navn pa foretak dersom det anses henll
siktsmessig, for eksempel fordi det en ensker &
palegge foretakene visse plikter i den forbindelse.
Departementet antar, i likhet med utvalget, at
offentliggjoring av navn pa foretak som har begatt
lovbrudd og er ilagt sanksjon, kan veere viktig for
at forbud og sanksjoner skal ha best mulig prevenl
tiv effekt.
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16 Hvem bgr kunne ilegge administrative sanksjoner?

16.1 Gjeldende rett

Administrative sanksjonerer kan i dag ilegges av
en rekke ulike forvaltningsorganer. Stort sett er
det statlige forvaltningsorganer som har myndig(l
heten, men det finnes ogsd eksempler pa at mynll
digheten ligger til kommunen, se for eksempel
plan- og bygningsloven §32-8 (overtredelsesl
gebyr).

Politiet har unntaksvis hjemmel til & ilegge
administrative sanksjoner som forvaltningsorgan.
Det mest praktiske eksemplet er vegtrafikkloven
§ 31 a forste ledd, som gir politiet hjemmel til &
ilegge «gebyr» for parkeringsovertredelser og
visse andre overtredelser av veitrafikklovgivll
ningen.

Det finnes ogsa noen fi eksempler péa at prill
vate rettssubjekter kan ilegge administrative sank[l
sjoner. I slike tilfeller regnes de som forvaltningsl(l
organer, jf. forvaltningsloven § 1 tredje punktum.
Som eksempler kan nevnes bersens og andre
regulerte markeders adgang til & ilegge overtrell
delsesgebyr etter bersloven §31 (tidligere
berslov § 5-14) og Mesterbrevnemndas adgang til
4 ilegge overtredelsesgebyr etter mesterbrevll
loven § 1 fijerde ledd.

16.2 Utvalgets vurderinger

Utvalget vurderer i NOU 2003: 15 punkt 12.6
hvilke forvaltningsorganer som ber kunne gis
adgang til & ilegge administrative sanksjoner.
Utvalget konkluderer slik:

«Etter utvalgets syn er det ogsa vanskelig pa
generelt grunnlag a si noe om hvor kompetanl(l
sen ber ligge. Til det er sakene for uensartede.
Et moment ved vurderingen vil blant annet
veere hvor inngripende sanksjoner det er tale
om. Hensynet til en reell klageadgang taler
imidlertid mot at sanksjonskompetansen legll
ges til et departement.»

Utvalget vurderer om politiet som forvaltnings(l
organ ber kunne fi adgang til 4 ilegge administrall

tive sanksjoner (NOU 2003: 15 punkt 10.3). Utvalll
get finner det imidlertid lite naturlig & tillegge
politiet kompetanse til 4 bruke administrative
sanksjoner pa forvaltningsomrader der politiet
ikke fra for har oppgaver.

Utvalget vurderer i NOU 2003: 15 punkt 14 om
private rettssubjekter unntaksvis ber kunne gis
offentligrettslig myndighet til & ilegge administrall
tive sanksjoner. Utvalget viser til at det finnes
argumenter bade for og mot & gi andre enn offentl]
lige organer myndighet til 4 ilegge administrative
sanksjoner. Utvalget oppsummerer sitt syn slik
(NOU 2003: 15 punkt 14.4):

«Utvalget er av den oppfatning at kompetanse
til 4 ilegge sanksjoner som hovedregel ber
legges til offentligrettslige organer. Private
rettsubjekter ber kun gis slik kompetanse der(l
som det er et sarskilt behov for det. En forutll
setning ber i sa fall vaere at tilsynsvirksoml
heten felger som en naturlig forlengelse av
organets «daglige drift». I tillegg ber organet
selvsagt ha hey kompetanse. Det mi etableres
kontrollrutiner og rapporteringsordninger
mellom tilsynsorganet og ansvarlig myndighet
som sikrer kvalitet, fremdrift og objektivitet i
tilsynsarbeidet. Kontaktmeter, gode rapportell
ringsrutiner, samordning og koordinering av
virksomheten vil ogsd veere viktig for det
offentlige policyarbeid. For & sikre at organet
ikke har noen egeninteresse i 4 sanksjonere,
ber eventuelle ilagte gebyrer ikke tilfaller orgall
net selv. Endelig ma det organiseres slik at
sanksjonsoppgavene sikres nedvendige resl
surser, samt uavhengighet og integritet.»

16.3 Hgringsinstansenes syn

Flere heringsinstanser understreker behovet for

juridisk kompetanse hos det organet som har

kompetanse til 4 ilegge administrative sanksjoner

(Kommunal- og regionaldepartementet og Kyst[]
verket). Oslo Politidistrikt mener det kan stilles

speorsmél om forvaltningsorganer har den forll

nedne erfaring med kontradiksjon og avstand.
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Politiets fellesforbund mener det kan veere
betenkeligheter med at retten til & vedta sankl
sjoner mot borgerne blir spredt pd mange offentll
lige instanser.

Politidirektoratet forutsetter at politiet skal ha
kompetanse til & ilegge administrative sanksjoner
for forhold som avkriminaliseres og erstattes av
administrative sanksjoner. Oslo politidistrikt mener
«gode grunner», herunder respekt for politiet som
lovhandhever, taler for at bade forvaltningen og
politiet begge bor ha kompetanse til 4 ilegge visse
gebyrer.

Arbeids- og administrasjonsdepartementet, Konll
kurransetilsynet, Politiets fellesforbund og Oslo Bors
uttaler seg om hvorvidt private rettssubjekter ber
fa adgang til 4 ilegge administrative sanksjoner.
Politiets fellesforbund advarer mot a gi private rettsl
subjekter myndighet til 4 ilegge administrative
sanksjoner. Arbeids- og administrasjonsdepartell
mentet og Konkurransetilsynet uttaler pa sin side
at det er viktig & legge til rette for privat handl
heving som et supplement til offentlig handheving.
Det vises blant annet til at det vil sikre bedre handll
heving av regelverket. Oslo Bors mener myndighet
til 4 ilegge administrative sanksjoner som hoved(l
regel bor legges til offentligrettslige organer, og at
private rettssubjekter bare ber gis slik kompetanse
dersom det er saerskilt behov for det. Oslo Bers
uttaler: «Om et privat rettssubjekt skal ha sankl
sjonsmyndighet ma det begrunnes ut fra behovet
for sanksjonsmyndighet som ledd i offentlige oppll
gaver tillagt organet.»

16.4 Departementets vurderinger

Departementet slutter seg i det vesentlige til
utvalgets vurderinger.

Statlige og kommunale forvaltningsorganer
som skal ilegge administrative sanksjoner, mé ha
kunnskaper, ressurser og en organisering som
gjor at administrative sanksjoner kan ilegges pa
forsvarlig grunnlag. Hva som er nedvendig, vil

variere fra ordning til ordning. Ileggelse av admill
nistrative sanksjoner krever et minimum av juril
disk kompetanse, men ogsa pa dette punktet vil
kravene variere med hvilken ordning det er tale
om. Delegering av sanksjonsmyndighet til under(l
ordnede organer mé bare skje sa langt det er forll
svarlig. Det vises ellers til punkt 7.4.3.4 om at
bruk av administrative sanksjoner mé veere rettsl
sikkerhetsmessig forsvarlig, samt omtalen i punkt
18.

Myndighet til 4 ilegge administrative sanksjoll
ner ber normalt legges til et forvaltningsorgan
som har et overordnet organ til 4 behandle klager.
Klageadgangen er gjennomgéende en viktig retts(]
sikkerhetsgaranti, og det skal normalt tungtveill
ende grunner til for & gjore unntak fra denne, jf.
punkt 21.6. Hvorvidt det er grunnlag for & gjere
unntak, ma bero blant annet pad hvor tyngende
sanksjoner der er tale om, hvorvidt sakstypen reill
ser kompliserte spersmal, hvor ressurssterke de
private partene mé antas i veere og forsteinstansl
ens kyndighet. Noen ganger kan rett til 4 fa
behandlet saken pa ny for samme instans vaere et
alternativ til klage til overordnet organ. Det vil
normalt ikke veere hensiktsmessig 4 legge mynl
digheten til et departement som forsteinstans.

Departementet ser ikke noe i veien for at polill
tiet har myndighet til 4 ilegge administrative sankll
sjoner pd omrader der det opptrer som ordineert
forvaltningsorgan. En er imidlertid enig med
utvalget i at det er lite naturlig 4 tillegge politiet
myndighet til 4 ilegge administrative sanksjoner
pa omrader hvor det ikke har oppgaver fra for.

Som utvalget mener departementet at det ma
utvises tilbakeholdenhet med & gi private rettssubll
jekter myndighet til & ilegge administrative sankll
sjoner. Dersom et privat rettssubjekt forst er gitt
offentligrettslig myndighet til & fore tilsyn med et
omrade, kan det imidlertid unntaksvis ogsa ligge
til rette for at det private rettssubjektet far mynl(l
dighet til & ilegge administrative sanksjoner. Det
vises ellers til utvalgets vurderinger slik de er
gjengitt foran.
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17 Samlet sanksjonsfastsettelse

17.1 Innledning

Kvalifikasjonskravet for straffbarhet innebzaerer at
straff normalt bare ber brukes ved alvorlige overll
tredelser av lovgivningen. Departementet viser
her til dreftelsen i punkt 7.4.3.3. De grunnll
leggende hensynene som departementet redegjor
for 1 punkt 6.2, utelukker ikke at det mot samme
forhold kan veere hjemmel for flere typer sanksjoll
ner. Bade utvalget og departementet bygger for
eksempel som nevnt over pa at det ved overtredelll
ser av samme handlingsnorm i visse tilfeller ber
veere hjemmel for bade straff og administrative
sanksjoner. I visse tilfeller kan det samme faktiske
forholdet ogsa sanksjoneres med bade straff og
administrative sanksjoner, men etter ulike hand[l
lingsnormer. Mot samme miljeovertredelse kan
det for eksempel tenkes ilagt bade overtredelsesl
gebyr etter skipssikkerhetsloven § 55 og straff
etter generalklausulen om alvorlig miljekriminalill
tet i straffeloven § 240.

Spersmélet er hvordan en i lovverket ber sikre
seg mot at det skjer en gjentatt forfelgning ved at
forhold som er behandlet og avgjort i en sak om
administrative sanksjoner, siden behandles som
straffesak, eller omvendt. Tilsvarende kan det
veere pnskelig 4 unngé parallell (samtidig) forfelgll
ning og fortsatt forfelgning, se narmere NOU
2003: 15 punkt 10.7.

Utvalget anser at sanksjonsfastsettelsen i
storst mulig grad ber skje samlet. En slik samlet
sanksjonsfastsettelse er enskelig pa bakgrunn av
forbudet mot gjentatt straffeforfelgning av samme
forhold i EMK protokoll 7 artikkel 4 (P7-4). Utvall
get anser en samlet sanksjonsfastsettelse enskelig
ogsa uavhengig av forbudet mot gjentatt straffell
forfelgning (NOU 2003: 15 punkt 10.7.1):

«0Ogsa uavhengig av EMK (P 7-4) taler gode
grunner for at sanksjonsspersmalet blir avgjort
samlet. Hensynet til overtrederen tilsier at han
ber slippe gjentatt forfelgning for den samme
overtredelsen. For det offentlige (forvaltnin(l
gen, patalemyndigheten og domstolene sett
under ett) vil det som regel vaere mindre resl
surskrevende med én prosess enn flere. Dessll

uten vil en felles sanksjonsfastsettelse gi bedre
mulighet til & se sanksjonene i sammenheng,
slik at den totale reaksjon blir best mulig tilpasl
set overtredelsen.»

Departementet er enig med utvalget i at
ileggelse av administrative sanksjoner og straff i
sterst mulig grad ber skje samlet. Departementets
forslag til hvordan denne malsetningen ber oppnéas
avviker imidlertid noe fra utvalgets, jf. punkt 17.4.
Departementet vil tilfoye at det ogsa er enskelig at
andre forvaltningstiltak som felge av lovbrudd saml(
ordnes med sanksjoner mot lovbrudd, men tar ikke
opp dette spersmalet seerskilt.

17.2 Utvalgets vurderinger

Utvalget redegjor for to hovedmodeller for &a
oppnd malsetningen om samlet sanksjonsfastll
settelse, jf. NOU 2003: 15 punkt 10.7. Disse er
omtalt og dreftet nedenfor.

Hvis det for et og samme forhold er hjemmel
bade for straff og administrativ sanksjon, og malll
setningen er at sanksjonsfastsettelsen i sterst
mulig grad ber skje samlet, blir spersmalet hvorll
dan det skal avgjeres om forfelgningen skal skje
forvaltningsrettslig (administrativt) eller straffell
prosessuelt. Utvalget uttaler (NOU 2003: 15 punkt
10.7.4.1):

«Innenfor utvalgets oppmerksomhetsomrade vil
det i de aller fleste tilfeller vaere forvaltningen
som foerst blir oppmerksom pa lovbruddet. Bade
dette faktum og prinsippet om at det ikke skal
anvendes straff der en administrativ sanksjon er
tilstrekkelig, jf. subsidiaritetshensynet i punkt
10.3, tilsier at sporvalget ber foretas av forvaltll
ningen, og at dette bor gjores i den enkelte sak.
Utvalget kan heller ikke se betenkeligheter av
seerlig vekt ved en slik ordning. Behovet for
koordinering mellom patalemyndigheten og forll
valtningen ma kunne ivaretas gjennom etablell
ring av samarbeidsrutiner, badde generelt og i
den enkelte sak. Etter utvalgets syn er det da
ikke fare for at handhevelsen svekkes. [...]»
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Utvalgets prinsipielle standpunkt foreslis gjenll
nomfert ved at det som utgangspunkt bare kan
skje strafferettslig forfelgning gjennom offentlig
patale dersom forvaltningen har anmeldt forholl
det. En sikkerhetsventil er likevel bygd inn ved at
offentlig patale uansett kan skje nar det kreves av
«allmenne hensyn», se utvalgets forslag til § 81 a i
straffeloven 1902. Anmeldelsen ma etter utvalgets
forslag fremsettes senest ett ar etter at forvaltnin(l
gen er kommet til kunnskap om den straffbare
handling og om hvem som har foretatt den. Derll
som forvaltningen velger & anmelde forholdet,
skal forvaltningen ikke kunne ilegge administrativ
sanksjon, med mindre patalemyndigheten velger
4 tilbakefore saken uten strafferettslig reaksjon,
se utvalgets forslag til §52 annet ledd i forvaltl
ningsloven og § 71 b i straffeprosessloven. Avgjoll
relse i det ene sporet vil da sperre for forfelgning i
det andre. Utvalget vurderer om det i slike tilfeller
bor kreves pétalebegjeering fra forvaltningen for
at det skal kunne ilegges straff, men finner at det
bor veere tilstrekkelig med anmeldelse, jf. utvall
gets forslag til endringer i straffeprosessloven
§ 229.

Utvalget dreftet s spersmalet om krav om
administrative sanksjoner bor kunne tas med i en
straffesak. Dersom forvaltningen anmelder en
overtredelse og patalemyndigheten tar ut tiltale
med pastand om ileggelse av straff, skal domstoll
lene etter utvalgets forslag ha adgang til & ilegge
administrative sanksjoner i tilknytning til strafll
fesaken nar forvaltningen fremsetter begjering
om det, jf. NOU 2003: 15 punkt 10.7.4.3. Utvalget
kan ikke se betenkeligheter ved at den personelle
kompetansen i slike tilfeller overferes fra forvaltll
ningen til patalemyndigheten og domstolene.

Utvalget er noe i tvil om administrative sankll
sjoner etter dagjeldende regler betraktes som borll
gerlige rettskrav som kan tas med i straffesak og
behandles etter reglene i straffeprosessloven
kapittel 29, jf. straffeprosessloven § 3, jf. §§ 427 og
428. Utvalget finner det under enhver omstendig(l
het hensiktsmessig at administrative sanksjoner
kan behandles som borgerlige rettskrav som kan
tas med i straffesak, jf. utvalgets forslag til endring
i straffeprosessloven §3. Utvalget finner pa
samme vis at administrative sanksjoner ber kunne
tas med i saker som avgjores ved forelegg og forell
slar en tilsvarende tilfoyelse i straffeprosessloven
§ 256.

Betegnelsen «borgerlige rettskrav» er ved
ikrafttredelsen av tvisteloven erstattet med «sivile
krav» uten at det skal medfere noen realitetsl
endring, jf. straffeprosessloven § 3 tredje ledd og
Ot.prp. nr. 74 (2005-2006) punkt 3.4.9.

Dersom pétalemyndigheten ikke ensker & ta
med et krav om administrative sanksjoner i
straffesaken, jf. straffeprosessloven § 427, antar
utvalget at forvaltningen har adgang til selv &
fremme kravet under straffesaken, jf. straffeproll
sessloven § 428 og utvalgets forslag til endring av
straffeprosessloven § 3.

Utvalget foresléar ikke endringer i reglene om
anke og Kklage, jf. NOU 2003: 15 punkt 10.7.4.5.
Hvis domstolene avgjor krav om 4 ilegge adminisll
trative sanksjoner i tilknytning til en straffesak,
skal reglene om anke over sivile krav i straffell
prosessloven kapittel 29 gjelde.

Utvalget foreslar at pdtalemyndigheten bor
kunne tilbakefore saken til forvaltningen dersom
saken henlegges, men antar at forvaltningen likell
vel ber vurdere ileggelse av en administrativ sank(
sjon, jf. NOU 2003: 15 punkt 10.7.4.4. Utvalget
foreslar at det i straffeprosessloven § 71 b innferes
et seerskilt rettsgrunnlag for slik tilbakefering.
Utvalget antar at en slik tilbakefering vil vaere en
fortsettelse av en pagaende forfelgning som ikke
kommer i strid med forbudet mot gjentatt straffell
forfelgning i EMK protokoll 7 artikkel 4.

Utvalget foreslar i tillegg & lovfeste et forbud
mot gjentatt forfolgning i forvaltningsloven og strafl]
feprosessloven, jf. NOU 2003: 15 punkt 10.7.1.
Utvalget viser til at forslagene skal lovfeste forbull
det mot gjentatt straffeforfelgning som det folger
av EMK protokoll 7 artikkel 4 og rettspraksis.

Utvalget foreslar at folgende bestemmelse innll
tas som § 52 tredje ledd i forvaltningsloven:

«Forvaltningen kan ikke ilegge den ansvarlige
en administrativ sanksjon dersom den ansvarll
lige tidligere ved rettskraftig dom eller endelig
vedtak er frifunnet eller ilagt strafferettslig
reaksjon eller administrativ sanksjon for
samme forhold. Dersom det er ilagt straffell
rettslig reaksjon eller administrativ sanksjon i
saken, kan det likevel senere treffes vedtak om
administrativ inndragning hvis krav om inn[
dragning ikke ble behandlet i den tidligere
saken. Er det i den tidligere saken avgjort krav
om inndragning kan det senere fremmes krav
om ytterligere inndragning hvis det avgjorte
kravet var begrenset til gjenstander som kan
fores direkte tilbake til overtredelsen.»

Utvalget foreslar videre at straffeprosessloven
§ 51 skal lyde slik:

«§ 51. Reises ny sak om et krav som er avgjort
ved rettskraftig dom eller endelig vedtak om
administrativ sanksjon som nevnt i forvaltnings]



2015-2016

Prop.62L

115

Endringer i forvaltningsloven mv. (administrative sanksjoner mv.)

loven § 44, skal retten avvise saken av eget til[]
tak.

Er det ilagt straff eller administrativ sank]
sjon i saken, kan det likevel fremmes sak med
krav om inndragning hvis et slikt krav ikke ble
behandlet under straffesaken eller saken om
administrativ sanksjon. Er det under straffesall
ken paddemt krav om inndragning, kan det
senere fremmes krav om ytterligere inndragll
ning hvis det pddemte kravet var begrenset til
gjenstander som kan fores direkte tilbake til
den straffbare handling.»

Utvalgets omtale av detaljene i forslaget fremgéar

av NOU 2003: 15 punkt 26.2.4 note 172 til 174 og
punkt 26.2.5 note 242 til 247.

17.3 Hgringsinstansenes syn

Finansdepartementet, Skattedirektoratet, Arbeids-
og administrasjonsdepartementet, Kommunal- og
regionaldepartementet, Konkurransetilsynet, Dom[]
stoladministrasjonen, Politidirektoratet, Toll- og
avgifisdirektoratet og Den Norske Advokatforening
stotter i hovedsak utvalgets forslag.

Finansdepartementet og  Skattedirektoratet
mener utvalgets forslag til frist pa ett ar for forvaltll
ningen til 4 inngi anmeldelse er en for kort frist
for ligningsomrédets del. Disse heringsinstansene
stiller ogséa spersmal om hva som konkret ligger i
at forvaltningen har «kommet til kunnskap om
den straffbare handling». Skattedirektoratet anbell
faler at fristen for anmeldelse regnes fra det tidsl
punkt forvaltningen far kunnskap om en «antatt
straffbar handling».

Finansdepartementet er noe usikker pd om
det er riktig at innferingen av en ny avgjerelsesll
grunn i straffeprosessloven som dpner for tilbakell
foring til forvaltningen, ikke reiser problemer
med hensyn til forbudet mot gjentatt forfelgning.

Statens forurensningstilsyn og Norges vassdrags-
og energidirektorat peker pa at det kan vaere uhelll
dig dersom en lovfesting av et dobbeltstrafforbud
medferer at alle administrative rettighetstap hinll
drer senere straffeforfolgning. Norges vassdrags-
og energidirektorat uttaler:

«NVE er av den oppfatning at det vil veere sveert
uheldig om man legger opp til et system hvor
tilbaketrekking av offentlig tillatelse og straff
ikke kan anvendes side om side dersom formall
let hovedsakelig er penalt, mens det motsatte
skal veere tilfelle hvor hovedhensikten ikke er
penal. Et slikt system vil i praksis veere vanskell

lig 4 forholde seg til, bade for forvaltningen og
for den private som rammes.»

Statens Vegvesen mener straffbare forhold etter
vegtrafikkloven fortsatt skal veere undergitt ubell
tinget offentlig patale.

Norges Fiskarlag foreslar at den pastatte overll
trederen i tilfeller hvor han benekter at straffbarll
hetsvilkéret foreligger, gis anledning til 4 velge om
saken skal behandles etter straffeprosessloven
eller behandles administrativt. Seerdeles viktig er
denne valgmuligheten i de tilfeller hvor «gjerll
ningspersonen» benekter at det faktiske grunnll
laget/hendelsesforlapet er korrekt.

Helsetilsynet mener at innferingen av et enl
sporet system ikke er en god lgsning. Etter Helsell
tilsynets oppfatning innebarer de ulike hensyn
bak tilsyn med helsetjenesten og straffereaksjoll
ner at det ma foreligge muligheter for & arbeide i
ulikt tempo og med ulik sanksjon, for & ivareta de
ulike formalene.

Flere heringsinstanser uttaler seg om spersl(
malet om og hvor langt en administrativ sanksjon
ber kunne tas med i en straffesak som et borger(l
lig rettskrav (sivilt krav).

Aetat Arbeidsdirektoratet, Domstoladministrall
sjonen og Toll- og avgiftsdirektoratet stotter forslall
get om at administrative sanksjoner skal kunne
tas med i straffesaker etter begjering fra forvaltll
ningen. Aetat Arbeidsdirektoratet viser til at dette
vil sikre en mer samordnet og fleksibel sanksjonsl(l
bruk, herunder en sanksjonsbruk som tilfredsl
stillende reflekterer sakens alvorlighetsgrad.

Finansdepartementet og  Skattedirektoratet
uttrykker tvil om hvor langt en administrativ sank{l
sjon ber kunne tas med i en straffesak som et bor(l
gerlig rettskrav. Finansdepartementet uttaler at
for at «...forvaltningen skal kunne be domstolen
ta med krav om tilleggsskatt som borgerlig rettll
skrav i straffesak, ma det altsa foreligge et vedtak
om slik sanksjon. Foreligger slikt vedtak vil det
imidlertid ikke veere adgang til & straffeforfelge
personen/den juridiske personen for samme for-
hold, jf. Tilleggsprotokoll 7 artikkel 4.» Skattedi]
rektoratet sper om det er hensiktsmessig at domll
stolene kan avgjere kompliserte ligningsspersl
mal som ferstegangsbehandler.

17.4 Departementets vurderinger

17.4.1 Innledning

EMK protokoll 7 artikkel 4 (P7-4) setter forbud
mot gjentatt straffeforfelgning, enten denne skjer
administrativt eller straffeprosessuelt. Forbudet
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mot gjentatt straffeforfelgning i P7-4 er ikke til
hinder for at ulike myndigheter forfolger samme
forhold samtidig i ulike spor, jf. punkt 4.5.4. En
viss forskjell i tid mellom ileggelse av ulike sank(l
sjoner kan ogsé veere tillatt. Det er ogsa adgang til
fortsatt forfelgning, men pa visse vilkér, jf. punkt
4.5.4.

Uavhengig av P7-4 mener departementet at
det i sterst mulig grad ber sanksjoneres i én og
ikke to prosesser. Slik ivaretas hensynet til den
anklagede, prosessekonomi, effektiv forvaltning
og forholdsmessig sanksjonering.

Selv om det generelt legges til rette for 4 sankl
sjonere i én prosess, kan det pd noen omrader
veere gode grunner for & kunne forfelge samme
forhold bade administrativt og strafferettslig med
sikte pa ileggelse av bade administrative sanksjoll
ner og straff. Forfelgningen og ileggelsen av sankll
sjonene mé da tilfredsstille kravene i P7-4. Hvorll
vidt en slik samtidig eller fortsatt forfelgning er
hensiktsmessig avhenger blant annet av om det er
adgang til 4 ta med et krav om ileggelse av admill
nistrativ sanksjon i en straffesak, jf. punkt 17.4.3.

17.4.2 Valg av spor. Samordningsplikt

Departementet géar ikke inn for & bygge pa et
generelt utgangspunkt om at sporvalget i den
enkelte sak om sanksjonering av lovbrudd ber
foretas av forvaltningen. Det er dermed ikke
onskelig a lovfeste bestemmelser som gjor offentll
lig patale (straffeprosessuell behandling) avhenl
gig av anmeldelse fra forvaltningen (med forbel
hold for tilfeller hvor det foreligger allmenne hen-
syn). Betenkelighetene ved en slik bestemmelse
som utvalget foreslar, er kanskje ikke sé store. Pa
den annen side er det tvilsomt om det er sd mye
vunnet ved en slik ordning.

Dessuten harmonerer ikke en slik besteml
melse s& godt med at en ved vedtakelsen av strafll
feloven 2005 opphevet ordningen etter straffeloll
ven 1902 med krav om patalebegjeering fra den
forneermede. Det vises til straffeprosessloven
§ 62 a, som lyder:

«Den offentlige patalemyndighet skal patale
straffbare handlinger nar ikke annet er
bestemt ved lov.

For overtredelse av straffebud med en
strafferamme pa 2 ar eller lavere kan patale
unnlates hvis ikke allmenne hensyn tilsier
patale. Ved vurderingen av om allmenne hen-
syn foreligger, legges det blant annet vekt pa
overtredelsens grovhet, hensynet til den almin(l
nelig [sic] lovlydighet og om den fornaermede,

en annen som har lidt skade ved overtredelsen,
eller vedkommende bererte myndighet ensker
patale.»

Riktignok vil en del av de argumentene som er
anfert til fordel for en slik endring, ikke st sa senll
tralt i den typen saker som behandles i proposisjoll
nen her, som tar utgangspunkt i de mindre alvorfll
lige lovbrudd. Departementet viser her til Ot.prp.
nr. 90 (2003-2004) punkt 4.1.5.4. Prinsipielle grun(
ner kan likevel tale for at patalemyndigheten ikke
i utgangspunktet avskjaeres fra muligheten til a
patale et forhold som en folge av forvaltningsorgall
nets standpunkt.

For ordens skyld nevnes at departementet
etter dette heller ikke finner det hensiktsmessig &
foresla en generell regel om frist for forvaltningen
til 4 inngi anmeldelse, jf. utvalgets forslag til ny
§ 81 a annet ledd i straffeloven 1902.

Det sentrale er at det er tilstrekkelige rutiner
for kontakt mellom forvaltningen og patalemyn(
digheten i saker der det kan oppsta fare for en
ikke-koordinert dobbeltforfelgning i de to instanl
sene. En eventuell lovregulering pé dette punktet
bor etter departementets syn legge opp til noe
storre fleksibilitet.

Dersom det mot samme forhold foreligger
hjemmel for bade straff og administrative sanksjoll
ner, ma det skje en samordning mellom forvaltnin[l
gen og politi og patalemyndighet. En slik samord(
ning er nedvendig for & unnga 4 komme i konflikt
med forbudet mot gjentatt straffeforfelgning i
EMK P7-4 og for & oppnd mélsetningen om samlet
sanksjonsfastsettelse. Hvilket behov for samordl
ning som oppstar i praksis, kan variere fra sak til
sak og fra omrade til omrade. I mange tilfeller vil
det, sett fra forvaltningens stasted, veere dpenbart
at overtredelsen ikke er av en slik art og sa alvor(l
lig at forholdet ber anmeldes. Forvaltningen ber
da som utgangspunkt kunne ilegge administrative
sanksjoner, uten 4 konsultere politi og patalemyn(l
dighet. I andre saker kan det, sett fra forvaltninll
gens stasted, veere mer tvilsomt om saken ber for(l
folges administrativt eller strafferettslig. Sporvalll
get bor i slike tilfeller foretas i samrad med politiet
og patalemyndigheten. Som utvalget, antar depar(l
tementet at normalsituasjonen vil veere at det er
forvaltningen som oppdager et lovbrudd hvor det
kan ilegges bade straff og administrativ sanksjon.
Tilsvarende vurderinger ma imidlertid foretas av
politiet og patalemyndigheten ved behov.

For & synliggjere overfor bade forvaltningen
og overfor politiet og patalemyndigheten at det i
praksis kan oppstd behov for & avklare hvilket
spor forholdet ber forfelges i, foreslar departell
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mentet § 47 i forvaltningsloven, samt at det inntas
et nytt tredje ledd i straffeprosessloven § 229.
Bestemmelsene fastsetter at myndighetene pa
naermere vilkar ma konsultere hverandre og samll
ordne forfelgningen.

Behovet for samordning i den enkelte saken
kan reduseres ved at forvaltningen og patalemynl(l
digheten etablerer rutiner som pa forhand avklall
rer arbeidsfordelingen pa ulike omrader. De forell
slatte bestemmelsene tar hoyde for dette.

Bestemmelsene er neermere omtalt i merkl
nadene til de foreslatte bestemmelsene (§ 47 i forll
valtningsloven og §229 tredje ledd i straffell
prosessloven).

17.4.3 Krav om administrative sanksjoner i en
straffesak?

Utvalget foreslar at det skal veere adgang til 4 ta
med krav om ileggelse av administrative sanksjoll
ner i en straffesak som et sivilt krav etter reglene i
straffeprosessloven  kapittel 29, jf. straffell
prosessloven § 3 tredje ledd og utvalgets forslag
til endring av straffeprosessloven § 3. Utvalget
begrunner forslaget med at omleggingen fra et
tosporet til et ensporet sanksjonssystem ikke ma
medfore at det totale sanksjonsnivaet blir mildere,
samt at det ikke fremstidr som nedvendig eller
hensiktsmessig 4 avskjere muligheten til a
pademme krav om administrative sanksjoner i tilll
knytning til en straffesak, jf. NOU 2003: 15 punkt
10.7.4.3.

Departementet bygger pa at straffeprosessl]
loven §3 etter gjeldende rett ikke apner for at
krav om administrativ sanksjon behandles i en
straffesak. Etter gjeldende rett er det forvaltnin(l
gen som ilegger administrative sanksjoner. Saks[
behandlingen for ileggelsen skjer etter forvaltll
ningsloven og saksbehandlingsregler i saerlovgivll
ningen. Kravene til saksbehandlingen innebzerer
normalt blant annet krav om at parten skal varsles
for vedtak treffes, og klageadgang. Der den
personelle kompetansen til 4 ilegge sanksjon er
lagt til forvaltningen, kan domstolene ikke
idemme en tilsvarende sanksjon som ledd i en
straffesak. Se ogsa Hoyesteretts betraktninger om
adgangen til 4 idemme tilleggsskatt i straffesak i
Rt. 2004 side 645 avsnitt 18.

Departementet er enig med utvalget i at en ber
unngd at det samlede sanksjonsnivaet blir lavere i
et ensporet system, slik som foreslatt, enn i et
tosporet system. Etter departementets syn méa en
ikke av den grunn dpne for en kombinasjon av en
administrativ sanksjon og en straffereaksjon i
straffesaken.

Problemer med & sikre et tilstrekkelig sankll
sjonsniva oppstar hvis en forvaltningssanksjon eller
straffeforfolgning alene ikke utgjor en tilstrekkelig
reaksjon, slik at det er behov for & ilegge bade
straff og forvaltningssanksjon. Sa langt det er tale
om gkonomiske sanksjoner, bor problemet loses
med at en bot alene eller et overtredelsesgebyr
alene gir et tilstrekkelig sanksjonsniva.

Tilsvarende er det neppe tungtveiende grunl
ner for 4 kunne ta med krav om administrativ inn[l
dragning i en straffesak. Straffeloven har et vell
etablert system gjennom reglene om strafferetts(]
lig inndragning. Eventuelle svakheter ved ordninl
gen med strafferettslig inndragning ber i stedet
sekes avhjulpet pd annen mate.

Noe storre grunn kunne det veere til 4 dpne for
krav om administrative rettighetstap i en straffell
sak nar rettighetstapet forst har tilstrekkelig preg
av sanksjon. Praksis tyder nemlig pa at patalemyn(
digheten er varsom med & legge ned pastand om,
og domstolene tilbakeholdne med & idemme,
regulaere strafferettslige rettighetstap. Dessuten
vil bestemmelsene om administrativt rettighetstap
i den enkelte saerloven kunne vaere bedre tilpasset
behovene, enn det som er tilfellet med straffell
lovens alminnelige bestemmelser om rettighetsl
tap. I Ot.prp. nr. 90 (2003-2004) punkt 24.11 side
334 antydes denne muligheten for & sikre overholll
delse av forbudet mot dobbeltforfelgning under
henvisning til Sanksjonsutvalgets utredning.

Det kan videre tenkes 4 foreligge et visst behov
for 4 ta med et krav om administrativ sanksjon mot
et foretak i en straffesak mot en fysisk person. En
slik adgang kan veaere prosessekonomisk gunstig
og bidra til en mer effektiv handheving. Behovet
reduseres imidlertid ved at straffelovens alminnell
lige regler om foretaksstraff gjor det mulig 4 ta
med et krav om ileggelse av straff mot foretaket i
en slik straffesak mot den fysiske personen.

Behovet for 4 kunne ta med krav om ileggelse
av administrative sanksjoner i straffesaker ma alt i
alt antas 4 vaere forholdsvis begrenset.

Departementet ser videre visse betenkeligll
heter ved a &pne for en generell adgang til 4 ta
med administrative sanksjoner i straffesaker.
Ogsa Finansdepartementet og Skattedirektoratet
papeker at det kan veere problematisk & ta med
slike krav i straffesaker.

Departementet ser ogsa en viss fare for at en
gjennom 4 apne for a ta med administrative sank[l
sjoner i en straffesak, kan bidra til & viske ut grenll
sen mellom det som ma og det som ikke mé regll
nes som straff etter Grunnloven § 96 forste ledd.

Saksbehandlingen hos patalemyndigheten og i
domstolene kan videre bli mer komplisert og
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arbeidskrevende dersom man samtidig ma forll
holde seg til to ulike regelsett.

Departementet gnsker etter dette ikke & lovll
feste en generell adgang til &4 ta med administrall
tive sanksjoner som sivile krav i straffesaker etter
reglene i straffeprosessloven kapittel 29, jf. utvalll
gets forslag til endring av straffeprosessloven § 3.

Samtidig utelukker ikke departementet at det
innenfor seerskilte omrader kan veaere et slikt
behov, for eksempel slik at det i en straffesak gis
adgang til & ta med enkelte krav om ileggelse av
administrative rettighetstap, eller et krav om ilegll
gelse av administrativ sanksjon mot et foretak i en
straffesak mot en fysisk person. Departementet
har vurdert om en burde legge til rette for denne
muligheten gjennom & foresla visse bestemmelser
i straffeprosessloven som kom til anvendelse hvis
en i serlov ensket 4 gi hjemmel for 4 ta med krav
om administrative sanksjoner i en straffesak. For
eksempel kunne en i straffeprosessloven § 3 tatt
inn felgende bestemmelse:

«Nar det er seerskilt fastsatt i lov, kan krav om
ileggelse av administrativ sanksjon som nevnt i
forvaltningsloven § 43 fremmes i forbindelse
med sak som nevnti § 1 eller § 2, hvis rettskrall
vet springer ut av samme handling som saken
gjelder.»

Det kunne ogsa bli spersmidl om & foresla
endringer i straffeprosessloven §§ 38 og 256 (jf.
for sé vidt utvalgets forslag). Departementet er alt
i alt blitt stiende ved ikke & foresla slike endringer
na. Skulle det vise seg 4 veere et praktisk behov
for & ta med krav om administrative sanksjoner i
straffesaker, far en heller komme tilbake til spersl
maélet om lovregulering.

17.4.4 Overforing til forvaltningen

Dersom patalemyndigheten velger 4 henlegge
saken, mener utvalget at patalemyndigheten ber
kunne tilbakefore saken til forvaltningen for vur(l
dering av om det ber ilegges en administrativ
sanksjon. Utvalget foreslar at det i straffell
prosessloven § 71 b innferes en seerskilt hjemmel
for patalemyndigheten til & kunne tilbakefore
saken til forvaltningen. Forslaget lyder:

«Finner patalemyndigheten at vilkirene for
straff eller offentlig patale ikke er oppfylt for en
overtredelse som etter loven kan medfere
administrativ sanksjon som nevnt i forvaltll
ningsloven § 44, kan patalemyndigheten overll

sende saken til forvaltningen til behandling av
spersmalet om administrativ sanksjon.»

Departementet er enig med utvalget i at patalell
myndigheten ber kunne overfere saken til forvaltl
ningen dersom den antar at forvaltningen ber vurll
dere om det skal ilegges administrativ sanksjon.

Departementet antar, som utvalget, at innll
foring av en egen bestemmelse i straffeprosessll
loven om overfering til forvaltningen tydeliggjor
at det dreier seg om en fortsatt forfelgning. Det
avskjaerer eventuell tvil om patalemyndighetens
avgjorelse méa betraktes som en endelig frifinnelse
eller domfellelse i relasjon til EMK protokoll 7
artikkel 4. Overforing innebarer ikke noen plikt
for forvaltningen til & drive fortsatte undersekell
ser i saken med sikte pa sanksjonering. Hvordan
forvaltningen handterer saken, kan blant annet
komme an pa hvor godt saken var utredet med
sikte pa administrativ sanksjonering da den ble
sendt over til patalemyndigheten og hva etter(l
forskningen har frembragt.

Etter departementets syn er utvalgets forslag,
som er begrenset til tilfeller der vilkirene for
straff eller offentlig pétale ikke er oppfylt, noe snell
vert utformet. Selv om vilkarene for straff i og for
seg er oppfylt, kan det vaere grunn til at patalel]
myndigheten ber kunne henlegge en sak for sin
del, samtidig som saken overfores til forvaltninll
gen med sikte pa 4 avgjere spersmalet om admill
nistrative sanksjoner. I noen slike tilfeller vil vilkal
rene for offentlig patale ikke vare oppfylt. Der-
med vil utvalgets forslag gi hjemmel for & overll
sende saken til forvaltningen. Dette vil i en rekke
tilfeller likevel ikke sla til. Etter straffeprosessl
loven § 62 a vil pitalemyndigheten ofte ha mynl(l
dighet til 4 reise offentlig patale. Ut fra dette har
departementet kommet til at utvalgets forslag ber
fa en tilfoyelse: Oversendelse til forvaltningen ber
kunne skje ogséa i andre tilfeller der patalemyndigll
heten finner det mest hensiktsmessig at spersmall
let om sanksjonering ber forfelges administrativt.
Det vises til departementets forslag til bestemll
melse i straffeprosessloven § 71 c.

Beslutning om overforing til forvaltningen vil
normalt skje etter en henleggelse som faller inn
under kategoriene patalebeslutninger som kan
paklages, jf. straffeprosessloven § 59 a forste ledd
nr. 1. Klageadgangen er en viktig kontrollmekall
nisme, som ogsa bidrar til & sikre god fagledelse
innen patalemyndigheten. Departementet gar inn
for & opprettholde denne ogsa i saker der henlegll
gelse skjer samtidig med beslutning om overfoll
ring til forvaltningen.
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17.4.5 Bor bestemmelser om forbud mot
gjentatt forfelgning foreslas lovfestet?

Departementet redegjor i punkt 4.5 for forbudet
mot gjentatt straffeforfelgning i EMK protokoll 7
artikkel 4 (P7-4). Spersmalet her er om det er
behov for ytterligere lovfesting av et slikt forbud i
forvaltningsloven og straffeprosessloven.

En slik lovfesting kan veere hensiktsmessig av
informasjonshensyn og kan bidra til 4 klargjere hva
som skal gjelde pa omrader hvor rekkevidden av
P7-4 fortsatt er uklar eller vanskelig tilgjengelig.

Departementet anser at en slik lovfesting av
informasjonshensyn er av mindre betydning enn
da utvalgets utredning ble avgitt i 2003. Eksistenl]
sen av P7-4 mé i dag antas a vaere godt kjent bade i
patalemyndigheten og ulike deler av forvaltninl
gen. Blant de enkelte foretakene og personene
som er utsatt for sanksjonering, kan nok kunnl
skapen vaere mer varierende.

Innholdet i P7-4 har ogsa i de seneste ar pa vikll
tige punkter blitt klargjort gjennom omfattende
praksis fra bade Hoyesterett og EMD. Slik sett er
det ogsd mindre behov for klargjering av innholl
det i forbudet enn da utvalgets utredning ble
avgitt. I tilknytning til en lovregulering kan en
ogsa seke a avklare andre spersmal som fortsatt
fremstar som tvilsomme etter P7-4, for eksempel
hvilke av forvaltningens og patalemyndighetens
avvisninger og henleggelser som skal betraktes
som endelige avgjorelser i relasjon til P74, jf.
punkt 4.5.3.

Lovfesting kan imidlertid ogsa bidra til at det i
praksis oppstar nye tvilsomme tolkingsspersmal

ved at man ma forholde seg til flere rettsgrunnlag
som regulerer de samme spersmal. Dessuten vil
praksis fortsatt kunne veere under utvikling, noe
som ogsa vanskeliggjor muligheten for lovregull
lering.

Lovfesting kunne tenkes begrunnet i et enske
om & utvide virkeomrédet for et forbud mot dobll
beltforfelgning sammenlignet med det som folger
av P7-4. Utvalgets forslag synes for eksempel a
forutsette, i alle fall som utgangspunkt, at alt som
etter utvalgets forslag skulle regnes som adminill
strative sanksjoner, uavhengig av om de ma
betraktes som straff etter P7-4, skal kunne sperre
for senere forfelgning. Denne utvidelsen begrenl(l
ses riktignok noe ved at det er foreslatt unntak for
visse typer av administrativ inndragning, jf. utvall
gets forslag til § 52 tredje ledd annet og tredje
punktum i forvaltningsloven. Departementet kan
for sin del ikke se at det er enskelig & utvide virkell
omrdédet for forbudet mot dobbeltforfelgning gjenl
nom lovfesting.

Departementet antar videre at det pa bakll
grunn av dreiningen fra et tosporet til et ensporet
system i praksis vil oppsta ferre tilfeller hvor et
forbud mot gjentatt forfelgning blir aktuelt. Dette
er for pvrig en utvikling som langt pa vei er en reall
litet allerede i dag. Det vises ogsa til departemenl(
tets forslag om samordningsplikt i punkt 17.4.2.

Departementet kan etter dette ikke se tilstrekll
kelig behov for a lovfeste et forbud mot gjentatt
forfelgning i forvaltningsloven og straffell
prosessloven.
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18 Anklageprinsipp eller inkvisisjonsprinsipp

18.1 Gjeldende rett

Utvalget uttaler folgende om gjeldende ordning
(NOU 2003: 15 punkt 12.5):

«I strafferetten regnes det som et viktig prinsipp
at det er opp til patalemyndigheten & sorge for
sakens etterforskning og for 4 fremme saken.
Domstolene i Norge har ikke ansvar for etter(l
forskning og tar aldri opp straffesaker pa egen
hénd. Dette kalles anklageprinsippet og regnes
som en viktig garanti for at dommerne er fulll
stendig uavhengige nér det idemmes straff.

Situasjonen i forvaltningen er normalt slik
at det er det samme organet som administrerer
et regelverk, som avdekker overtredelser, og
som eventuelt bestemmer om overtredelser
skal sanksjoneres. Ordningen kan sammenlikll
nes med det sikalte inkvisisjonsprinsippet og
kan fore til tvil om organets objektivitet og uavll
hengighet i visse situasjoner. [...]»

18.2 Utvalgets vurderinger

Utvalget har felgende vurdering av spersmélet om
a gjennomfere anklageprinsippet ved administrall
tive sanksjoner (NOU 2003: 15 punkt 12.5):

«Dersom anklageprinsippet skulle kunne gjenl
nomferes i forvaltningen, matte det etableres
egne organer som skulle fastsette sanksjoner.
Dette ville imidlertid medfere s& store admill
nistrative og ekonomiske konsekvenser at
utvalget ser det som en uaktuell lesning. Det
vises ogsé til punkt 10.4 der utvalget generelt
ikke gar inn for & opprette nye handhevingsll
organer.

Etter utvalgets syn ma eventuelle ulemper
knyttet til at det er det samme organet som
underseker om overtredelse har funnet sted og
som fastsetter er sanksjon, avbetes ved gode
interne retningslinjer og saksbehandlingsll
regler. Internt i forvaltningen ber det vurderes
hvordan avdekking av overtredelser kan skilll
les fra sanksjonering slik at det ikke er de

samme personene som behandler sakene.
Ulempene blir ogsa avhjulpet ved at det alltid
vil vaere klageadgang til et overordnet forvaltll
ningsorgan. Det ligger ogsa en kontrollfunk(
sjon i muligheten for & bringe saken inn for sivill
lombudsmannen. Videre vil sanksjonsvedtak
alltid kunne bringes inn for domstolene til full
provelse, se punkt 12.8.»

18.3 Hgringsinstansenes syn

Handels- og Servicenceringens Hovedorganisasjon
uttaler at det ber utarbeides serlige saksbehandll
lingsregler som sgker & vareta de hensyn som ligll
ger bak anklageprinsippet, og at det internt i for(l
valtningsorganene ma skilles klart mellom persoll
ner som avdekker overtredelser og personer som
tar stilling til sanksjoneringsspersmalet.

Norges Fiskarlag viser til at det pa prinsipielt
grunnlag er uheldig at et forvaltningsorgan som
Fiskeridirektoratet bade fortolker reglene, avdek(
ker overtredelsen, etterforsker og ilegger
sanksjon.

Forbrukerradet mener det kan styrke kompell
tanse at tilsyn, regelutforming, kontroll og sankll
sjoner ligger hos ett forvaltningsorgan. Samtidig
understrekes det ogsa at det innebzrer en vidtl
giende maktkonsentrasjon.

Statens vegvesen uttaler at et skille mellom den
som avdekker lovbrudd og den som ilegger sankll
sjon ikke er i samsvar med prinsippene for ilegll
gelse av gebyrer og forenklet forelegg i dag. Stat-
ens vegvesen understreker at det er viktig at ilegll
gelsen kan skje pa stedet der lovbruddet oppdages.

Ingen av de ovrige heringsinstansene har
merknader til utvalgets vurderinger.

18.4 Departementets vurderinger

Departementet slutter seg til utvalgets vurderin(l
ger, men vil tilfeye at det ved lite inngripende
administrative sanksjoner normalt er uproblemall
tisk at samme person i forvaltningsorganet underfl
seker forholdet og avgjer sanksjonsspersmalet.
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Det vises for ovrig til omtalen i punkt 7.4.3.4  hvem som ber kunne ilegge administrative sank-
om at bruk av administrative sanksjoner ma vaere sjoner.
rettssikkerhetsmessig forsvarlig og punkt 16 om
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19 Lovfesting av bevisregler?

19.1 Gjeldende rett

Ved avgjerelsen av om det er grunnlag for en
administrativ sanksjon og eventuelt hva den skal
gé ut pa, kan det foreligge usikkerhet om sakens
fakta. Slik usikkerhet om sakens fakta ma leses
ved anvendelse av bevisregler. Mest sentralt i
dreftelsen i det folgende stir spersméal om bevisl
krav. Med «beviskrav» menes her det kravet til
bevisets styrke som ma foreligge for at et gitt fak[l
tum kan anses bevist. I praksis er det vanlig 4 angi
kravet til bevisets styrke som en viss sannsynligll
hetsgrad. Med «tvilsrisiko» (ogsd omtalt som
«bevisbyrde» i snever forstand eller «objektiv
bevisbyrde») siktes det her til hvem (part, forvaltll
ningsorgan) det skal g ut over at rettsanvenll
deren (dommeren, forvaltningstjenestemannen)
mener det er usikkert om det beviskravet som
gjelder for det aktuelle bevistemaet, er oppfylt.

Utvalget redegjor for kravene til tvilsrisiko og
bevisenes styrke etter gjeldende rett i NOU 2003:
15 punkt 5.6.2.2 og 5.7.13.

I saker om straff har patalemyndigheten tvilsl
risikoen for at de fakta som kan fore til domfell
lelse, foreligger, og det gjelder et strengt bevisll
krav: Straff kan bare ilegges dersom den straffll
bare handlingen er bevist utover enhver rimelig
tvil. Bakgrunnen er hensynet til & unngé at uskyll
dige blir demt i straffesaker. Disse kravene gjelll
der ogsa for patalemyndigheten ved spersmalet
om utferdigelse av forelegg pa straff.

I saker om administrative sanksjoner (og
andre forvaltningstiltak) oppstir spersmalet om
bevisregler i forste omgang for forvaltningen nér
det skal treffes avgjorelse om hvorvidt det er
grunnlag for en administrativ sanksjon og hva den
i tilfelle ber gé ut pa. For domstolene blir spersmall
let hvilke sivilprosessuelle bevisregler som gjell
der ved previngen av forvaltningens vedtak.

Det ma i prinsippet skilles mellom de bevisll
reglene som gjelder nér forvaltningen selv treffer
vedtak og nar forvaltningens vedtak blir prevd i
domstolene. Siden forvaltningens avgjorelser, her-
under forvaltningens vurdering av faktum, kan
overproves av domstolene, er den altoverveiende
hovedregel etter departementets syn at det samme

beviskrav gjelder for forvaltningens og domstolens
behandling av forvaltningsvedtak. Dette ma gjelde
ikke minst dersom domstolene ved sin etterfelll
gende kontroll kan preve alle sider av saken.

Som utgangspunkt legges sivilprosessuelle
bevisregler til grunn ved domstolenes preving av
forvaltningsvedtak. Selv om en ikke kan oppstille
noe generelt utgangspunkt om hvem som har
tvilsrisikoen nér en forvaltningssak skal avgjeres,
maé en kunne bygge pa at forvaltningsorganet har
tvilsrisikoen ved avgjorelsen av sparsmalet om det
foreligger forhold som oppfyller vilkirene for a
ilegge en administrativ sanksjon. Tilsvarende vil
som utgangspunkt gjelde ogsa ved ileggelse av
visse andre reaksjoner mot lovbrudd, slik som
administrativ inndragning, selv om det ikke skulle
vaere tale om en sanksjon. Anvendelse av straffell
prosessuelle beviskrav ved rettslig preving av for(l
valtningsvedtak krever serlig forankring for
eksempel i loven eller dens forarbeider, jf. Rt. 1999
side 14 péa side 25.

Hvilket eller hvilke beviskrav som gjelder ved
administrative sanksjoner, er mer komplisert.
Forst dreftes hvilke krav som gjelder etter tradill
sjonell norsk sivilprosess. Deretter dreftes hvilke
krav som eventuelt folger av EMK artikkel 6.
Innenfor sivilprosessen kreves som utgangsl
punkt alminnelig sannsynlighetsovervekt (over(l
vektsprinsippet) for & legge til grunn et bestemt
faktum. Bakgrunnen er at partenes interesser i
sivilprosessen normal betraktes som likeverdige
og kontraere, og det har veert antatt at et krav om
sannsynlighetsovervekt over tid sikrer flest rikll
tige avgjorelser, jf. for eksempel Rt. 2008 side 1409
avsnitt 39. Det finnes imidlertid unntak fra
utgangspunktet om sannsynlighetsovervekt. I
rettspraksis er det blant annet slatt fast at bevisl
kravet etter en naermere vurdering kan skjerpes
til klar sannsynlighetsovervekt for faktum som er
seerlig belastende for en part. Se her blant annet
Rt. 2007 side 1851 avsnitt 32, Rt. 2015 side 921
avsnitt 77 og Rt. 2014 side 1161 avsnitt 20 til 24.

Loven, enten uttrykkelig eller gjennom for
eksempel lovens forarbeider, kan gi uttrykk for at
et annet beviskrav skal gjelde. Departementet er
ikke kjent med at det innenfor saerlovgivningen
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forekommer uttrykkelig lovfestede beviskrav for &
kunne ilegge administrative sanksjoner. I seerll
lovens forarbeider er imidlertid kravene til bevis
tidvis omtalt. Nar loven eller forarbeidene ikke gir
seerlige holdepunkter for beviskravet for den
administrative sanksjonen, ma det vurderes om
det er den sivilprosessuelle hovedregel om sannll
synlighetsovervekt som gjelder, eller om et annet
beviskrav mé legges til grunn.

Administrative sanksjoner, slik dette begrepet
nyttes i proposisjonen, kan noen ganger veare av
en slik art at det, ogsd uavhengig av holdepunkter
i lovtekst eller forarbeider og de kravene som folll
ger av EMK artikkel 6 nr. 2, etter ulovfestede sivilll
prosessuelle regler mé stilles krav om kvalifisert
sannsynlighetsovervekt. I storkammerdommen i
Rt. 2008 side 1409, som gjaldt gyldigheten av et
vedtak om ordineer tilleggsskatt, kom Heyestell
retts flertall (7-4) til at det gjaldt en krav om skjer(l
pet sannsynlighetsovervekt for det faktum som
vedtak om ordinzer tilleggsskatt etter dagjeldende
ligningsloven § 10-2 sammenholdt med §10-4
bygde pa. Retten trakk frem at ordineer tilleggsll
skatt kan veere en tyngende skonomisk sanksjon,
at forheyd tilleggsskatt ofte forutsetter forhold
som er Kklanderverdige eller infamerende for
skattyter, og at forholdet kan vaere straffbart, jf.
dommens avsnitt 64.

Etter opplegget i proposisjonen vil en adminisll
trativ sanksjon ogsé vere straff etter EMK artik(
kel 6. Dermed gjelder uskyldspresumsjonen i
EMK artikkel 6 nr. 2. Det kan vaere noe usikkert
hvor langt EMK artikkel 6 nr. 2 stiller krav til tvilsl
risiko og bevisenes styrke ved ileggelse av admill
nistrative sanksjoner. Utgangspunktet etter EMK
artikkel 6 nr. 2 er at tvilsrisikoen i saker om straff
etter bestemmelsen ma péaligge det offentlige.
Skyldpresumsjoner, bade med hensyn til objekl
tive og subjektive vilkér, er imidlertid ikke i strid
med uskyldspresumsjonen si lenge presumsjoll
nen holdes innenfor rimelighetens grenser. Den
sentrale dommen fra EMD, som det er vist til i en
rekke senere avgjerelser, er her Salabiaku mot
Frankrike, 7. oktober 1988 (nr. 10519/83).

Det kan veere mer uklart om hvor langt
uskyldspresumsjonen i EMK artikkel 6 nr. 2 opp-
stiller beviskrav i saker om ileggelse av adminisl(l
trative sanksjoner. Hoyesteretts avgjorelser i Rt.
2007 side 1217, Rt. 2008 side 1409 (storkammer),
Rt. 2011 side 910 og Rt. 2012 side 1556 angér
sporsmalet. I alle avgjorelsene utenom Rt. 2011
side 910 var det dissens om tolkningen av EMK
artikkel 6 nr. 2 med sikte pa hvilke krav til bevis
bestemmelsen stiller. Flertallet (3-2) i Rt. 2012
side 1556 uttalte (avsnitt 50):

«Etter mitt syn har Heyesterett i storkammer
avgjort at det helt generelt folger av EMK artik[l
kel 6 at det for administrative sanksjoner som
etter artikkelen har karakter av straff, ma oppl
stilles et strengere beviskrav enn alminnelig
sannsynlighetsovervekt. Det folger riktignok
av flertallets begrunnelse i storkammerdomf[
men at hvor strengt beviskravet er, ma vurdell
res konkret for hvert enkelt rettsomrade og
sanksjon. Men det fremgéar av dommen at krall
vet til bevis ikke kan vaere lavere enn klar sannl(l
synlighetsovervekt.»

De nevnte sakene konsentrerer seg om hvilket
beviskrav som gjelder ved vurderingen av om vil[]
karene for a ilegge en sanksjon er oppfylt. I Rt.
2012 side 1556 gjaldt dreftelsen riktignok hvilket
beviskrav som gjaldt nar retten som grunnlag for
sanksjonsfastsettelsen tok stilling til om det forela
forsett eller bare uaktsomhet. Nar forsett eller
uaktsomhet ogsa var et vilkar for ileggelse av
sanksjon, mente Hoyesterett at beviskravet matte
veere det samme i de to relasjonene, jf. avsnitt 35.
Deretter presiserte forstvoterende (samme
avsnitt): «Jeg gar [...] ikke inn pa om, og i tilfelle
nar, det for evrig kan veere aktuelt & skjerpe bevisll
kraet for utmélingsmomenter som inngar ved fastll
settelsen av administrative sanksjoner.» Uttalelsen
forutsetter at det ikke gjelder noe generelt
utgangspunkt om Kklar sannsynlighetsovervekt for
fakta av betydning for sanksjonsfastsettelsen. Noe
slikt generelt krav kan ikke forankres i
uskyldspresumsjonen.

Det ma etter dette legges til grunn at EMK
stiller krav til bevisenes styrke ved ileggelse av
administrative sanksjoner. Sa langt en bygger pa
Hoyesteretts avgjorelse i Rt. 2012 side 1556, ma
det ogsa legges til grunn at det generelt gjelder et
minstekrav om «Kklar sannsynlighetsovervekt» ved
vilkar for ileggelse av administrative sanksjoner
som har karakter av straff etter EMK artikkel 6.
Det kan imidlertid veere usikkert hvor absolutt et
slikt standpunkt gjelder. Blant annet bygger domll
men Lucky Dev mot Sverige, 27. november 2014
(nr. 7356/10) pé at det, innenfor rammene av krall
vene til «fair trial» og uskyldspresumsjonen, etter
en nezermere vurdering kan vere adgang til &
legge sannsynlighetsovervekt til grunn som
beviskrav for i hvert fall enkelte av vilkarene for a
ilegge reaksjon som er straff, jf. dommens avsnitt
66 til 68 med henvisninger. For fakta av betydning
for sanksjonsfastsettelsen (utmaling) kan en i alle
fall ikke bygge pa noe generelt utgangspunkt om
klar sannsynlighetsovervekt. I mangel av tydelill
gere avklaring finner ikke departementet grunn
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til & konkludere, men neyer seg med a vise til at
spersmalene ma finne sin avklaring i praksis. Uanll
sett om en bygger pa at det gjelder et generelt
minstekrav om Kklar sansynlighetsovervekt ved villl
kéar for ileggelse av sanksjon, eller om en skulle
anta at det i visse tilfeller gjelder et lavere bevisll
krav, felger det i alle fall av Rt. 2008 side 1409 og
Rt. 2012 side 1556, jf. dommene henholdsvis
avsnitt 104 og 50, at hvor strengt beviskravet er,
ma vurderes konkret for hvert enkelt rettsomrade
og hver enkelt sanksjon.

Departementet nevner for ordens skyld at
krav tilsvarende dem som folger av EMK, ogséa
kan tenkes & felge av Grunnloven. Spersmalet
droeftes ikke her.

19.2 Utvalgets vurderinger

Utvalget ensker 4 viderefore de reglene om bevisll
krav som da hadde kommet til uttrykk i rettsprak{l
sis uten at lovfesting foreslas, jf. NOU 2003: 15
punkt 12.3.3. Utvalget vurderer ikke om det ber
fastsettes en generell regel om tvilsrisiko ved ileg(l
gelse av administrative sanksjoner.

19.3 Hgringsinstansenes syn

Blant heringsinstansene er det bare Norges
Fiskarlag som uttaler seg. De uttaler pa generelt
grunnlag at de ikke kan akseptere at beviskravet
settes lavere enn det straffeprosessuelle dersom
en overtredelse skal sanksjoneres administrativt.

19.4 Departementets vurderinger

Etter gjeldende rett er utgangspunktet at forvaltll
ningen har tvilsrisikoen i saker om ileggelse av
administrative sanksjoner. Det kan imidlertid oppll
stilles regler om omvendt bevisbyrde innenfor
rimelighetens grenser. Departementet anser det
ikke nedvendig eller hensiktsmessig 4 foresla lovll
festing av et generelt utgangspunkt om tvilsrisiko

i saker om administrative sanksjoner i forvaltll
ningsloven.

Spersmalet er om det bor foreslas visse lovbell
stemmelser om hvilke beviskrav som gjelder ved
ileggelse av administrative sanksjoner, eventuelt
ogsa ved visse andre forvaltningstiltak som er
behandlet i proposisjonen her. Forst og fremst
kunne det veere spersmal om & lovfeste beviskrav
knyttet til vilkarene for ileggelse av sanksjon.

EMK artikkel 6 nr. 2 gir et visst rom for &
nyansere beviskravet ved ileggelse av administrall
tive sanksjoner.

Etter utvalgets utredning har det i rettspraksis
skjedd viktige avklaringer av hvilke beviskrav
som gjelder ved vilkar for ileggelse av administrall
tive sanksjoner. Det som forst og fremst kunne
tale for lovfesting, er & gjore utgangspunktet etter
gjeldende rett mer tilgjengelig for forvaltningen
og publikum. Dette vil kunne hindre at et uriktig
beviskrav blir lagt til grunn, og séledes bidra til 4
trygge rettssikkerheten for den enkelte.

Pa den annen side er det usikkert hvilke nyanl[l
ser som gjelder og hvordan EMDs praksis vil
utvikle seg, jf. punkt 19.1. Rettsutviklingen kan
derfor ganske raskt lope fra en lovfesting. I Rt.
2012 side 1556, jf. dreftelsen i punkt 19.1, peker
Hoyesterett pa at kravene til bevisenes styrke kan
variere med hvert enkelt rettsomrade og hver
enkelt sanksjon. Departementet viser ogsa til
EMDs dom i saken Lucky Dev mot Sverige, 27.
november 2014 (nr. 7356/10) avsnitt 65 til 69. En
generell lovregulering i forvaltningsloven vil
kunne bli lite tilpasset ulike rettsomrader og sankll
sjoner.

Departementet er alt i alt blitt stdende ved
ikke & foresla lovfesting av noe beviskrav ved villl
kar for ileggelse av administrative sanksjoner. Tilll
svarende konklusjon gjelder for fakta av betydl
ning for sanksjonsfastsettelsen (utmaling).

Departementet gér heller ikke inn for a lovll
feste generelt utformede beviskrav for andre
typer administrative reaksjoner mot lovbrudd (for
eksempel administrativ inndragning som ikke er
sanksjon).
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20 Plikt til a ilegge sanksjon dersom vilkarene er oppfylt?

20.1 Gjeldende rett

I gjeldende rett er de fleste bestemmelser om
administrative sanksjoner utformet slik at forvalt(l
ningen har adgang, men ikke plikt til § ilegge
administrativ sanksjon dersom lovens vilkar er
oppfylt. En slik regulering kan betegnes som et
opportunitetsprinsipp, men dette er ikke et innar(l
beidet forvaltningsrettslig begrep og brukes der(l
for ikke i proposisjonen. Det straffeprosessuelle
opportunitetsprinsippet er blant annet kommet til
uttrykk i straffeprosessloven § 69 forste ledd:
«Selv om straffeskyld anses bevist, kan péatalell
myndigheten nar helt saerlige grunner tilsier det,
unnlate & patale handlingen». Dersom offentlige
myndigheter har plikt til & ilegge sanksjon eller
reise straffesak nar vilkarene er oppfylt, kan man
tale om et legalitetsprinsipp. Spersmalet om plikt
eller adgang til 4 ilegge sanksjon nar vilkarene er
oppfylt, ma ses i sammenheng med hvilke regler
som gjelder for plikten til & forfelge mulige lovil
brudd. Disse to spersmalene er likevel forskjell
lige.

Hvilket skjennsrom det pa ulike omréder forell
ligger med hensyn til hvor langt mulige lovbrudd
skal forfelges og hvor fritt forvaltningen eventuelt
star til 4 unnlate & ilegge sanksjon hvis vilkarene
er oppfylt, beror i prinsippet pid en tolking av
reglene pa det enkelte omradet. En skjennsmesl
sig adgang til & ilegge sanksjon uttrykkes normalt
ved ordet «kan», mens en plikt til § ilegge sankll
sjon uttrykkes ved ordet «skal». Normalt er sporsl(l
malene ikke uttrykkelig lovregulert.

20.2 Utvalgets vurderinger

aktuelle forvaltningsorgan a bruke kompetanl(l
sen. Det slipper a bruke ressurser pa a vurdere
om det skal gripes inn (nar vilkarene for sankll
sjonen er innfridd), og risikerer i mindre grad
press utenfra for 4 avsta fra sanksjoner. Med en
ubetinget handlingsplikt sikres ogsa ekt forutll
sigbarhet for dem sanksjonene kan tenkes retll
tet mot.

P4 den annen side kan det alltid tenkes till
feller der sanksjoner fremstar som en déarlig
losning. Det kan veaere flere grunner til at det
ikke er gnskelig & reagere selv om vilkarene er
oppfylt. Det kan dreie seg om sarlige forhold
knyttet til saken eller gjerningspersonen. Pa
forvaltningens omréide kan det i enda sterre
grad enn pé strafferettens veere aktuelt med
alternative reaksjonsformer som f. eks. advar(l
sel, veiledning eller forskjellige former for avtall
ler. Ved innferingen av et nytt regelverk er det
ogsé viktig 4 ha fleksibilitet ved oppfelging og
héndheving.

Utvalget legges storst vekt pa den fleksibilill
tet opportunitetsprinsippet innebzerer og forell
slar at hjemler for administrative sanksjoner
utformes som regler om hva forvaltningen
«kan» gjﬂre.

Det er imidlertid viktig at det fores en ensl
artet praksis, slik at det ikke far et preg av tilfelll
dighet om det ilegges en sanksjon eller ikke.
Dette kan ved behov ivaretas ved retningslin(l
jer. Videre vil reglene om usaklig forskjellsbell
handling i forvaltningen komme til anvendl
else.»

20.3 Heringsinstansenes syn

Utvalget redegjor for sitt syn pa spersmaélet om
eventuell sanksjoneringsplikt nér vilkarene for a
ilegge en sanksjon er oppfylt i NOU 2003: 15
punkt 12.4:

«De hensyn som ligger til grunn for at det overll
hodet apnes for sanksjoner, tilsier at det ber
knyttes en ubetinget sanksjoneringplikt til
dem. En slik plikt kan gjere det enklere for det

Skattedirektoratet gér mot & innfore et opportunill
tetsprinsipp péd ligningsforvaltningens omréade.
Direktoratet mener at det med et opportunitets(]
prinsipp blir vanskelig med ensartet praksis.
Videre trekker direktoratet frem at det ved massell
forvaltningen er vanskelig & fa en reell proving av
om sanksjon ber ilegges eller ikke.
Finansdepartementet viser til at det kan veere
fordeler og ulemper med bade anvendelse av et
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opportunitetsprinsipp og en ubetinget sanksjonsl(l
plikt. Finansdepartementet tar ikke pd heringsl
tidspunktet stilling til hvordan dette fremover bor
loses i ligningsloven, men har ingen innvendinger
mot at det ogsd fremover benyttes et opportunill
tetsprinsipp pa avgiftsomradet.

Agder lagmannsrvett og Dommerforeningens
utvalg for strafferett har ikke innvendinger mot
utvalgets vurderinger av opportunitetsprinsippet.

Kommunal- og regionaldepartementet stotter
utvalgets forslag om at det skal vaere opp til koml(l
munens skjonn & ilegge sanksjon ved brudd pa
lovbestemmelser.

Ingen av de ovrige heringsinstansene har
merknader til utvalgets vurderinger.

20.4 Departementets vurderinger

Etter departementets syn méa utgangspunktet ved
ileggelse av administrative sanksjoner veere at forll
valtningen har en adgang, ikke plikt, til 4 ilegge
administrative sanksjoner, nar vilkirene for a
ilegge en sanksjon er oppfylt. Departementet
viser til utvalgets vurderinger.

Departementet viser samtidig til at det pa
enkelte forvaltningsomrader kan vere enskelig at
forvaltningen har plikt til § ilegge sanksjon derll
som vilkdrene er oppfylt. Ordningen krever imid[l
lertid en neermere begrunnelse som er forankret i
de konkrete behovene pa omradet som reguleres.
Kanskje sarlig ved visse masseovertredelser kan
likhetshensyn og effektivitetsbetraktninger tale
for en pliktregel. Departementet viser i den forll
bindelse til Stortingets anmodningsvedtak nr. 284
(2014-2015), som er fulgt opp i punkt 2.4.

Ogsa innenfor rammen av en slik ordning hvor
det i utgangspunktet foreligger plikt til 4 ilegge en
administrativ sanksjon, kan en viss fleksibilitet
oppnas, slik at det apnes for et rimelighetsskjonn
uten at det gér vesentlig pa bekostning av hensyll
net til likhet og effektivitet. Det kan for eksempel
fastsettes unntak fra plikten til 4 ilegge sanksjon
der det ville veere serlig urimelig, eller der det
foreligger naermere oppregnede unnskyldningsl
grunner. Videre kan forvaltningen gis sterre eller
mindre grad av frihet til & prioritere hvilke lov(l
brudd den skal forfelge.
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21 Seerlige saksbehandlingsregler i saker om
administrative sanksjoner?

21.1 Innledning

I NOU 2003: 15 punkt 12.7 vurderer utvalget om
det er behov for sarlige saksbehandlingsregler i
saker om administrative sanksjoner og hva disse i
tilfelle skal gé ut pa. Utvalget deler sporsmaélet i to
hovedproblemstillinger. Den ene er om de almin(l
nelige saksbehandlingsreglene gir et tilstrekkelig
vern for den eller dem en sanksjon kan bli rettet
mot. Den andre hovedproblemstillingen er om de
alminnelige reglene sikrer forvaltningen tilstrekll
kelig handlingsrom til at den kan sanksjonere
effektivt.

Departementet legger til grunn utvall
gets utgangspunkter for dreftelsen av behovet for
seerskilte saksbehandlingsregler for saker om
administrative sanksjoner. Det blir i hovedsak et
spersmal om & veie mot hverandre behovet for
tilstrekkelig vern for de private partene mot beholl
vet for effektiv sanksjonering av lovbrudd. I dette
punktet behandles saksbehandlingsspersmal som
ikke er behandlet andre steder i proposisjonen.

21.2 Differensierte saksbehandlingsll
regler avhengig av sakens omfang?

Utvalget konstaterer i NOU 2003: 15 punkt 12.7.2
at forvaltningslovens saksbehandlingsregler for
enkeltvedtak allerede i utgangspunktet er utforl
met pd en mate som gjor det mulig — og riktig — &
stille mer eller mindre strenge krav, avhengig av
hva saken handler om. Utvalget mener saksll
behandlingsreglenes relativitet er en indikasjon
pa at det ikke er nedvendig med ytterligere diffell
rensiering i form av forskjellige bestemmelser for
henholdsvis store og smé saker. Utvalget ser helll
ler ikke at det er noe ved nettopp sanksjonssakene
som i serlig grad aktualiserer differensiering.
Ogsa andre tyngende forvaltningstiltak kan veere
sveert inngripende og betydningsfulle. Utvalget
kommer videre til at det i all hovedsak ikke er
noen av elementene i forvaltningslovens regler i
seg selv som er sa ressurskrevende at det er neerll
liggende 4 eliminere dem i sanksjonssaker.

For ileggelse av overtredelsesgebyr etter faste
satser, som typisk vil veere aktuelt ved ulovlig parll
kering og i andre situasjoner hvor overtredelsen
lett lar seg konstatere, gar imidlertid utvalget inn
for & lovfeste at det ikke er nedvendig med forll
héandsvarsel, jf. forslaget til § 45 tredje ledd i for(l
valtningsloven. Begrunnelsen er at denne sankl
sjonstypen ber kunne ilegges pa stedet, nar og der
overtredelsen finner sted, og at et slikt system
kan veaere vanskelig forenlig med et krav om tradill
sjonell forhandsvarsling. Blant annet fordi denne
typen gebyrer alltid vil dreie seg om forholdsvis
beskjedne belop, mener utvalget at ordningen er
forenlig med et rimelig krav til rettssikkerhet for
borgerne.

Utvalget anser at det ved ileggelse av overll
tredelsesgebyr etter faste satser vil veere hensiktsl
messig 4 kunne benytte standardbegrunnelser.
Utvalget antar at en slik praksis er forenlig med
forvaltningslovens regler, og anser det ogsa ellers
unedvendig & foresld noen uttrykkelig regel om
dette.

Departementet slutter seg i hovedsak
til utvalgets vurderinger. Forvaltningslovens
regler gir et godt utgangspunkt for & behandle
saker om administrative sanksjoner. Forvaltnings(l
loven bygger pé en grunnleggende avveining melll
lom hensynet til rettssikkerhet og effektivitet.
Mange av reglene, inkludert de fleste reglene om
enkeltvedtak, er fleksible, slik at det vil gjelde mer
eller mindre strenge krav til forvaltningens saksl(l
behandling avhengig av blant annet hvor inngrill
pende den administrative sanksjonen er og beholl
vet for effektiv sanksjonsileggelse pa omradet.

Saerregler om saksbehandlingen kan eventuelt
fastsettes i1 seerlovgivningen, for eksempel fordi
visse sarlige speorsmaél oppstir pa feltet, fordi
visse spersmal har serlig praktisk betydning pa
feltet eller fordi sanksjonene er serlig innl
gripende.

Departementet foresldr en regel om at for[d]
hdandsvarsel kan unnlates ndr overtredelsesgebyr
tlegges pa stedet, jf. forslaget til § 44 fierde ledd i
forvaltningsloven og omtalen i punkt 13.4. Det
foreslds ogsd en regel om underretning om
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sakens utfall (forvaltningsloven §49), se punkt
21.5.

Videre foreslas enkelte saksbehandlingsregler
i videre forstand; en bestemmelse om samordning
av sanksjonssaker (§47), se punkt 17, og en
bestemmelse om veiledning om rekkevidden av
taushetsrett (§ 48), se punkt 22. I det felgende vil
departementet ga inn pa enkelte sarlige probleml
stillinger knyttet til forvaltningslovens anvendelse
i saker om administrative sanksjoner.

21.3 Rett til muntlig fremleggelse

Utvalget uttaler i punkt 12.7.3 felgende om beholl
vet for saerlige bestemmelser om rett til muntlig
fremleggelse:

«Ved domstolsbehandling har partene som
hovedregel anledning til & fremfere sin sak
muntlig overfor den instans som skal avgjere
saken. Ogsé i forvaltningsprosessen er det et
visst rom for muntlig kontakt; forvaltningslol
ven § 11 d fastsetter saledes at «[i] den grad en
forsvarlig utferelse av tjenesten tillater det, skal
en part som har saklig grunn for det, gis anledll
ning til 4 tale muntlig med en tjenestemann ved
det forvaltningsorgan som behandler saken».
Tjenestemannen skal da sa vidt mulig nedl
tegne det parten har fremfort, og legge det til
sakens dokumenter, jf. forvaltningsloven § 11 d
annet ledd. Forvaltningsloven sikrer imidlertid
ikke rett til & mote den eller dem som konkret
skal treffe avgjorelsen. Seerlig nar saken skal
avgjores av et kollegialt organ (eksempelvis et
kommunalt utvalg etter kommuneloven § 10),
blir den muntlige kontakten dermed mer indill
rekte enn nar parter forklarer seg for en deml
mende rett. Utvalget har vurdert om det ber
lovfestes en rett til muntlig fremleggelse over-
for selve vedtaksinstansen i saker om adminis(l
trative sanksjoner.

Utvalget legger til grunn at muntlig fremfll
foring i noen tilfeller vil gi et mer fullstendig
bilde av saken enn utelukkende skriftlig matell
riale. Adgang til & mete og fremfore sitt budl
skap muntlig overfor den eller dem som skal
avgjore saken, er dessuten egnet til 4 styrke tilll
liten til saksbehandlingen, hvilket i seg selv er
en vesentlig verdi. Muntlighet er imidlertid
utvilsomt en meget ressurskrevende behandll
lingsform. Et sterkere innslag av muntlighet
kan innebzere at man mister mye av den effekll
tivitetsgevinst som antas & kunne ligge i
administrative sanksjoner fremfor tradisjonell

strafforfelgning. Siden tillit ogsa kan skapes og
opprettholdes gjennom god skriftlig kommunill
kasjon, blir denne faren for at «vinningen gar
opp i spinningen» avgjerende for utvalgets syn.
Adgang til administrativ klagebehandling (f.
punkt 12.7.7) trekker i samme retning. Den
anledning til muntlig kontakt som ligger i forl{l
valtningsloven § 11 d antas generelt & veere tilll
strekkelig til 4 tilfredsstille kravene etter EMK
og Europaridets rekommandasjon om admill
nistrative sanksjoner.»

Ingen av horingsinstansene uttaler seg om hvorll
vidt det ber gis sterre rett til muntlig fremleggelse
i saker om administrative sanksjoner.

Departementet kan i det vesentlige
slutte seg til utvalgets vurderinger, men underll
streker at det i saker om administrative sanksjoll
ner kan vaere behov for 4 tale muntlig med parter
og andre berorte for & fa saken tilstrekkelig oppll
lyst etter forvaltningsloven § 17. Forvaltningsloll
ven § 11 d gir ogsa en viss rett for parter til & tale
muntlig med en tjenestemann ved det forvaltl
ningsorgan som behandler saken. Serlig i saker
om mer inngripende administrative sanksjoner
kan det veere grunn til 4 gi parter og andre
berorte anledning til & tale muntlig med noen i det
forvaltningsorgan som behandler saken. Ogsé pa
dette punktet kan det veere aktuelt 4 fastsette seerll
lige bestemmelser i seerlovgivningen.

21.4 Saksbehandlingstid

Utvalget uttaler i NOU 2003: 15 punkt 12.7.5 fell
gende om behovet for sarlige bestemmelser om
forvaltningens behandlingstid i saker om adminis(l
trative sanksjoner:

«Forvaltningsloven § 11 a slar fast at saker skal
behandles og avgjeres «uten ugrunnet opp-
hold». Etter forvaltningsloven § 11 b kan det i
forskrift gis regler om maksimalt tidsforlep for
kategorier av saker. P4 generell basis presisell
rer imidlertid ikke lovgivningen hva som er
akseptabel behandlingstid. Utvalget har vurll
dert om det ber fastsettes en bestemt maksill
maltid for sanksjonssaker, og nar en slik frist
eventuelt skal begynne a lope.

Den storste fordelen med en bestemt makll
simaltid er at den gir parter og andre saken
gjelder en klar forventning om nar saken kan
ventes avgjort. Ulempen er at fristen vil virke
styrende for forvaltningens prioriteringer, kanll
skje uten at man samtidig ser hele det aktuelle
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forvaltningsorgans arbeidsoppgaver under ett
og avveier sanksjonssakene mot det gvrige. En
bestemt tidsfrist kan ogsi medfere at det ikke
reageres med sanksjoner i tilfeller hvor slike i
utgangspunktet burde ilegges. Ogsa innenfor
sanksjonssakene vil det veere sveert store variall
sjoner med hensyn til omfang og kompleksitet
i sakene. Erfaringer knyttet til forvaltningsloll
ven § 11 b viser dessuten at det generelt er vanl]
skelig 4 gi bade presise og hensiktsmessige
regler om saksbehandlingstid. Endelig er det
klart at sa vel behovet for en bestemt maksill
maltid som fristens lengde vil matte variere —
dels betydelig — fra omrade til omrade. Utvalget
mener kravet i § 11 a om behandling av saker
«uten ugrunnet opphold» oppfyller kravet etter
EMK artikkel 6 pad en hensiktsmessig mate.
Fristen etter EMK artikkel 6 om avgjorelse
innen rimelig tid, starter & lope pa det tidspunkl
tet det foreligger en straffesiktelse i konvensjoll
nens forstand. Det vises til fremstillingen i
punkt 5.7.6. Utvalget legger til grunn at ogsa
kravet til behandling «uten ugrunnet opphold»
etter forvaltningsloven § 11 a senest m3 stilles
fra dette tidspunktet, og at bestemmelsen stilll
ler minst like strenge krav til fremdrift i saken
som EMK artikkel 6.

Pi denne bakgrunn finner utvalget at det
ikke vil foresld en bestemt maksimaltid for
behandling av sanksjonssaker.»

Ingen av horingsinstansene uttaler seg seerskilt om
hvorvidt det ber innferes en maksimaltid for
behandling av saker om administrative sanksjoner.
Departementet kan i det vesentlige
slutte seg til utvalgets vurderinger og foreslar
ingen generell regel om maksimaltid for behand(
ling av saker om administrative sanksjoner.
Departementet understreker imidlertid viktighell
ten av rimelig fremdrift i saker om administrative
sanksjoner. Administrative sanksjoner kan for det
forste veere inngripende og saksbehandlingstiden
som sddan kan veere en belastning for de berorte.
For det andre er det viktig & overholde kravet om
avgjorelse innen rimelig tid etter EMK artikkel 6
nr. 1, jf. punkt 4.3.3. Hensynsfullhet kan ogs4 tilsi
at det i forhadndsvarsel om administrativ sanksjon
redegjores for forventet saksbehandlingstid i
saken, selv om kravene i forvaltningsloven § 11 a
annet og tredje ledd ikke kommer direkte til
anvendelse i slike tilfeller (den bestemmelsen
gjelder privates henvendelser til forvaltningen).
Selv om departementet ikke foreslar en genell
rell regel om maksimaltid for behandling av saker
om administrative sanksjoner, kan det tenkes at

det er hensiktsmessig & innfere slike bestemmelll
ser i seerlovgivningen. Departementet viser dessull
ten til forvaltningsloven § 11 b, som gir hjemmel
for & fastsette slik maksimaltid i forskrift. Den
bestemmelsen gir ikke hjemmel for 4 gi regler om
seerlige rettsvirkninger av at fristene oversittes.
Rettsvirkningene av fristoversittelse forutsettes
regulert ved de alminnelige forvaltningsrettslige
og erstatningsrettslige reglene, eller ved sarlov,
jf. Ot.prp. nr. 52 (1998-99) punkt 9 side 30. Regler
med frister for saksbehandlingstiden ber forll
trinnsvis tas inn i serloven, jf. Ot.prp. nr. 52
(1998-99) punkt 9 side 30.

21.5 Underretning om sakens utfall

Reglene om underretning etter forvaltningsloven
§ 27 gjelder i saker som avsluttes med at det trefll
fes enkeltvedtak, jf. forvaltningsloven § 3 forste
ledd. En beslutning om ikke & ilegge sanksjon
innebaerer ikke at det treffes enkeltvedtak etter
definisjonen i forvaltningsloven §2 forste ledd
bokstav b, jf. bokstav a. Det bemerkes for ordens
skyld at det har veert gjort gjeldende ulike syn pa
dette spersmalet i den juridiske litteraturen. Etter
forholdene kan en underretningsplikt for forvalt(l
ningen forankres i ulovfestede regler ut fra henll
synet til forsvarlig saksbehandling, jf. Frihagen,
Forvaltningsloven kommentarutgave bind II
(1986) side 588.

Departementet antar at EMK artikkel 6 stiller
visse krav til angivelsen av grunnlaget for henl
leggelsen for at henleggelsen skal avbryte rimelig
tid-fristen etter EMK artikkel 6. For en omtale av
de krav EMK artikkel 6 stiller til begrunnelse og
rettsvirkninger av underretningen av sakens
utfall, vises det til merknadene til departementets
forslag til § 49 i forvaltningsloven.

Utvalget gér inn for & lovfeste en plikt for forll
valtningen til & meddele sakens utfall til den som
har mottatt forhandsvarsel om administrativ sank[l
sjon, jf. NOU 2003: 15 punkt 12.7.6 og utvalgets
forslag til forvaltningsloven § 54. Utvalget foreslar
folgende lovtekst:

«§ 54. (meddelelse om sakens utfall)

Den som har mottatt forhdndsvarsel om
administrativ sanksjon, skal ogsd meddeles
utfallet av saken.»

Begrunnelsen for forslaget er & skape klarhet og
oversiktlighet for de private og forvaltningen selv.
Utvalget mener at beslutningen om ikke 4 ilegge
sanksjon ikke er et enkeltvedtak, slik dette begrell
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pet er definert i forvaltningsloven § 2 forste ledd
bokstav b, jf. bokstav a. Utvalget har vurdert om
det ber gjelde et krav om begrunnelse for slike
avgjerelser. Utvalget mener komplikasjonene og
avgrensningsproblemene med en slik regulering
vil vaere betydelig, og at det ikke er tilstrekkelig
tungtveiende grunner til & foresla begrunnelsesl
plikt.

Blant horingsinstansene er Finansdepartemen[]
tet 1 utgangspunktet positiv til utvalgets forslag om
plikt for forvaltningen til & meddele parter sakens
utfall nar det ikke ilegges administrativ sanksjon.
Ingen av de ovrige heringsinstansene uttaler seg
om utvalgets forslag.

Departementet er enig med utvalget i
at reglene for saker om enkeltvedtak ikke ber
gjelde i sin helhet nar saken ikke ender med ilegll
gelse av sanksjon. Departementet bygger pa at en
beslutning om ikke & ilegge sanksjon ikke er et
enkeltvedtak etter definisjonen i forvaltningsloven
§ 2 forste ledd bokstav b, jf. bokstav a. Det foreslas
derfor ingen endringer i gjeldende rett pd det
punktet.

Departementet er enig med utvalget i at det
bor foreslas en bestemmelse i forvaltningsloven
§49 om plikt for forvaltningen til 4 meddele
sakens utfall nar det er sendt forhdndsvarsel om
administrativ sanksjon. Departementet viser til
utvalgets begrunnelse. Etter departementets syn
egner reglene i forvaltningsloven § 27 forste ledd
om underretning om enkeltvedtak seg ogsa i
disse tilfellene, og det foreslas a lovfeste en henll
visning til disse reglene. Dette innebaerer blant
annet at underretningen som hovedregel skal
veere skriftlig. Departementet har imidlertid
valgt &4 avgrense bestemmelsen til & gjelde avslutll
ning av saken i forsteinstansen. Nar saken avslutll
tes i klageinstansen, vil avgjerelsen normalt
veere et enkeltvedtak selv om den gar ut pa at det
ikke er grunnlag for sanksjon. Ved avslutning av
en klagesak vil det dessuten veaere mer neerligll
gende at de ordinaere kravene til begrunnelse
mv. gjelder.

Departementet har videre utformet besteml
melsen med sikte pad at underretningen skal
avbryte fristen for avgjerelse av saken innen rimell
lig tid etter EMK artikkel 6. Badde av den grunn,
og ellers av hensyn til den private parten, ber det
kreves at forvaltningen gir en kort begrunnelse i
forbindelse med underretningen, ved at grunn(
laget for avslutningen av saken kort angis. Deparf(l
tementet kommer i merknadene til bestemmelsen
tilbake til spersmalet om nar en underretning vir(l
ker fristavbrytende i relasjon til krav om avgjell
relse «innen rimelig tid» etter EMK artikkel 6. Det

vises til departementets forslag til § 49 i forvaltl
ningsloven.

21.6 Klage

En avgjorelse om 4 ilegge administrativ sanksjon
er enkeltvedtak som kan paklages etter forvaltl
ningsloven § 28 forste ledd. En avgjerelse om ikke
a ilegge sanksjon regnes ikke som noe enkeltll
vedtak, og en slik avgjerelse kan derfor ikke
paklages. Det siste har szrlig betydning for tredl
jepersoners stilling, se nedenfor.

Vedtaket om & ilegge en administrativ sankl]
sjon kan péklages av en «part» eller andre som
har «rettslig klageinteresse» i saken. Vilkaret
«rettslig klageinteresse» er hentet fra begrepet
«rettslig interesse» i den tidligere tvistemélsloven
§ 54 (if. Ot.prp. nr. 38 (1964-65) side 98). Bakll
grunnen for valget av vilkiret var at alle som
kunne g4 til seksmal om gyldigheten av et forvaltll
ningsvedtak, ogsa burde kunne paklage vedtaket.
Etter tvisteloven § 1-3 annet ledd ferste punktum
avgjores sporsmalet om det foreligger et «reelt
behov», som er et vilkar for seksmalsrett, ut fra
«en samlet vurdering av kravets aktualitet og par(l
tenes tilknytning til det», jf. annet punktum.
Foreninger og stiftelser kan reise soksmal i «<eget
navn» om «forhold som ligger innenfor organisall
sjonens formal og naturlige virkeomrade & ivall
reta» nér vilkarene etter tvisteloven § 1-3 er oppl
fylt, jf. tvisteloven § 1-4 forste ledd. Tilknytningen
trenger ikke 4 bestd i at vedtaket har betydning
for klagerens rettsstilling. Etter rettspraksis vur(l
deres Kklagerens tilknytning ut fra klageinteresl
sens art, styrke og representativitet.

Departementet er ikke kjent med rettspraksis
som beregrer sporsméilet om tredjepersoners
klagerett ved vedtak om administrativ sanksjon.
Klagerett for tredjepersoner forutsetter at det er
truffet enkeltvedtak om administrativ sanksjon,
med mindre avvikende regulering felger av seerlov.

Soksmalsadgang for tredjepersoner rettet mot
vedtak om administrative sanksjoner kan tenkes &
vaere snevrere enn den forvaltningsrettslige klall
geadgangen. Dette spersmalet dreftes i punktet
om domstolskontroll, jf. punkt 23.6.

Etter forvaltningsloven § 27 b ferste punktum
kan det forvaltningsorganet som har truffet vedl
tak om administrativ sanksjon, bestemme at
seksmal om gyldigheten av forvaltningsvedtak
eller krav om erstatning som felge av vedtaket
ikke skal kunne reises uten at vedkommende
part har nyttet sin adgang til & klage over vedll
taket, og at klagen er avgjort av den heyeste klall
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geinstans som star dpen. Seksmal skal likevel i
alle tilfelle kunne reises nar det er gatt 6 ménell
der fra klage forste gang ble fremsatt, og det
ikke skyldes forsemmelse fra klagerens side at
klageinstansens avgjerelse ikke foreligger, jf.
annet punktum.

Forvaltningen har etter forvaltningsloven § 42
en skjennsmessig adgang til 4 beslutte utsatt
iverksettelse av vedtak bade ved klagebehandling
og ved spksmal, se punkt 23.5.

Utvalget mener at klageadgang utgjer et senll
tralt element i de regler som skal sikre borgerne
rettssikkerhet overfor forvaltningen, jf. (NOU:
2003: 15 punkt 12.7.7) Denne typen overpreving
kan skje raskere, mer fleksibelt og med mindre resl
surser enn det som kreves for domstolshehandling.
Etter utvalgets vurdering er forvaltningslovens
regler om klagebehandling hensiktsmessige ogsa
for sanksjonssakene. Utvalget foreslar derfor, med
ett unntak, ikke seerskilte regler verken om klagell
rett, klageinstans, saksforberedelse i klagesak eller
om klageinstansens kompetanse.

Klager pa sanksjonsvedtak truffet av en koml
mune ber imidlertid etter utvalgets syn behandles
av fylkesmannen. Utvalget foreslar folgende
bestemmelse i forvaltningsloven § 55:

«§ 55. (klageinstans ved kommunale vedtak)
Fylkesmannen er klageinstans for kommull
nale vedtak om administrativ sanksjon.»

Begrunnelsen for standpunktet er at slike klagell
saker vil vaere av utpreget juridisk karakter, uten
det rom for lokalpolitiske vurderinger som bor
kjennetegne kommunale oppgaver. Utvalget trekll
ker frem at fylkesmannens kompetanse ber veere
sammenfallende med domstolenes kompetanse
ved domstolspreving. Utvalget papeker at slik
domstolenes kompetanse er formulert i utkastet
til § 57 i forvaltningsloven, innebarer dette at det
ikke skal vaere saerskilte begrensninger i fylkesl
mannens kompetanse.

Utvalget antar at det pa enkelte omrader fortll
satt vil vaere behov for serordninger med hensyn
til klageinstans og klageinstansens kompetanse.
Dette méa vurderes i sammenheng med de enkelte
materielle sanksjonshjemler og det aktuelle forll
valtningsomradet. Utvalget mener at den type
serordning som gar ut pa at klagebehandlingen
skal forestds av domstolene - slik som etter
vegtrafikkloven § 31 a ferste ledd - i liten grad
synes 4 gi de fordeler som antas 4 ligge i adminis(l
trativ klagebehandling. Samtidig innebaerer den
en betydelig belastning for domstolene. Utvalget
frarar slike serordninger.

Utvalget mener at forvaltningen ber ha adgang
til & gi klage over sanksjonsvedtak oppsettende
virkning. Utvalget anser § 42 som en hensiktsmesll
sig regulering av oppsettende virkning ogsa for
vedtak om administrative sanksjoner.

Under horingen hadde Statens Vegvesen ikke
innvendinger mot utgangspunktet om at fylkesl
mannen blir klageinstans for kommunale vedtak
om administrative sanksjoner, men papeker at det
ber vaere rom for andre losninger dersom det finll
nes samfunnsekonomisk mer gunstig. Ingen av
de gvrige heringsinstansene uttaler seg om klagell
reglene i saker om administrative sanksjoner.

Departementet anser adgangen til
administrativ klage som viktig for personers og
foretaks rettssikkerhet i forvaltningssaker. Admil
nistrativ klage vil ofte veere raskere, mer fleksibelt
og mindre ressurskrevende enn domstolsbehandll
ling. Det er derfor viktig at adgangen til adminis(
trativ klage som utgangspunkt ogsi ber bestd i
saker om administrative sanksjoner. Det skal nor-
malt tungtveiende grunner til for & gjere unntak
fra denne. Betydningen av en klagerett kan likevel
variere, blant annet ut fra hvor ressurssterk den
private parten er, slik at det etter omstendigll
hetene ikke er avgjorende betenkeligheter ved &
gjore unntak fra klageretten.

Departementet kan i det vesentlige slutte seg
til utvalgets vurderinger av om det ber fastsettes
avvikende generelle regler om administrativ klage
i saker om administrative sanksjoner. De alminnell
lige reglene om klageadgang ber gjelde ogsa i
saker om administrative sanksjoner. I punkt 23.4
vurderer departementet om det alltid ber veere et
vilkar for & kunne ta ut seksmal at klageretten er
benyttet.

Departementet onsker ikke & felge opp utvalll
gets forslag til saerbestemmelse i forvaltningsl
loven om at kommunale vedtak om administrative
sanksjoner som utgangspunkt ma péaklages til
fylkesmannen. Etter departementets syn ber en
som utgangspunkt bygge pa den ellers gjeldende
instansrekkefolgen ved klagesaksbehandling
ogsa i saker om administrative sanksjoner. Utvall
gets losning kan fere til mindre velbegrunnede
inngrep i det lokale selvstyret. For det andre kan
det veere uheldig med saerbestemmelser for visse
typer reaksjoner hvis dette forer til at det pa
samme saksfelt blir ulike klageinstanser. Departell
mentet vil ogsd peke pa at det ved behov kan gis
bestemmelser i serloven om statlig klageinstans,
se for eksempel plan- og bygningsloven §1-9
femte ledd.

Dersom den administrative sanksjonen ikke
skulle ha veert ilagt, kan fullbyrdelse av en adminisl]
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trativ sanksjon fer endelig avgjerelse av et klageorll
gan eller domstolene fi urimelige konsekvenser.
Forvaltningen har etter forvaltningsloven § 42 en
skjgnnsmessig adgang til 4 beslutte utsatt iverksetll
telse av vedtak bade ved klagebehandling og ved
seksmal, se punkt 23.5.4. Departementet foreslar
ingen seerskilt bestemmelse om oppsettende virk(
ning ved klage eller seksmal i saker om administrall
tive sanksjoner. Forvaltningsloven § 42 ma imidler(l
tid anvendes i samsvar med de begrensninger
EMK artikkel 6 nr. 2 legger pa adgangen til 4 iverk[l
sette vedtak om administrativ sanksjon som er
straff i EMKSs forstand, se punkt 23.5.

Som utvalget foreslar heller ikke departemenl(l
tet 4 endre reglene om saksforberedelse og klagell
instansens kompetanse ved klage over vedtak om
administrative sanksjoner, jf. forvaltningsloven
§8§ 33 og 34. Departementet foreslar ingen seerll
skilt regulering av spersmaélet om tredjepersoners
klagerett i saker om administrative sanksjoner. Pa
dette punktet skiller ikke saker om administrative
sanksjoner seg fra andre forvaltningssaker hvor
det er spersmal om 4 gjere inngrep. Hva som naerll
mere skal til for at klagerett foreligger nar det er
truffet vedtak om sanksjon, ber ogsi i fortsettelll
sen overlates til praksis. Departementet gar heller
ikke inn for serskilt regulering av spersmalet om
tredjepersoners soksmalsadgang i saker om admill
nistrative sanksjoner, jf. punkt 23.6.

21.7 Omgjering uten klage

Vedtak om ilagte administrative sanksjoner regll
nes som enkeltvedtak og kan omgjeres etter de
reglene som folger av forvaltningsloven § 35 og
ulovfestede regler. Avgjorelser om ikke & ilegge
en administrativ sanksjon mé ogsa kunne omgjoll
res innenfor visse rammer.

EMK Protokoll 7 artikkel 4 (P7-4) setter ikke
grenser for omgjoring til gunst for den som tidlill
gere er ilagt en administrativ sanksjon. Det kan
veere mer tvilsomt hvor langt EMK P7-4 nr. 2 pa
visse vilkar tillater omgjering til ugunst av et endell
lig vedtak om administrativ sanksjon. EMK P7-4
nr. 2 lyder i norsk oversettelse:

«Bestemmelsene i forrige avsnitt skal ikke
veere til hinder for 4 gjenoppta en sak i samsvar
med vedkommende stats lov og rettergangsll
ordning i straffesaker, hvis det foreligger bevis
for nye eller nyoppdagede omstendigheter
eller hvis det i den tidligere rettergangen har
vert en grunnleggende feil, som kunne
pavirke utfallet av saken.»

Etter EMDs praksis vurderes adgangen til gjenl
opptakelse ut fra prinsippet om «legal certainty»,
som etter praksis felger av kravet til «fair trial»
etter EMK artikkel 6, jf. Nikitin mot Russland, 20.
juli 2004 (nr. 50178/99) avsnitt 54 til 57 og
Radchikov mot Russland, 24. mai 2007 (nr. 65582/
01) avsnitt 42-44 (de to dommene gjaldt ordinzere
straffesaker). Utgangspunktet etter prinsippet om
«legal certainty» er at myndighetene ikke skal
sette sporsmalstegn ved riktigheten og gyldighell
ten av en endelig avgjorelse i en sak som gjelder
straff, jf. Radchikov mot Russland avsnitt 42. Spersl(l
malet ma imidlertid ses i lys av at EMK P74 nr. 2
pa visse vilkar tillater omgjering til ugunst av et
endelig vedtak om administrativ sanksjon. Etter
en interesseavveining («fair balance») er prinsipll
pet om «legal certainty» dermed ikke til hinder for
gjendpning. Hvorvidt det foreligger en «fair
balance» beror pa en interesseavveining.

Utvalget foreslar ingen serlige regler om
omgjoring i saker om administrative sanksjoner.
Ingen horingsinstanser uttaler seg om spersmalet.

Departementet slutter seg til utvalget.

21.8 Tvangsmidler

Forvaltningsloven inneholder ingen generell
hjemmel for forvaltningen til & bruke tvangsl
midler for & fi opplyst saker om administrative
sanksjoner. Med «tvangsmidler» siktes det her til
tilsvarende virkemidler som dem politiet og patall
lemyndigheten har ved etterforskning etter strafll
feprosessloven — blant annet adgang til pagripelse,
frihetsberovelse (fengsling), ransaking (av person
og eiendom), beslag og ulike former for overll
vaking mv. Utenfor dreftelsen i det folgende faller
den typen indirekte tvangsmiddel som ligger i
adgang til 4 ilegge tvangsmulkt, se om dette punkt
31.

Bruk av tvangsmidler og palegg om a gi oppll
lysninger krever hjemmel etter legalitetsprinsipll
pet. En alminnelig formulert adgang til 4 drive till
syn med omradet gir ikke i seg selv hjemmel for &
bruke tvangsmidler overfor private.

Seerlovgivningen gir i visse tilfeller ogsa forll
valtningsorganer adgang til & anvende denne
typen tvangsmidler. Et sentralt eksempel er konll
kurranseloven § 25 om bevissikring. Bestemmelll
sen har betydelige likhetstrekk med politiets
adgang til & foreta ransaking (av eiendom) og
beslag etter straffeprosessloven. Bestemmelsen
er naermere omtalt i NOU 2012: 7 Mer effektiv
konkurranselov punkt 7.2.3.
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Dersom forvaltningsorganer har adgang til 4
foreta granskning, inneholder forvaltningsloven
§ 15 neermere regler om klage og fremgangsll
maéten for granskningen.

Utvalget vurderer i NOU 2003: 15 punkt 12.7.9
behovet for tvangsmidler i saker om administrall
tive sanksjoner. Utvalget uttaler blant annet:

«Utvalget antar at det er (og fortsatt vil veere)

hensiktsmessig at deler av forvaltningen besitll
ter tvangsmidler for visse situasjoner. Generelt
er det imidlertid grunn til 4 veere tilbakeholden

med slike hjemler, dels fordi det krever spesialll
kompetanse & anvende dem pa en forsvarlig
maéte, og dels fordi det ut fra mer grunnll
leggende prinsipper om forvaltningens rolle
ikke er eonskelig at store deler av den skal oppll
tre som «politi». Temaet er under enhver
omstendighet ikke egnet for generell regull
lering. Spersmaélet om hvorvidt forvaltningen
skal utstyres med tvangsmidler ma besvares i
tilknytning til de materielle sanksjonshjemler
pa de ulike omrader.»

Ingen av horingsinstansene uttaler seg om utvalll
gets vurderinger av om forvaltningen ber gis
storre generell adgang til 4 anvende tvangsmidler
i saker om administrative sanksjoner.

Departementet er enig med utvalget i
at det ber utvises tilbakeholdenhet med & gi forll
valtningsorganer hjemmel til 4 anvende tvangsl(
midler i saker om administrative sanksjoner, og at
sporsmaélet ikke egner seg for generell regulering.
Etter departementets syn faller spersmalet dessull
ten noe pa siden av lovarbeidet her.

Dersom det antas & vaere behov for 4 anvende
tvangsmidler for & fi sanksjonssaker tilstrekkelig
effektivt opplyst, kan det vaere mer hensiktsl
messig 4 gi hjemmel for & ilegge straff i stedet for
administrativ sanksjon, jf. punkt 7.4.3.3 og 7.4.3.4.
Dersom forvaltningsorganer gis adgang til &
anvende tvangsmidler, mé det vurderes om orgall
net har tilstrekkelig faktisk og juridisk kompell
tanse til 4 kunne anvende tvangsmidlene pé en forll
svarlig mate. Hjemmel for bruk av tvangsmidler
ma ogsé utformes si presist som mulig og med tilll
strekkelige rettssikkerhetsgarantier. Det ber
ogsé, avhengig av hvor inngripende tiltak det er
tale om, vurderes a fastsette sarskilte regler om
kontroll av forvaltningens bruk av tvangsmidler,
sml. straffeprosesslovens fjerde del.

Som allerede nevnt dreftes det indirekte
tvangsmiddelet som ligger i adgangen til 4 ilegge
tvangsmulkt i punkt 31.
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22 Vern mot selvinkriminering

22.1 Innledning

I tradisjonell norsk forvaltningsrett og forvaltll
ningsprosess har et vern mot selvinkriminering
ikke blitt tillagt nevneverdig betydning. Ettersom
forvaltningen i stigende grad har fatt hjemmel til
selv 4 ilegge straffelignende reaksjoner og praksis
fra Hoyesterett og EMD har slatt fast at slike reakll
sjoner kan veere straff etter EMK artikkel 6 nr. 1,
kan imidlertid rettighetene, slik de er vernet etter
EMK artikkel 6, komme til anvendelse ogsa over-
for forvaltningen. Dette inkluderer ogséa et rett til
vern mot selvinkriminering.

Innenfor straffeprosessen har selvinkriml(l
ineringsvernet spilt en mer fremtredende rolle.
Det regnes i dag som et grunnleggende rettsstats(l
prinsipp at mistenkte i straffesaker ikke har plikt
til & forklare seg eller pa annet vis bidra til sin
egen straffefellelse, jf. for eksempel Rt. 2007 side
932 avsnitt 17.

Vernet mot selvinkriminering fremgar ikke
direkte av EMK, men er innfortolket i kravet om
rettferdig rettergang - «fair hearing» — i EMK
artikkel 6 nr. 1. I FN-konvensjonen om sivile og
politiske rettigheter (SP) artikkel 14 nr. 3 bokstav
g er prinsippet uttrykt slik:

«In the determination of any criminal charge
against him, everyone shall be entitled to the
following minimum guarantees, in full equality:
[...] not to be compelled to testify against himll
self or to confess guilt»

Et visst vern mot selvinkriminering felger av
Grunnloven § 93 annet ledd, sml. merknaden om
dette i Dokument 16 (2011-2012) side 110. Vern
mot selvinkriminering folger ogsd av kravet til
rettferdig rettergang i Grunnloven §95, jf. Rt
2014 side 1292 avsnitt 14 og 15, men det er usikll
kert hvor sterkt vern denne regelen gir.

I norsk strafferett har taushetsretten i strafll
fesaker, herunder retten til ikke & matte freml
skaffe dokumenter eller gjenstander mot sin vilje,
kommet til uttrykk gjennom blant annet besteml
melsene i straffeprosessloven §§ 90, 92, 123, 210
og 232 og straffeloven § 221 annet ledd. Retten til

ikke 4 matte bidra til sin egen domfellelse pa
annet vis har blant annet kommet til uttrykk gjenl
nom de ulovfestede reglene om avskjering av
ulovlig ervervede bevis i straffesaker, jf. for
eksempel Rt. 1999 side 1269.

Vernet mot selvinkriminering bestér i realitell
ten av et knippe av ulike rettigheter, som ma ses i
sammenheng med det overordnede kravet om at
rettergangen skal vaere rettferdig. Det er dermed
vanskelig & gi noen uttemmende beskrivelse av i
hvilke situasjoner vernet kan inntre. Et hovedl
skille gar likevel mellom vern pa det stadiet der
det er spersméil om 4 innhente informasjon og
det vernet som foreligger nar straffesiktelsen
skal avgjeres. Retten til 4 la veere & bidra med
informasjon er etter EMK artikkel 6 nr. 1 knyttet
til at vedkommende er «siktet» i konvensjonens
forstand. Det vernet som foreligger nér straffell
siktelsen skal avgjores, er derimot ikke avhengig
av at informasjonen det er tale om i legge vekt
pa, er innhentet eller stammer fra tiden etter at
vedkommende ble siktet. P4 den annen side er
det heller ikke noe absolutt forbud mot a fere
bevis som er innhentet i strid med taushetsretten
etter at vedkommende ble siktet. Det vises til
punkt 22.2.4.

I det folgende dreftes sporsmalet om det er
grunn til & lovfeste visse regler til vern mot
selvinkriminering i saker om administrative sankl
sjoner. Forst og fremst kan det veere spersmal om
lovfesting av visse rettigheter pa stadiet for infor(l
masjonsinnhentingen. Spersmaélet om & regulere
adgangen til 4 bruke bevis innhentet i strid med
den privates vilje som grunnlag for ileggelse av
sanksjon eller straff, bereres ogsa. Det siste kan
gjelde bevis innhentet bade for og etter at den prill
vate er «siktet» etter EMK artikkel 6.

Det er ikke grunn til & anta at vernet etter FNs
konvensjon om sivile og politiske rettigheter artik[l
kel 14 nr. 3 bokstav g eller etter Grunnloven gér
lenger enn vernet etter EMK artikkel 6 nr. 1. Det
redegjores derfor bare for forstdelsen av EMK
artikkel 6 nr. 1.

Spersmélet om vern mot selvinkriminering
kan oppsta ogséa for foretak, men omfanget av ver(l
net kan veere ulikt, jf. punkt 22.2.1.
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Vernet mot selvinkriminering ivaretar hensyll
net til den siktedes vilje eller personlige integritet.
I EMDs praksis fremheves dette hensynet som
den sentrale begrunnelsen for et vern mot
selvinkriminering, jf. for eksempel EMDs dom
Allan mot Storbritannia, 5. november 2002 (nr.
48539/99) avsnitt 50. Forklaringer som er freml(l
brakt i strid med taushetsretten, kan dessuten
veere uriktige. Taushetsretten kan séledes bidra til
a sikre at det ikke treffes uriktige avgjorelser

Det sentrale mothensynet til selvinkriminell
ringsvernet er hensynet til effektivitet i straffell
rettspleien, som kan tilsi at rettighetene ikke ber
veere absolutte. I forvaltningssaker er perspektivet
videre: Det dreier seg her om forvaltningens muligll
het til 4 gjennomfere sine oppgaver, seerlig i tilsynsl
sammenheng. I mange saker for tilsynsforvaltnin(l
gen er det ikke bare spersméil om & ilegge sankll
sjoner. Tvert imot vil forvaltningen arbeide ut fra at
sanksjoner rettet mot begétte lovovertredelser ber
vaere et siste virkemiddel fordi andre virkemidler
er forsekt eller ikke er aktuelle. Dette samsvarer
ogsa med det subsidiaritetsprinsipp som ligger til
grunn for proposisjonen her. Primaert ber forvaltll
ningen arbeide for at lovbrudd unngis. Dersom
dette ikke fungerer, ber en forseke & stanse lovll
brudd ved hjelp av ikke-penale virkemidler som
palegg og eventuelt tvangsmulkt. Bruk av sanksjoll
ner, enten administrative sanksjoner eller straff,
ber veere en siste utvei. Det vises til punkt 7.4.3.
Det er derfor sentralt at et vern mot selvinkriminell
ring 1 minst mulig grad gar ut over forvaltningens
tilsynsarbeid i sin alminnelighet, enten det er tale
om lovpalagte eller ikke-lovpélagte oppgaver.

Om vernet mot selvinkriminering pa konkur[l
ranserettens omrade vises det til Prop. L 75
(2012-2013) punkt 5.2.

22.2 Gjeldende rett

22.2.1 Vernets virkeomrade mv.

Vernet mot selvinkriminering etter EMK artikkel
6 nr. 1 kommer til anvendelse i saker om adminis(]
trative reaksjoner som er «straff» etter EMK, for(l
utsatt at det foreligger en «siktelse» 1 bestemmelll
sens forstand, jf. punkt 4.3.2. Vernet er dermed
aktuelt i saker om administrative sanksjoner. Den
som blir palagt & gi informasjon eller & utlevere
gjenstander i en sak uten a vaere «siktet» i EMK
artikkel 6 nr. 1 sin forstand, er ikke vernet. Se til
illustrasjon Weh mot Storbritannia, 8. juli 2004 (nr.
38544/97) avsnitt 44 til 45 og avsnitt 52 til 54. I en
senere straffe- og sanksjonssak kan det likevel
tenkes a stride mot retten til en rettferdig retter(l

gang 4 anvende bevis som er fremtvunget for en
straffesiktelse, jf. punkt 22.2.4. I alminnelige norll
ske straffesaker har vitner et visst vern mot
selvinkriminering, jf. straffeprosessloven § 123.

Ordlyden «charge against him» i EMK artikll
kel 6 nr. 1 tilsier at naerstaende av siktede ikke er
omfattet av vernet. Plikt for siktedes familie til &
vitne i en straffesak mot siktede kan like fullt veere
et inngrep etter EMK artikkel 8, jf. storkammer(]
dommen van der Heijden mot Nederland, 3. april
2012 (nr. 42857/05) avsnitt 50 til 52. Konvensjonsl]
messigheten beror pd en forholdsmessighetsll
vurdering. I alminnelige norske straffesaker har
vitner et vern mot 4 vitne mot naerstaende, jf. strafll
feprosessloven § 122.

I Rt. 2011 side 800 har Heyesterett lagt til
grunn at ogsa selskaper kan paberope seg vernet
mot selvinkriminering etter EMK artikkel 6 nr. 1.
Det var derfor naturlig 4 tolke straffeprosessloven
§ 123 slik at bestemmelsen kom til anvendelse pa
juridiske personer, selv om dette kunne veert
uklart etter tradisjonell norsk straffeprosess.
Standpunktet om at juridiske personer er omfattet
av vernet etter EMK artikkel 6 nr. 1, mé ses i saml
menheng med at det skal mer til for deres vern er
krenket sammenlignet med det som gjelder for
fysiske personer, jf. Rt. 2011 side 800 avsnitt 56 til
59. Tvang som rettes mot en juridisk person, har
en annen virkning enn den tvangen som eventuelt
rettes mot en fysisk person. Den offentlige inter(l
essen i, og behovet for, 4 innhente informasjon fra
juridiske personer er betydelig innenfor mange
forvaltningsomrader.

En juridisk person kan bare forklare seg gjenll
nom representanter som opptrer pa vegne av selll
skapet. Et tvilsomt spersmal er hvilke personer i
selskapet som kan nekte & forklare seg pa grunn
av selskapets taushetsrett. En annen sak er at den
ansatte i selskapet etter forholdene selv kan veere
«siktet» etter EMK artikkel 6 og dermed kan veere
vernet mot selvinkriminering.

22.2.2 Siktedes vern mot a bli tvunget til a gi
selvinkriminerende informasjon

Den som er «siktet» i en sak om administrative
sanksjoner, kan pa ulike méter bli bedt om a bidra
til sakens opplysning, for eksempel gjennom plikt
til & svare pa spersmadl, til 4 legge frem dokumenl
ter eller gjenstander (edisjonsplikt), eller plikt til &
medvirke til ulike former for undersekelser. Det
er den selvinkrimineringen som skjer under ulike
former for tvang mv., siktede er vernet mot.
Selvinkrimineringsvernet setter ikke skranker for
innhenting av bevis som den siktede frivillig overll
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bringer til offentlige myndigheter. Ogsa pa andre
mater er vernet begrenset.

EMD har sondret mellom bevis som knytter
seg til den siktedes vilje og bevis som eksisterer
uavhengig av viljen. Innhenting av bevis som
eksisterer uavhengig av siktedes vilje, for eksemll
pel blod, urin-, DNA-, eller utdndingsprever, stril
der som den klare hovedregel ikke mot taushetsl
retten, jf. for eksempel Saunders mot Storbritan]
nia, 17. desember 1996 (nr. 19187/91) avsnitt 69.
Andre bestemmelser i EMK kan imidlertid tenkes
a sette skranker for innhenting av bevis uten siktell
des medvirkning, som EMK artikkel 3 og 8. Derll
som slike prover eller andre bevis innhentes ved
metoder som krenker EMK artikkel 3, kan det
dessuten tenkes at ogsa vernet mot selvinkriminell
ring etter EMK artikkel 6 nr. 1 mé anses krenket
dersom opplysningene senere brukes som bevis i
sanksjonssaken.

EMK artikkel 6 nr. 1 gir ingen generell rett for
den siktede i en straffesak til 4 nekte & svare pa
spersmal eller pad annen mate bidra til sakens oppl
lysning uavhengig av hva kravet om opplysninger
dreier seg om. Det ma antas at et eventuelt vern
ikke gar lenger enn til en rett til 4 nekte & svare pa
spersmal mv. dersom svaret kan medfere en sankll
sjon som innebarer avgjerelse av en straffell
siktelse etter EMK artikkel 6 nr. 1, se i denne retll
ning Serves mot Frankrike, 20. oktober 1997 (nr.
20225/92) avsnitt 47 og utvalget i NOU 2003: 15
punkt 5.7.12.3. I norsk strafferett er derimot siktell
des taushetsrett etter straffeprosessloven § 90
absolutt. Den siktede kan nekte & forklare seg
uavhengig av om innholdet kan inkriminere ham.
Vitner kan derimot bare nekte 4 svare pa spersll
mal nar svaret kan utsette vitnet eller visse neerll
stdende for straff, jf. straffeprosessloven § 123 og
for eksempel Rt. 1997 side 1303.

Et spersmal av serlig interesse for norsk rett
er hvorvidt bruk av opplysningsplikter som kan
sanksjoneres med straff eller administrative sankll
sjoner, kan stride mot selvinkrimineringsvernet.
Pa mange forvaltningsomrader har personer eller
foretak en straffesanksjonert plikt til & opplyse om
relevante forhold. Slike opplysningsplikter finnes
for eksempel i forurensningsloven, jf. § 49 samll
menholdt med § 78 forste ledd bokstav d, og akvall
kulturloven § 24 forste ledd, jf. § 31.

Opplysningspliktene er normalt begrunnet i
hensynet til effektiv og hensiktsmessig forvaltll
ning av samfunnets fellesgoder. Ofte er de nedl
vendige for at forvaltningsorganer kan utfore sine
lovpalagte tilsynsoppgaver. Formalet med opplysl
ningspliktene trenger ikke 4 vaere & skaffe opplysll
ninger til bruk i en sanksjonssak.

For det foreligger en straffesiktelse etter EMK
artikkel 6 nr. 1, er opplysningsplikt, selv om den
skjer under trussel om straff eller administrativ
sanksjon, ikke problematisk etter taushetsretten
etter EMK artikkel 6 nr. 1, jf. redegjorelsen i
punkt 22.2.1 og NOU 2003: 15 punkt 5.7.12.2. Det
kan likevel tenkes at bevis innhentet forut for en
straffesiktelse ikke kan brukes i en senere straffell
sak, jf. punkt 22.2.4.

Etter at det foreligger en straffesiktelse i EMK
artikkel 6 nr. 1 sin forstand, kan opplysningsplikt
under trussel om, eller ileggelse av straff eller
administrativ sanksjon, krenke taushetsretten. En
sentral avgjerelse om dette temaet er storll
kammerdommen O’Halloran og Francis mot Stor(]
britannia, 29. juni 2007 (nr. 15809/02 og 25624/
02). Bade O’Halloran og Francis eide biler som
hadde passert en fotoboks som registrerte fartsll
overskridelser. De fikk brev fra politiet om at de
matte opplyse om sjaferens identitet. Brudd pa
denne opplysningsplikten ville bli sanksjonert
med en maksimumsstraff som var den samme
som straffen for fartsoverskridelsen. O’Halloran
skrev til politiet at det var han som Kjorte bilen,
men anferte under hovedforhandlingen at beviset
var ervervet i strid med selvinkrimineringsvernet.
Francis nektet derimot & gi opplysninger, og han
ble tiltalt og demt til & betale en bot pa 750 pund
for brudd pa opplysningsplikten. Han fikk ogsé tre
prikker i forerkortet.

Begge klagerne anferte at vernet mot
selvinkriminering var absolutt og at tvang til
selvinkriminerende uttalelser derfor stred mot
EMK artikkel 6. EMD bygde ikke pé en slik forll
stdelse og la i stedet opp til en mer konkret helll
hetsvurdering av om vernet mot selvinkriminell
ring var krenket, jf. dommens avsnitt 53 til 55.
EMD uttalte folgende om hvilke momenter som
er relevante i helhetsvurderingen (avsnitt 55):

«[I]n order to determine whether the essence
of the applicants’ right to remain silent and prill
vilege against self-incrimination was infringed,
the Court will focus on the nature and degree
of compulsion used to obtain the evidence, the
existence of any relevant safeguards in the
procedure, and the use to which any material
so obtained was put.»

Etter dette la EMD til grunn at taushetsretten
ikke medferer et absolutt forbud mot bruk av mer
direkte tvang eller press som retter seg mot viljen,
herunder bruk av straffesanksjonerte opplysl
ningsplikter. Etter en konkret vurdering basert pa
disse momentene kom EMD under dissens 12-2
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til at taushetsretten ikke var krenket. De rettslige
utgangspunktene i O’Halloran og Francis mot
Storbritannia er fulgt opp av EMD i blant annet
Liickhoff og Spanner mot Dsterrike, 10. januar 2008
(nr. 58452/00 og 61920/00) avsnitt 52.

Sammenfatningsvis beror bade adgangen til 4
palegge den private parten forklaringsplikter og
utlevering av dokumenter eller andre bevis etter
at det foreligger en straffesiktelse, pa en helhetsl
vurdering av flere momenter. Rekkevidden av den
private partens vern kan variere betydelig pa ulike
saksomréder og ut fra forholdene i den konkrete
saken.

22.2.3 Sarlig om plikt til a veilede om vernet
mot selvinkriminering

Etter straffeprosessloven §§ 90 og 232 har bade
politiet og retten i ordinaere straffesaker plikt til &
orientere en siktet og en mistenkt om taushetsretll
ten etter straffeprosessloven. En generell veiledl
ningsplikt om taushetsretten (eller andre sider av
vernet mot selvinkriminering) etter nasjonal rett
eller etter EMK kan neppe utledes av EMK artikll
kel 6 nr. 1. I den skjennsmessige vurderingen av
om vernet mot selvinkriminering er krenket, kan
det likevel ha betydning om den siktede er orienll
tert om vernet. I EMDs praksis har spersmaélet
veert berort 1 ordingere straffesaker, se til illustrall
sjon Ibrahim mfl. mot Storbritannia, 16. desember
2014 (nr. 50541/08, 50571/08, 50573/08 og
40351/09); dommen er brakt inn for og skal avgjell
res av EMD i storkammer.

Etter forvaltningsloven § 11 forste ledd har forll
valtningsorganene innenfor sitt sakomrade en
alminnelig veiledningsplikt. Formélet med veiledl
ningen skal veere & gi parter og andre interesserte
adgang til 4 ivareta sine interesser («sitt tarv») i
bestemte saker pd best mulig mate. Omfanget av
veiledningen ma likevel tilpasses det enkelte forll
valtningsorgans situasjon og kapasitet til 4 pata seg
slik virksomhet. Etter § 11 annet ledd skal forvaltll
ningsorganer som behandler saker med en eller
flere private parter, av eget tiltak vurdere partenes
behov for veiledning. Etter foresporsel fra en part
og ellers nar sakens art eller partens forhold gir
grunn til det, skal forvaltningsorganet gi veiledning
om «regler for saksbehandlingen, seerlig om parll
ters rettigheter og plikter etter forvaltningsloven»
og «[o]m mulig ber forvaltningsorganet ogsa peke
pa omstendigheter som i det konkrete tilfellet saerll
lig kan fa betydning for resultatet» (§ 11 annet ledd
annet punktum bokstav b). Etter omstendighetene
vil forvaltningsorganet ha plikt til & veilede om verll
net mot selvinkriminering.

22.2.4 Bruk av selvinkriminerende bevis ved
avgjorelse av sanksjonssaken

Ogsa pa stadiet for avgjerelsen av sanksjonssaken
er selvinkrimineringsvernet av betydning. Det er
nettopp avgjerelsen av sanksjonssaken som i tilll
felle innebarer at vedkommende inkrimineres.
Selvinkrimineringsvernet pd dette stadiet omfatll
ter bade et visst vern mot 4 basere en straffefelll
lelse pa den siktedes taushet og et visst vern mot
bruk av bevis ervervet i strid med taushetsretten.

Det strider mot selvinkrimineringsvernet a
basere en straffefellelse utelukkende eller hovedl
sakelig pa den siktedes taushet eller at mistenkte
nekter & «give evidence», jf. storkammerdommen
John Murray mot Storbritannia, 8. februar 1996
(nr. 18731/91) avsnitt 47.

Det mé likevel tas et visst forbehold for tilfeller
der det er adgang til 4 palegge en siktet 4 gi
selvinkriminerende opplysninger, jf. punkt 22.2.2.

Rettssetningen i John Murray mot Storbritan]
nia gjelder ikke der tausheten i seg selv utgjor det
lovbruddet den private parten demmes eller sankll
sjoneres for, for eksempel ved straff for feilaktige
eller mangelfulle opplysninger i selvangivelsen, jf.
NOU 2003: 15 punkt 5.7.12.3. Straff eller sanksjon
ved brudd pé en opplysningsplikt forutsetter likell
vel at opplysningsplikten er innenfor rammene av
EMK artikkel 6.

Selvinkrimineringsvernet inneholder heller
ikke et absolutt forbud mot & anvende bevis erver(l
vet i strid med det vernet mot & gi informasjon
som er beskrevet i punkt 22.2.2. Spersmalet har
interesse med sikte pa bruk av opplysninger som
er innhentet med bakgrunn i en lovbestemmelse
om opplysningsplikt der brudd pa plikten kan
sanksjoneres strafferettslig eller administrativt.
Spersmalet kan oppstd enten det er veiledet om
vernet eller ikke, jf. punkt 22.2.3.

Bade norsk straffe- og forvaltningsprosess bygll
ger pa prinsippet om fri bevisfersel. Det er hensyll
net til sakens opplysning og et riktig resultat som
begrunner dette utgangspunktet. Det finnes bade
lovfestede og ulovfestede unntak. Innenfor straffe-
og sivilprosessen har for eksempel Hoyesterett
utviklet en laere om adgang for domstolene til etter
en helhetsvurdering & avskjere bevis hvis de er
ervervet pa ulovlig eller utilberlig mate, se tvistell
loven § 22-7 med sikte pa sivile saker (jf. Rt. 2009
side 1526 avsnitt 28 til 29 om forholdet mellom de
straffe- og sivilprosessuelle reglene).

EMK artikkel 6 nr. 1 kan sette skranker for
bruk av bevis som er fremtvunget i strid med verll
net etter bestemmelsen. I likhet med hva som er
tilfellet med vernet pa informasjonsinnhentingsll
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stadiet, legger nyere praksis fra EMD opp til en
mer konkret helhetsvurdering av om bruken av
beviset kan stride mot kravet til en rettferdig
rettergang, jf. EMDs storkammerdom Jalloh mot
Tyskland, 11. juli 2006 (ar. 54810/00) avsnitt 117 til
123. Det ma i denne helhetsvurderingen legges
vekt pa graden av tvang for & oppné forklaringen,
den offentlige interessen i 4 forfelge overtredell
sen, rettssikkerhetsgarantier i prosessen og den
nermere bruken av forklaringen i straffe- eller
sanksjonssaken, jf. dommens avsnitt 117.

Det kan ikke utelukkes at det kan stride mot
retten til en rettferdig rettergang i en sanksjonsll
sak & anvende bevis som er fremtvunget forut for
en straffesiktelse, slik at beviset ma avskjeeres. I
Saunders mot Storbritannia, 17. desember 1996,
(nr. 19187/91) avsnitt 74 uttaler EMD:

«Moreover the fact that statements were made
by the applicant prior to his being charged does
not prevent their later use in criminal proceed(
ings from constituting an infringement of the
right.»

Departementet antar at det i slike situasjoner ma
vurderes mer helhetlig om retten til en rettferdig
rettergang er krenket. Momentene som er gjenl]
gitt ovenfor i storkammerdommen Jalloh mot
Tyskland, jf. ogsa avgjerelsene O’Halloran og
Francis mot Storbritannia, 29. juni 2007 (nr.
15809/02 og 25624/02) avsnitt 53 til 62 og Liick]
hoff og Spanner mot Dsterrike, 10. januar 2008 (nr.
58452/00 og 61920/00) avsnitt 51, er da relevante.
Ogsa andre momenter kan tenkes & veere av
betydning.

22.3 Utvalgets vurderinger

Utvalget foreslar at det tas inn en bestemmelse
om vern mot selvinkriminering i forvaltningsl
loven § 53 i saker om administrative sanksjoner
eller mulig politianmeldelse. Bestemmelsen regull
lerer den siden av selvinkrimineringsvernet som
angér taushetsretten. Utvalget foreslar at bestemll
melsen far folgende utforming:

«§ 53. (vern mot selvinkriminering)

I sak om administrativ sanksjon eller mulig
politianmeldelse har enhver rett til 4 nekte &
svare pa spersmal eller utlevere dokumenter
eller gjenstander nar svaret eller utleveringen vil
kunne utsette vedkommende for administrativ
sanksjon eller straff. Forvaltningsorganet skal
gjore vedkommende kjent med denne retten.»

Utvalget redegjor naermere for forslaget i NOU
2003: 15 punkt 12.7.4 og 26.2.4.

Bakgrunnen for forslaget er at utvalget legger
til grunn at det kan vere i strid med selvinkrimil
neringsvernet etter EMK artikkel 6 nr. 1 4 palegge
en straffesiktet, slik dette begrepet forstas etter
EMK artikkel 6 nr. 1, & svare pé opplysninger eller
delta aktivt i 4 finne frem til dokumenter eller
andre gjenstander som kan vaere inkriminerende.
Utvalget viser til at vernet mot selvinkriminering
er en sentral rettssikkerhetsgaranti. Vernet ber
derfor, p4 samme maéate som i straffeprosessen,
komme til uttrykk i forvaltningslovgivningen.

Etter utvalgets forslag skal ogsé juridiske per(l
soner vere omfattet av vernet. Det skilles ikke
mellom vernet som fysiske og juridiske personer
eventuelt har.

Utvalget foreslar ogsa at forvaltningsorganet
alltid skal gjore den bererte oppmerksom pé retll
ten til &4 forholde seg taus. Dette skal ikke veere til
hinder for at forvaltningsorganet ber om eller oppll
fordrer til & gi neermere opplysninger hvis det
samtidig opplyses om retten til & forholde seg
taus.

Utvalget vurderte ogsd om det burde foresla
lovregulering av i hvilken grad det i en senere sak
om administrativ sanksjon eller straffesak er
adgang til 4 bruke opplysninger eller dokumenter
som er innhentet i strid med vernet mot selvin(l
kriminering etter EMK og opplysninger innhentet
med tvang for det foreld en straffesiktelse. Utvalll
get foreslo ikke lovregulering, med folgende
begrunnelse (jf. NOU 2003: 15 punkt 12.7.4):

«Problemstillingen reiser dels uavklarte
avgrensninger, og det kan ogsa i spesielle tilfelll
ler tenkes begrensinger pa bruk av opplysnin[l
ger som er «lovlig» fremtvunget forut for det
stadium i saken hvor det foreld en straffesikll
telse i konvensjonens forstand. Grensen etter
EMK méa her anses uklar og fortsatt under
utvikling, jf. igjen i punkt 5.7.12.4 ovenfor.
Utvalget antar slike spersmal mé finne sin nzer(l
mere avklaring gjennom rettspraksis og har
ikke funnet grunn til & forseke noen naermere
lovregulering av dette.»

22.4 Hogringsinstansenes syn

Helsetilsynet og Statens medieforvaltning stetter
ikke forslaget om 4 lovfeste en generell regulering
av et vern mot selvinkriminering. Helsetilsynet
mener at forslaget innebaerer at det blir «umulig
for tilsynsmyndigheten & fore et forsvarlig tilsyn
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med helsepersonells virksomhet». Statens medie[] begrunnelse at lovbestemmelsen vil sikre en rik[l

forvaltning mener forslaget stenger for deres
mulighet til 4 innhente opplysninger for & héndl
heve regelverket tilsynet har ansvaret for. Tilsynet
reiser spersméil om bestemmelsen ber utformes
slik at den ikke gjelder for juridiske personer.

Arbeids- og Administrasjonsdepartementet og
Finansdepartementet utrykker skepsis til forslaget
om & lovfeste en generell regulering av et vern
mot selvinkriminering.

Finansdepartementet uttaler:

«Finansdepartementet stiller spersmal ved om
forslaget til en bestemmelse om vern mot
selvinkriminering i forvaltningsloven er en
unedvendig og kompliserende regulering. Verll
net mot selvinkriminering felger i dag av EMK
artikkel 6, som er gjort til norsk lov gjennom
menneskerettsloven. Innholdet i den bestemll
melse som Sanksjonsutvalget foreslar lovfestet
i forvaltningsloven, er generell, og néar vernet
inntrer pd de ulike forvaltningsomrader vil
avhenge av konkrete vurderinger innenfor de
ulike omréder. Etter var oppfatning kan det
saledes vaere mer Kklargjerende & overlate regull
leringen av spegrsmalet i tilknytning til regulell
ringen av selve opplysningsplikten i de enkelte
sarlover.»

Andre heringsinstanser kommer med bemerkninll
ger til den neermere rekkevidden og utformingen
av et lovfestet vern, uten at de uttrykker klar skepll
sis til forslaget. Statens Vegvesen mener det bor
sikres at bestemmelsen ikke gar lenger enn det
internasjonale forpliktelser krever.

Aetat Arbeidsdirektoratet trekker frem at det i
praksis kan veere vanskelig & trekke grensen for
nar en sanksjonssak oppstar. Direktoratet nevner
som eksempel grensen mellom opplysninger som
kreves om en ordiner forvaltningssak vedl
rerende et tilbakebetalingskrav (som ikke er en
sanksjon) og en mulig administrativ sanksjon som
folge av den samme handling. Dommerforeningens
utvalg for strafferett uttaler:

«Bevisfritaket i lovutkastet har mindre rekkell
vidde enn i domstolsprosessen ved at det ikke
omfatter det & utsette neerstiende for straff.
Det kan kanskje by pa problemer at reglene
ikke er kongruente hvis det i en senere straffell
sak blir spersmaél om 4 fere slikt materiale som
bevis.»

Toll- og avgiftsdirektoratet utrykker som eneste
heringsinstans Kklar stette til forslaget med den

tig behandling i forvaltningen.

22,5 Departementets vurderinger

Utvalgets forslag til bestemmelse om rett til a
nekte a svare pa sporsmalet eller utlevere dokumen]
ter eller gjenstander, gér lenger enn det som ma
antas 4 folge av EMK artikkel 6 nr. 1. Spersmalet
er om utvalgets forslag, eller et lignende forslag,
ber foreslas lovfestet.

Bestemmelsen gir for det ferste en absolutt
rett (uten unntak) til, i sak om administrativ sankll
sjon eller mulig politianmeldelse, & nekte 4 svare
pa spersmél eller utlevere dokumenter eller gjenl
stander nar svaret eller utleveringen kan utsette
vedkommende for administrativ sanksjon eller
straff. Juridiske personer skal etter forslaget ha
samme vern som fysiske personer. EMK artikkel
6 gir imidlertid ingen absolutt rett til & nekte &
svare pa spersmal eller utlevere realbevis nar svall
ret kan utsette vedkommende for straff etter EMK
artikkel 6. Rekkevidden beror pa en konkret helll
hetsvurdering, jf. punkt 22.2.2. Vernet for juril
diske personer kan kan vaere mindre omfattende
enn for fysiske personer, jf. punkt 22.2.1.

Det kan anferes at en bestemmelse om rett til
a nekte & svare pa spersmal eller utlevere dokull
menter eller gjenstander i saker om administrall
tive sanksjoner bor gé lenger enn det som folger
av EMK artikkel 6 nr. 1. Slik kan eventuell risiko
for krenkelse av EMK artikkel 6 nr. 1 reduseres.
En absolutt regel om taushetsrett er ogsa enklere
a praktisere enn den skjennsmessige vurderingen
som ma foretas etter EMDs praksis, jf. punkt
22.2.2. Det kan ogsé anferes at det ut fra rettssikll
kerhetshensyn er enskelig at vernet far et videre
anvendelsesomride enn det som folger av EMK
artikkel 6 nr. 1. Den reelle likheten med formell
straff kunne tilsi at vernet mot selvinkriminering i
saker om administrative sanksjoner i sterst mulig
grad ber ligne det som gjelder i straffesaker etter
straffeprosessloven. Departementet mener likevel
disse momentene ikke er tilstrekkelig tungtveill
ende holdt opp mot andre hensyn.

Flere av heringsinstansene har papekt at en
absolutt taushetsrett forer til at utferelsen av tilll
synsoppgaver og muligheten til 4 kunne ilegge
administrative sanksjoner blir vesentlig vanskelig(l
gjort og mer kostnadskrevende. Det kan nok
sporres om heringsinstansenes syn i alle tilfeller
er basert pa en korrekt forstielse av rekkevidden
av forslaget, inkludert spersmalet om nar det forell
ligger en sak om administrativ sanksjon.
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Hoeringsinstansenes generelle bekymring har likell
vel betydning. Forvaltningsorganer har faerre virll
kemidler enn politiet og patalemyndigheten for a
fa opplyst en sanksjonssak. De har for eksempel
normalt ikke adgang til & benytte tvangsmidler tilll
svarende dem som gjelder i straffeprosessen, jf.
punkt 21.8. Hensynet til forvaltningen av viktige
samfunnsgoder, herunder effektiv utferelse av tilll
synsoppgaver og ileggelse av administrative sank{l
sjoner, taler derfor for at en eventuell lovregulell
ring av taushetsretten i forvaltningsloven ikke ber
gé lenger enn det som folger av EMK artikkel 6
nr. 1.

Departementet ensker pa denne bakgrunn
ikke 4 lovfeste en generell regel om rett til & nekte
4 svare pa spersmal eller utlevere dokumenter
eller gjenstander i forvaltningsloven som gér lenll
ger enn det som folger av EMK artikkel 6 nr. 1.
Utvalgets forslag ber derfor ikke lovfestes. Deparll
tementet ensker, ut fra den begrunnelsen som er
gitt foran, heller ikke & lovfeste noen annen genell
rell bestemmelse om et slikt vern som strekker
seg lenger enn det som folger av EMK artikkel 6
nr. 1.

Dersom det i forvaltningsloven skal lovfestes
en regel om vern mot 4 bidra til selvninkriminell
ring i informasjonsinnhentingsfasen, ber det lovll
festes en bestemmelse som gir uttrykk for et tilll
svarende vern som det som folger av EMK artik[
kel 6 nr. 1. En slik lovfesting kan ha informasjonsl(l
verdi og bidra til at forpliktelsene etter EMK artikl
kel 6 nr. 1 felges opp i praksis. Pa den annen side
maé bestemmelsen utformes slik at den tar heyde
for den til enhver tid gjeldende praksis fra EMD.

Gjeldende praksis fra EMD legger opp til en
konkret helhetsvurdering hvor en rekke ulike for-
hold kan veere relevante, jf. punkt 22.2.2. Det er da
lovteknisk vanskelig & lovfeste en bestemmelse
som tar heyde for bade gjeldende og eventuell
fremtidig praksis fra EMD. Departementet forell
slar derfor heller ikke at det i forvaltningsloven
lovfestes en slik regel om vern mot selvinkriminell
ring i informasjonsinnhentingsfasen.

Departementet vil ikke utelukke at det i seerll
lovgivningen, hvor man pa forhand har god overll
sikt over forhold som er relevante i den skjennsl
messige vurderingen som EMD har lagt opp til,
kan vaere hensiktsmessig 4 lovfeste et mer konll
kret vern mot selvinkriminering innenfor ulike
forvaltningsomrader.

Selv om departementet etter dette ikke gar inn
for & foresla lovfesting av taushetsretten mv., gjenll
star spersmalet om en ber lovfeste en plikt til a
veilede om vetten til a nekte d svare pa sporsmal
eller utlevere dokumenter eller gjenstander nar svall

ret vil kunne utsette vedkommende for adminisl
trativ sanksjon eller straff. Utvalget foreslo en slik
bestemmelse om veiledningsplikt i forvaltningsl(l
loven § 53 annet punktum. Virkeomradet for, og
omfanget av, en slik bestemmelse kan tenkes
utformet pa ulike méter.

En veiledningsplikt som nevnt kan etter
omstendighetene utledes av den generelle veiled
ningsplikten som felger av forvaltningsloven § 11,
jf. punkt 22.2.3. Det vises ogsi til forslaget til § 140
9 i ny skatteforvaltningslov, jf. Prop. 38 L (2015-
2016) Lov om skatteforvaltning (skatteforvaltl
ningsloven). Vernet mot selvinkriminering er en
sentral rettighet i saker om administrative sankl
sjoner, og det kan derfor vaere grunn til & lovfeste
en serskilt veiledningsplikt pa dette punktet.

Departementet har likevel veert i tvil om en
slik seerskilt veiledningsplikt ber foreslas. Spersl
malet om lovfesting av en plikt ma searlig ses i
sammenheng med hva en eventuell veiledningsl
plikt ber omfatte.

Lovfesting av en veiledningsplikt om retten til
4 nekte 4 svare pa spersmal kan bidra til at forvalt
ningen i forbindelse med saker om administrative
sanksjoner tar stilling til om, og i sé fall hvor langt,
den berorte i saken har en rett til 4 nekte a svare
pa spersmal etter EMK artikkel 6 nr. 1. Till
svarende gjelder for utlevering av dokumenter
eller gjenstander. Lovfesting av en slik veiledl
ningsplikt kan ogsa bidra til at en ved fremtidig
regelverksarbeid vurderer om det er behov for till
pasninger i seerlovgivningen, for eksempel hvor
det i dag eksisterer vidt formulerte opplysnings(
plikter som det er knyttet sanksjoner til. En slik
veiledningsplikt kan dermed bidra til & redusere
muligheten for at vernet mot selvinkriminering
krenkes. Etter departementets syn ber en slik veill
ledningsplikt for forvaltningen foreslas lovfestet.

Utformingen av en lovbestemmelse om veiledll
ningsplikt skaper enkelte utfordringer knyttet til
hva det naermere skal veiledes om. Hvor langt taus(
hetsretten og vernet mot utlevering strekker seg
etter EMK artikkel 6 nr. 1, beror pa en skjennsmesll
sig vurdering der en rekke forhold spiller inn.
Skjennet ma uteves fra sak til sak. Det mé dessuten
skje en vurdering for det enkelte spersmalet som
stilles, idet vernet som gjelder der private i
utgangspunktet er pélagt en opplysningsplikt
under trussel om sanksjon, er begrenset til tilfeller
som vil kunne utsette personen for en sanksjon
(administrativt eller strafferettslig). Den er ikke
absolutt som i ordinaere straffesaker. Opplysningsl(l
plikten kan etter forholdene ogsa gjelde selv der
svaret eller utleveringen kan utsette personen for
straff eller administrativ sanksjon. Samlet er rekkell
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vidden av taushetsretten, som en begrensning i
opplysningsplikten, vanskelig & beskrive. En komll
pliserende faktor er dessuten at den som ber om
informasjon — enten det er retten, forvaltningen
eller politiet — ikke vet pa forhand om svaret kan
«utsette» personen for sanksjonen. Det sier seg
selv at det for forvaltningen kan veere en utfordring
4 gi mer presis veiledning om rekkevidden av retll
ten til 4 nekte & besvare spersmaél eller i utlevere
dokumenter eller gjenstander. Samtidig er departell
mentet opptatt av at en veiledningsplikt ikke gir
grunnlag for at informasjon ikke gis der plikten
gjelder uavkortet.

En grunnleggende begrensning i veiledningsl(l
plikten ber dermed for det forste veere at den er
begrenset til 4 gjelde der det foreligger en «sak
om administrativ sanksjon», pa lik linje med det
som gjelder for bestemmelsene ellers som er forell
slatt i kapittel IX. En slik sak foreligger forst pa
det tidspunktet noen regnes som «siktet» etter
EMK artikkel 6 nr. 1. En slik begrensning kan
vise seg viktigere her enn for andre paragrafer i
kapitlet. De aller fleste tilsynssaker i forvaltningen
settes i gang uten at det pa forhand er klart at den
vil ende som en sak om sanksjoner slik begrepet
brukes her i proposisjonen (administrative sankll
sjoner eller straff). Departementet viser her til
dreftelsen i NOU 2003: 15 punkt 5.7.6 og 12.7.4
om nar noe gar over fra & vaere en ordineer forvaltll
ningssak til (ogsd) & bli en sanksjonssak. En veill
ledningsplikt som strakk seg utover slike tilfeller
ville lett std i misforhold til forméalet med veiledl
ningsplikten, og den ville skape misforstaelser i
retning av at det er taushetsrett oftere enn det
som er riktig.

Det kan videre sporres om veiledningsplikten
ber begrenses til 4 gjelde retten til & nekte a svare
pa spersmal, eller om den ogséa ber omfatte retten
til & nekte 4 utlevere dokumenter eller gjenstanl
der. Vernet mot selvinkriminering gir i sterre grad
rett til 4 nekte & svare pa spersmaél enn til & utlel
vere dokumenter eller gjenstander. Det har samll
menheng med at det er besvarelse av spersmal
som i sterst grad baerer preg av a krenke partens

vilje. Straffeprosessloven har ikke lovfestet at sik[l
tede eller andre har krav pa informasjon om frall
veeret av plikt til & legge frem dokumenter eller
gjenstander. Departementet mener likevel at
spersmalet om fremleggelse av blant annet dokull
menter star s sentralt i forvaltningens saksbell
handling at ogsa dette spersmalet ber reguleres
hvis det forst foreslas en lovbestemmelse om veill
ledningsplikt i forvaltningsloven.

Etter departementets syn er det vanskelig &
lovfeste rekkevidden av veiledningsplikten mer
presist enn at forvaltningsorganet, i sak om admill
nistrativ sanksjon, skal veilede parten om at det
kan foreligge en rett til ikke & svare pa spersmal
eller utlevere dokumenter eller gjenstander néar
svaret eller utleveringen vil kunne utsette vedl
kommende for administrativ sanksjon eller straff.
Dette gjelder ikke minst fordi bestemmelsen gjelll
der pa alle forvaltningsomrader. Forvaltningsor(l
ganet vil etter dette oftest kunne gi veiledning om
taushetsretten i form av en standardtekst.

Det vises til departementets forslag til § 48 i
forvaltningsloven.

Departementet gar i likhet med utvalget ikke
inn for & lovfeste adgangen til a bruke bevis innll
hentet forut for en straffesiktelse, og bevis innll
hentet i strid med det vernet som pé informasjonsl[l
innhentingsstadiet gjelder for siktede, som grunnll
lag for straff eller administrativ sanksjon. Bevisavll
skjeering etter EMK artikkel 6 ut fra vernet mot
selvinkriminering mé vurderes sd konkret at det
er vanskelig gi et presist og dekkende vurll
deringstema i en lovtekst. Lovfesting av at bevis
ikke kan fores hvis det strider mot en «rettferdig
rettergang», gir liten veiledning utover det som
allerede folger av EMK artikkel 6. Videre er det
uklart hvor langt EMK artikkel 6 setter skranker
for 4 bruke bevis innhentet forut for en straffell
siktelse, og bevis innhentet i strid med det vernet
som pa informasjonsinnhentingsstadiet gjelder for
siktede, som grunnlag som straff eller administrall
tiv sanksjon. Det er enn mindre grunn til & lovl
feste noe serskilt om virkningene av at veiledll
ningsplikten er brutt.
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23 Domstolsbehandling av vedtak om
administrative sanksjoner

23.1 Innledning

23.2 Hvem bor ha sgksmalsbyrden?

I NOU 2003: 15 punkt 12.8.1 uttaler utvalget
folgende om domstolspreving av vedtak om admill
nistrative sanksjoner:

«Avgjerelser om administrative sanksjoner vil
vaere forvaltningsvedtak. Etter var forfatning
kan domstolene prove gyldigheten av slike vedl
tak uansett hvilket forvaltningsniva vedtaket er
truffet pa. Disse sakene behandles etter sivill
prosessens regler. Det er i prinsippet ingen
begrensninger for hvilke forvaltningsvedtak
som kan preves ved domstolene. I realiteten vil
imidlertid kostnadene ved en domstolsbehandll
ling kunne innebare en viktig skranke. Den
enkeltes adgang til 4 f4 gyldigheten av vedtak
provd for domstolene, mé anses som en viktig
rettssikkerhetsgaranti. Det anses derfor som
en selvfolge at administrative sanksjoner skal
kunne preves av domstolene. Ved utformingen
av reglene ma den enkeltes behov for 4 fi saken
provd, veies mot prosessgkonomiske hensyn.

Utvalgets utgangspunkt har vert at det ber
etableres feerrest mulige saerordninger. De blir
vanskelige & praktisere og skaper uoversiktlig(l
het og manglende forutberegnelighet sa vel for
publikum som for forvaltning og domstoler.
Faren for 4 tra feil er apenbar. Bare i de tilfelle
der det er helt klare behov, ber det innferes
spesialordninger.

Det vil i den videre dreftelsen ogsi veere
naturlig 4 se hen til hvilke regler som gjelder
ved behandlingen av straffesaker.»

Departementet slutter seg til disse
utgangspunktene, herunder forutsetningen om at
vedtak om administrative sanksjoner proves i sivilll
prosessens former.

Departementet tar videre som utgangspunkt
at det ber lovfestes bestemmelser om domstolell
nes behandling av forvaltningens vedtak om admill
nistrative sanksjoner. Slike lovregler ber ta opp i
seg sentrale krav som felger av EMK artikkel 6 nr.
1 og Grunnloven § 95.

Den som er misforneyd med et forvaltningsll
vedtak, mé vanligvis reise sak for a fa det provd i
sivilprosessens former. Den private parten har
altsa seksmalsbyrden. I serlovgivningen kan det
veere fastsatt avvikende ordninger. I strafferetten
er ordningen at dersom en person nekter a vedta
et forelegg, er det péatalemyndigheten som har
ansvaret for 4 fremme saken for retten for at straff
skal kunne ilegges.

Utvalget vurderer i NOU 2003: 15 punkt 12.8.2
hvorvidt en tilsvarende ordning som i straffeproll
sessen bor innferes for saker om administrative
sanksjoner:

«For borgerne er det apenbart enklere om det
offentlige har seksmaélsbyrden. Hensynet til en
effektiv handheving taler imidlertid i motsatt
retning. Man vil lett risikere at forvaltningen
unnlater 4 reise sak av prosessekonomiske
grunner, hvilket vil svekke sanksjonssystemets
effektivitet. Dersom det offentlige palegges &
reise sak dersom en sanksjon ikke vedtas, er
det en Klar risiko for at det ma reises en rekke
saker som ungdig belaster domstolene for 4 fa
iverksatt sanksjonen. Borgernes rettssikker[l
het knyttet til en fornyet vurdering av saken vil
i det store flertall av saker vare tilstrekkelig
ivaretatt gjennom den administrative klageadll
gangen.

Utvalget finner at hensynet til effektivitet
ma fore til at hovedregelen ber veere at den prill
vate part har ansvaret for a reise sak om sankl
sjonens lovlighet, i samsvar med den alminnell
lige regel om dette for forvaltningsavgjerelser
ellers.

Det bor imidlertid ikke vaere noe til hinder
for at det rent unntaksvis, der det foreligger
seerlige hensyn, fastsettes at det offentlige har
seksmaélsbyrden. Gjennomferingen kan skje
ved at sanksjonen ilegges i form av et forelegg,
som maé vedtas for 4 bli bindende.»
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Blant horingsinstansene slutter Finansdepartemen]
tet, Regjeringsadvokaten og Dommerforeningens
utvalg for strafferett seg til hovedregelen om at
den private parten har seksmaélsbyrden. Regjel]
ringsadvokaten uttaler:

«Som nevnt ovenfor vil en sivil sak gjennoml
gaende veere mer omfattende enn en straffesak
knyttet til samme sakskompleks, og med soksll
malsbyrde pé statens hind er det grunn til 4 tro
at omfattende ressurser ma avsettes til saksanl[l
legg mot private parter. Alternativet er ikke a
folge opp med saksanlegg, men dette vil gjore
ordningen lite effektiv.»

Den norske Advokatforening stetter ikke forslaget
om at den private part som hovedregel skal ha
seksmalsbyrden. Det vises blant annet til at det vil
veere ressurskrevende for den private parten a
reise sak, se i punkt 24.3 nedenfor.

Det sentrale sporsmélet fordepartemenl
tet er om den private parten uten egen aksept,
og uten at domstolene har slatt fast at det er
grunnlag for sanksjonen, ber kunne ilegges admill
nistrative sanksjoner, slik hovedregelen er i dag.

Alternativet et at forvaltningen ved manglende
aksept ma reise spksmal for at det skal kunne ilegll
ges sanksjon. En seksmaélsbyrde pa det offentlige
kan tenkes utformet pa ulike méter.

Utvalget drefter spersmélet med utgangsl
punkt i en foreleggsordning, som typisk gar ut pa
at forvaltningsorganet utsteder forelegg pa sankl
sjonen, som kan bli bindende ved at den private
parten vedtar forelegget. Hvis parten ikke vedtar
forelegget, ma forvaltningen bringe saken inn for
retten for a f4 bindende avgjorelse om sanksjonen.
En beslektet ordning, som er dreftet av Konkurll
ranselovutvalget i NOU 2012: 7 punkt 6.4.2.2 med
sikte pa vedtak om overtredelsesgebyr etter konll
kurranseloven § 29, gar ut pa at det skal gjelde en
«akseptfrist> pa forvaltningens vedtak om ilegll
gelse av sanksjon, og at forvaltningsorganet, derll
som parten ikke godtar vedtaket innen fristen, ma
ta ut seksmal for 4 fa stadfestet vedtaket.

Departementet slutter seg til utvalgets vurdell
ringer av at den private parten som hovedregel
ber ha seksmalsbyrden dersom parten ensker at
domstolene skal preve et vedtak om en adminisll
trativ sanksjon.

Seerlig hensynet til effektiv hdndheving av lovll
givningen gjor at den private parten som hovedl
regel fortsatt bor ha seksmalsbyrden. Som utvalll
get antar departementet at hensynet til rettssikl
kerheten til fysiske personer og foretak som
utgangspunkt i tilstrekkelig grad ivaretas gjenl

nom muligheten for administrativ klage samt
adgang til 4 bringe saken inn for etterfelgende
domstolspreving. Seerlig ved mindre alvorlige lovll
brudd kan det videre vaere grunn til 4 tro at den
private parten kan foretrekke mulighet for klage
til det overordnede forvaltningsorganet i stedet
for & bli trukket inn i en prosess for domstolene
ved manglende vedtakelse av forelegg. I verste fall
kan ubehaget ved a delta i en domstolsprosess fa
vedkommende til 4 vedta et forelegg for 4 fa saken
ut av verden, selv om det kan vaere tvil om rettl]
messigheten av forelegget.

Departementet foreslar videre som utvalget at
vedtak om overtredelsesgebyr skal veere serlig
tvangsgrunnlag for utlegg, jf. punkt 26.4. Parten
kan da forholde seg passiv (ikke betale eller utlell
vere) og under tvangsinndrivelsen gjore gjell
dende enhver innvending som kunne vert fremll
satt under spksmal, jf. tvangsfullbyrdelsesloven
§ 4-2 tredje ledd. Det medferer at ulempene ved &
ha seksmaélsbyrden reduseres.

Ved administrative rettighetstap og tap av
offentlig ytelse har den private parten ikke noe a
holde tilbake. Dersom parten fortsetter virksomhell
ten til tross for rettighetstapet, kan han ogsa sta i
fare for 4 bli ilagt straff, nye administrative sanksjoll
ner eller andre forvaltningsreaksjoner. Sett fra den
private partens stisted kan behovet for at det
offentlige har seksmaélsbyrden da vere storre. Pa
den annen side vil bade adgangen til 4 gi vedtak
oppsettende virkning etter forvaltningsloven § 42,
reglene om midlertidig forfeyning i tvisteloven
kapittel 34 og begrensningene for iverksettelse av
sanksjonsvedtak etter EMK artikkel 6, jf. punkt
23.5, redusere ulempene ved & ha seksmalsbyrden.

Departementet er enig med utvalget i at det
rent unntaksvis i serlovgivningen ber kunne fastll
settes at det offentlige skal ha seksmalsbyrden.

23.3 Bruk av smakravprosess i saker om
administrative sanksjoner?

Saker om preving av forvaltningsvedtak om admill
nistrative sanksjoner behandles i tingretten etter
tvistelovens regler.

Utvalget bygger pa at Tvistelovutvalgets for-
slag til regler om smakravprosess (se na tvistell
loven kapittel 10) «i prinsippet» kan anvendes ved
domstolspreving av forvaltningens vedtak om
administrative sanksjoner, se NOU 2003: 15 punkt
12.8.3. Det fremgar imidlertid av tvisteloven § 10-1
tredje ledd bokstav c¢ at seksmal om rettsforhold
der partenes radighet er begrenset, ikke behandll
les etter reglene om smakravprosess. Utvalgets
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forslag til § 57 annet ledd forste til fjerde punktum
i forvaltningsloven om domstolskontroll lyder:

«Ved [...] seksmal [om overpreving av admill
nistrative sanksjoner], kan retten preve alle
sider av saken. Retten skal serge for at saken
blir fullstendig opplyst. Retten er ikke bundet
av partenes anfersler og pastander. Retten kan
idemme en annen administrativ sanksjon enn
forvaltningen har truffet vedtak om.»

Departementet antar at en slik generell lovfestet
begrensning i partenes frie radighet som utvalget
foreslar, vil innebeere at tvistelovens regler om
smékravprosess, slik de i dag lyder, ikke vil kunne
anvendes i saker om preving av vedtak om admill
nistrative sanksjoner. Se naermere om tvistelovens
regler om fri radighet i punkt 23.8.1.

Departementet antar at en rekke saker om
administrative sanksjoner etter gjeldende rett vil
veere underlagt partenes frie radighet, slik at
behandling ved smakravprosess ikke er utelukll
ket. Se naermere droeftelsen i punkt 23.8.1. Deparll
tementet foreslar at utgangspunktet om partenes
hovedansvar for bevisforing i tvisteloven § 11-2
annet ledd opprettholdes ogsa ved preving av vedll
tak om administrative sanksjoner hvis den private
har fri radighet i saken, jf. tvisteloven § 11-4. Se
neermere punkt 23.8.4 om begrunnelsen for dette
standpunktet. Tvisteloven § 21-3 annet ledd forste
punktum vil dermed heller ikke gjelde i slike
saker.

Utvalget antar at smékravprosessen som var
foreslatt av Tvistelovutvalget i NOU 2001: 32, og
som senere er vedtatt med mindre endringer i
tvisteloven kapittel 10, vil ivareta hensynet til
rimelig og rask saksavvikling, at den ordningen
burde gjores gjeldende, og at det ikke ville vaere
nedvendig 4 foresla en szrlig rettergangsordning
for saker om administrative sanksjoner, jf. NOU
2003: 15 punkt 12.8.3.

Blant horingsinstansene legger Regjeringsadll
vokaten, Dommerforeningens utvalg for strafferett
og Agder lagmannsrett til grunn at administrative
sanksjoner bar proves i soksmaél etter tvistemals(l
lovens former (na tvisteloven).

Dommerforeningens utvalg for strafferett og
Agder lagmannsrett er imidlertid usikre pd om
Tvistemalsutvalgets forslag til regler om smakravll
prosess vil fi anvendelse ved domstolenes
proving av administrative sanksjoner, da saker om
administrative sanksjoner etter utvalgets lovutkast
ikke er undergitt partenes frie radighet.

Dommerforeningens utvalg for
uttaler:

strafferett

«Mange saker om administrative sanksjoner vil
veere forholdsvis enkle og gjelde begrensede
okonomiske verdier. Domstolskontrollen ber
ikke bli illusorisk ved at det er uforholdsmessig
ressurskrevende & fa provet vedtaket rettslig.
[...] Vi deler den oppfatning at reglene om
smakravsprosess kan passe for de fleste
sakene om administrative sanksjoner.»

Agder lagmannsrett uttaler omtrent det samme.

Finansdepartementet og Hoyesteretts kontor er
pa sin side usikre pa om, og eventuelt hvor langt,
smakravprosessen bgr anvendes ved domstolell
nes preoving av administrative sanksjoner. Finans(]
departementet viser til at i en forvaltningssak for
domstolene vil administrative sanksjoner ofte bare
vaere ett blant flere tema som retten ma ta standll
punkt til. Hoyesteretts kontor stiller seg tvilende til
om behovet for en enkel prosess kan ivaretas
gjennom smakravprosessen:

«Overtredelsesgebyr gjelder pengebelop, men
det ponale elementet er likevel sa vidt fremtrell
dende at reglene for allmennprosess, iallfall i
mange tilfeller, ber folges ved rettslig preving.
Ogsa for enkelte andre av de administrative
sanksjoner som utvalget foreslér, kan det synes
tvilsomt om Tvistemélsutvalgets forslag til
regler om smékravsprosess ber kunne anvenl[l
des.»

Departementet antar at smakravprosesl
sen, innenfor de ovrige rammene som gjelder
etter tvisteloven §10-1, som utgangspunkt kan
vaere egnet ogsa i saker om preving av forvaltnin[l
gens vedtak om administrative sanksjoner. Deparfl]
tementet legger her vesentlig vekt pa den
begrensningen som ligger i tvisteloven §10-1
tredje ledd bokstav d: Selv om alle saker hvor tvis[l
tesummen er under kr 125 000 som utgangspunkt
skal behandles ved smdakravprosess (f. § 10-1
annet ledd bokstav a), skal dette likevel ikke skje
hvis «saken for en part har vesentlig betydning ut
over den konkrete tvist, eller hensynet til forsvar(l
lig behandling nedvendiggjer behandling ved allll
mennprosess» (jf. § 10-1 tredje ledd bokstav d).
Departementet antar at tvisteloven §10-1
tredje ledd bokstav c ikke er til hinder for at en
rekke saker om administrative sanksjoner kan
behandles ved smakravprosess. Se begrunnelsen
for dette standpunktet i punkt 23.8.1. Departell
mentets forslag til regler om domstolenes kompell
tanse ved preving av vedtak om administrative
sanksjoner endrer ikke rettstilstanden med henl
blikk pé reglene om partenes radighet. Departell
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mentet foresldir pa denne bakgrunn ikke
endringer i tvistelovens regler om smakravil
prosess.

23.4 Vilkar for sosksmal at administrativ
klage er benyttet forst?

I tvistemaélsloven 1915 § 437 forste ledd var det
fastsatt at det enkelte forvaltningsorgan kunne
sette som vilkér for 4 reise seksmal at administrall
tive klagemuligheter var uttemt. Etter tvistemalsl
loven § 437 annet ledd kunne forvaltningsorganer
i sin alminnelighet ogsa sette en frist for & reise
gyldighets- eller erstatningsseksmal over forvaltll
ningsvedtak, jf. punkt 23.7.

Ved innferingen av tvisteloven ble regelen om
at det enkelte forvaltningsorgan kan sette som villl
kér for seksmaél at administrative klagemuligheter
er uttemt, viderefert i forvaltningsloven § 27 b.
Den alminnelige adgangen etter tvistemalsloven
av 1915 § 437 til 4 sette en frist for & reise gyldigll
hets- eller erstatningsseksmaél over forvaltningsl]
vedtak, ble derimot ikke viderefort, jf. Ot.prp. nr.
51 (2004-2005) punkt 26.3.4.

Utvalget vurderer i NOU 2003: 15 punkt 12.8.4
om det ber veere et vilkar for seksmal i saker om
administrative sanksjoner at administrative klagell
muligheter er uttemt.

Utvalget anser det som en Klar fordel at admill
nistrative klagemuligheter er uttemt for det evenll
tuelt reises sak for domstolene. Utvalget finner
det imidlertid uheldig at kompetansen til &
bestemme om klageadgangen ber uttemmes, er
lagt til det enkelte forvaltningsorgan. Utvalget
foreslar at vilkaret ber fremga av loven, og at den
beste losningen for vedtak om administrative
sanksjoner er at det gis en generell regel i forvalt(l
ningsloven om at klagemulighetene md veere
uttemt for det kan reises sak for domstolene om
proving av en administrativ sanksjon. Utvalget
foreslar at regelen inntas i ny § 57 ferste ledd i for(l
valtningsloven. Samtidig foreslar utvalget et unnll
tak. Utvalget foreslar at det skal kunne reises sak
selv om klagemulighetene ikke er uttemt der to
vilkar er oppfylt. For det forste méa det ha gatt seks
maneder fra klagevedtak er sendt inn uten at klall
gevedtak er truffet. For det andre mé dette ikke
kunne legges parten til last. Losningen er den
samme som etter tidligere og dagjeldende tvistell
malsloven 1915 § 437 og forvaltningsloven § 27 b
annet punktum.

Blant heringsinstansene slutter Regjerings[]
advokaten, Domstoladministrasjonen, Agder lagl]
mannsrett og Eierskapstilsynet seg til at det inntas

en bestemmelse i forvaltningsloven som krever at
klageadgangen ma veere uttemt for det tas ut
seksmaél om administrativ sanksjon, med mindre
det er gatt seks méneder fra klage er sendt inn
uten at det foreligger klagevedtak.

Finansdepartementet og Skattedirektoratet uttall
ler at det pa ligningsomradet er lite hensiktsmesl(l
sig & kreve at skatteyter ma ha benyttet klagemull
lighetene fullt ut for en sak kan bringes inn for
domstolene. For avgiftsomradet har derimot
Finansdepartementet ingen innvendinger til at det
innferes en regel i forvaltningsloven om at klagell
mulighetene ma veere uttemt for en sak kan brinl
ges inn for domstolene. Finansdepartementet
bemerker imidlertid at det kan oppfattes som
strengt at borgernes adgang til domstolspreving
faller bort ved unnlatt forvaltningsklage innenfor
fristene. Dette kan ogséa legge press pa reglene
om oppfriskning ved fristoversittelse.

Departementet foreslar pa dette punkll
tet ikke endringer i gjeldende rett. Ved vedtakelll
sen av tvisteloven ble bestemmelsen i tvistemals(l
loven 1915 § 437 forste ledd viderefort i forvaltll
ningsloven § 27 b. Departementet uttalte i Ot.prp.
nr. 51 (2004-2005) punkt 26.3.4:

«Departementet anser det gjennomgdende
som enskelig at klageretten er uttemt for det
blir reist seksmal. Som oftest vil nok den
private part gjore dette i egen interesse, siden
klageadgangen som utgangspunkt er gratis og
i motsetning til saksanlegg for domstolene kan
medfere en full overproving av forvaltningsl(l
skjennet. Departementet frykter imidlertid at
en alminnelig og absolutt regel om dette kan bli
for stivbent, og ser i motsetning til utvalget
ikke vesentlige innvendinger mot at forvaltll
ningsorganet, for den enkelte sak eller saksll
type, setter krav om uttemming av klageretten
for seksmal kan reises. Dette vil ikke veere til
hinder for at den private part begjaerer midlerl]
tidig forfeyning etter lovforslaget kapittel 34
mot iverksetting av fersteinstansvedtaket. En
ordning etter disse linjer —1i trdd med tvistemalsll
loven § 437 forste ledd - vil gi mulighet for &
foreta en konkret vurdering av om det ber sikll
res at klagemuligheten blir uttemt. Klagesaken
vil i de fleste tilfeller bli effektivt behandlet og
skikkelig og ofte bedre opplyst i klageomganll
gen. Dette er i bade partens og forvaltningens
interesse. Det harmonerer ogsd med det prinll
sipielle syn som bade utvalget og departemenl
tet ellers legger til grunn: Tvister ber avklares
for det blir aktuelt & reise seksmal. Departell
mentet viser samtidig til bestemmelsen i tvistell
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malsloven § 437 forste ledd tredje punktum:
Seksmal kan i alle tilfelle reises nar det er gatt
seks maneder fra det tidspunkt erkleeringen
om klage ble satt fram, og det ikke skyldes forll
semmelse fra klagerens side at klageinstanll
sens avgjorelse ikke foreligger. Denne besteml
melsen medferer at forholdet til EMK artikkel
6 med hensyn til kravet om domstolsbehand[l
ling innen rimelig tid, bare kan komme pa spisll
sen i rene unntakstilfeller. Forvaltningsorganet
maé ta hensyn til EMK artikkel 6 ved avgjorell
sen av om det skal kreves uttemming av klall
geadgang som vilkar for domstolspreving.»

Departementet kan ikke se at det foreligger seerll
lige hensyn som tilsier en annen lgsning for saker
om administrative sanksjoner enn for saker om
proving av forvaltningsvedtak i sin alminnelighet.
Pa denne bakgrunn gar departementet ikke inn
for en bestemmelse med uttemming av klagell
muligheten som vilkar for seksmal i saker om
administrative sanksjoner. I stedet ma uttemming
av klageadgangen som vilkar for seksmal, her
som ellers, baseres pd bestemmelsen i forvaltl]
ningsloven § 27 b, som gir et forvaltningsorgan
adgang til 4 fastsette slike vilkdr for den enkelte
sak eller sakstype. Det vil ved behov ogsa veere
adgang til & ta slike vilkar inn i lovgivningen péa
serlige omrader hvis det skulle veere hensiktsl
messig.

23.5 Oppsettende virkning

Etter gjeldende rett forer ikke seksmal over forll
valtningsvedtak til at det automatisk gis oppsetll
tende virkning. Forvaltningen har imidlertid etter
forvaltningsloven § 42 en skjonnsmessig adgang
til & beslutte utsatt iverksetting av vedtak bade ved
administrativ klagebehandling og ved seksmal.
Den vedtaket retter seg mot, kan ogsa begjere
midlertidig forfeyning hos domstolene etter
reglene i tvisteloven kapittel 34.

Serlig ved ileggelse av administrativt rettigll
hetstap vil parten kunne bli konfrontert med et
dilemma som ikke kan leses gjennom et sivilt
seksmal eller ved fremsettelse av innsigelse under
tvangsfullbyrdelse. Nar en part ved vedtak om
administrativ sanksjon blir forbudt & uteve sin proll
fesjon eller virksomhet, vil overtredelse kunne
vaere straffbar etter straffeloven § 167. Hvis par-
ten boyer seg for vedtaket til tross for at dette
senere viser seg 4 veere ugyldig, vil parten kunne
padras et betydelig tap inntil gyldighetsspeorsl
malet er avklart.

Det kan derfor veere behov for & utsette iverk[l
settelsen av det administrative rettighetstapet.
Dette kan parten oppna ved 4 kreve midlertidig
forfoyning etter reglene i tvisteloven kapittel 34,
jf. kapittel 32, med péastand om at vedtaket er
ugyldig. Det er som hovedregel et vilkér at krall
vet det begjeres forfeyning for, blir sannsynligll
gjort. Dessuten ma parten sannsynliggjore at det
er nedvendig med midlertidig forfeyning («sikl
ringsgrunn»), jf. tvisteloven § 34-1 forste ledd.
Midlertidig forfeyning kan ikke besluttes derll
som den skade eller ulempe som saksekte blir
pafert, stir i1 Aapenbart misforhold til den
interesse saksgkeren har i at forfeyning blir
besluttet, jf. tvisteloven § 34-1 annet ledd. Depar(l
tementet tilfoyer at det offentlige vil kunne
stanse en vedtaksstridig profesjons- eller virkl
somhetsutevelse gjennom & begjaere midlertidig
forfeyning.

Uskyldspresumsjonen i EMK artikkel 6 nr. 2,
som en del av det overordnede kravet til rettferdig
rettergang i artikkel 6 nr. 1, begrenser i en viss
grad adgangen til & iverksette vedtak om adminis(
trative sanksjoner bade for det foreligger endelig
vedtak i klageinstansen og endelig avgjerelse i
domstolene. Kjernen i kravet er at statene ma
holde slik tidlig iverksettelse innenfor rimelige
grenser, og det ma tas rimelig hensyn til de
berorte interessene. Se nazermere EMD-dommene
Vistberga Taxi Aktiebolag og Vulic mot Sverige, 23.
juli 2002 (nr. 36985/97) avsnitt 118 og Janosevic
mot Sverige, 23. juli 2002 (nr. 34619/97) avsnitt
106. Hvorvidt det gis oppsettende virkning eller
ikke, har betydning for vurderingen av hva som
utgjer «a reasonable time» i artikkel 6 nr. 1, jf.
Vistberga Taxi avsnitt 94. Etter tvisteloven kapittel
34 kan det, innenfor de rammene som er beskrell
vet foran, begjeres midlertidig forfeyning i saker
om administrative sanksjoner. Etter praksis gjelll
der videre den vesentlige begrensningen at midl
lertidige forfeyninger ikke kan kreves for a forll
hindre innkreving av eller motregning i et pengell
krav. Dette har sammenheng med at skyldneren i
stedet har mulighet for & gjere innsigelser gjelll
dende mot et pengekrav under tvangsfullbyrdelse.
Det vises til punkt 26.1.

Verken forvaltningsloven § 42 eller tvisteloven
kapittel 34 tolket isolert gir den som er ilagt admil
nistrativ sanksjon, et rettskrav pa utsatt iverksetll
telse eller midlertidig forfoyning.

Etter forvaltningsloven § 42 annet ledd forste
punktum kan et forvaltningsorgan sette vilkar for
innvilgelse av utsatt iverksettelse. Departementet
legger til grunn at forvaltningen etter bestemmelll
sen kan sette vilkar om at den oppsettende virk[l
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ningen faller bort dersom seksmal ikke finner
sted innen en viss frist, jf. tilsvarende Frihagen,
Forvaltningsloven, Kommentarutgave (1986)
Bind II side 975. Domstolene kan ogsa i sak om
midlertidig forfeyning sette en frist for hvor lenge
forfoyningen skal vare, jf. tvisteloven § 34-3 annet
ledd fijerde punktum, jf. § 34-6 forste ledd bokstav
a. Videre kan retten sette en frist for sakseker til 4
reise soksmél om kravet, jf. tvisteloven § 34-3
tredje ledd ferste punktum. Dersom den private
parten far forsvarlig tid til & vurdere saksanlegg,
antar departementet at slike tidsfrister bade etter
forvaltningsloven og tvisteloven er i overenstemll
melse med EMK artikkel 6 nr. 2.

Utvalget vurderer i NOU 2003: 15 punkt 12.8.5
om seksmal om administrative sanksjoner alltid
ber ha oppsettende virkning. Med oppsettende
virkning menes her at parten ikke behever a oppll
fylle en plikt, eventuelt ikke fratas en rett, som
folge av en administrativ sanksjon for saken er
endelig avgjort (enten av forvaltningen eller doml(l
stolene).

Utvalget antar at sikkerhetsventilene i forvaltll
ningsloven § 42 og reglene om midlertidig forfeyll
ning i tvisteloven kapittel 34 (tidligere tvangsfulll
byrdelsesloven kapittel 15) er tilstrekkelige til &
unngé eventuelle uheldige virkninger av umiddell
bar iverksettelse av den administrative sanksjoll
nen. Utvalget viser ogsa til at en alminnelig regel
om oppsettende virkning ved administrativ klage
eller soksmal for domstolene kan invitere til trenell
ring. Utvalget anbefaler derfor at det ikke innferes
en generell regel om oppsettende virkning ved
administrativ klage og seksmal om administrative
sanksjoner.

Blant horingsinstansene slutter Eierskapstil[]
synet seg til utvalgets vurdering av at det ikke bor
innferes en alminnelig regel om at seksmaél skal
ha oppsettende virkning. Statens vegvesen uttaler
at det bare helt unntaksvis ber gis oppsettende
virkning i den typen saker de administrerer.

Hoyesteretts kontor, Agder lagmannsrett og
Dommerforeningens utvalg for strafferett legger til
grunn at det kan veere problematisk at det i saker
om administrative sanksjoner som utgangspunkt
ikke skal gis oppsettende virkning.

Departementet foreslar heller ikke pa
dette punktet lovendringer. Dersom den adminisl]
trative sanksjonen ikke skulle ha veert ilagt, kan
fullbyrdelse av en administrativ sanksjon for endell
lig avgjorelse av et klageorgan eller domstolene fa
uforholdsmessige konsekvenser og virke urimelig.

Forvaltningen har etter forvaltningsloven § 42
en skjennsmessig adgang til 4 beslutte utsatt
iverksettelse av vedtak bade ved klagebehandling
og ved soksmal. Hvorvidt slik utsatt iverksettelse
bor gis, beror pad en avveining mellom den
interesse det offentlige eller motstiende private
interesser har i at vedtaket gjennomferes straks,
og den interesse klageren eller saksekeren mé
antas 4 ha i & kreve iverksetting utsatt.

I enkelte saker om administrative sanksjoner
kan det veere sterre grunn til & gi utsatt iverksetll
telse sammenlignet med andre forvaltningssaker.
Ved sanksjoner som har et rent individual- og allll
mennpreventivt formal, vil den preventive effekll
ten av sanksjonen i hovedsak besta selv om vedtall
ket forst iverksettes etter endelig vedtak i klagein[l
stansen eller endelig dom. I en del tilfeller vil et
rettighetstap innebaere at en virksomhet méa avvill
kle. Gjennomferingen kan i noen tilfeller veere
irreversibel, noe som kan tilsi at en begjeering om
oppsettende virkning ber tas til felge. Forholdene
kan variere ut fra ulike typer sanksjoner og forholll
dene i den enkelte sak. Det er dermed vanskelig &
gi generelle anbefalinger for nar utsatt iverkset(l
telse bor gis.

Som nevnt i punkt 23.5 begrenser EMK artik[l
kel 6 nr. 1 og nr. 2 i en viss grad adgangen til 4
iverksette vedtak om administrative sanksjoner
for det foreligger endelig avgjorelse i saken. Kjerll
nen i kravet er at statene ma holde slik tidlig iverk(l
settelse innenfor rimelige grenser, og det ma tas
rimelig hensyn til de berorte interessene. Deparll
tementet har pad denne bakgrunn vurdert om det
er grunn til & foresla saerlige lovregler for & unnga
krenkelser av dette kravet i enkeltsaker.

Etter departementets syn kan de nevnte krall
vene etter EMK artikkel 6 nr. 1 og nr. 2 ivaretas
innenfor rammene av forvaltningsloven § 42,
reglene om midlertidig forfeyning i tvisteloven
kapittel 34 og adgangen til & fremme innsigelser
under tvangsfullbyrdelse. Det vil ikke vaere noen
heldig losning & ha en alminnelig regel om at plik[l
ten til & etterleve et forvaltningsvedtak om ileg(l
gelse av en administrativ sanksjon, blir utsatt ved
saksanlegg. Spersmalet ber i stedet vurderes konll
kret med utgangspunkt i de gjeldende lovbestemll
melsene i forvaltningsloven § 42, tvisteloven kapitll
tel 34 og tvangsfullbyrdelseslovens regler om
tvangsinndrivelse, samt de krav EMK artikkel 6
stiller. Departementet foreslar etter dette ingen
seerskilt regel om nar det ber gis oppsettende
virkning i saker om administrative sanksjoner.
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23.6 Seksmalsadgang for
tredjepersoner

Et spersmal er i hvilken utstrekning tredjepersoll
ner etter tvisteloven § 1-3 og § 1-4 kan bringe vedll
tak om administrative sanksjoner inn for domstoll
lene. Det kan for eksempel tenkes at en miljoorgall
nisasjon ensker 4 piklage et vedtak fordi organisall
sjonen mener at et rettighetstap skulle vaert lenl
gre. Tredjepersoners adgang til & piklage vedtak
om administrative sanksjoner ved behandling i
forvaltningen er berert i punkt 21.6. En seksmalsl(l
adgang for tredjepersoner i sanksjonssaker redull
serer den private partens mulighet til 4 innrette
seg etter forvaltningens avgjorelse. I tillegg er det
en byrde 4 bli trukket inn for domstolene. Pa den
annen side ivaretar seksmalsadgang for tredjell
parter hensynet til kontroll med forvaltningens
myndighetsutevelse. Tredjepersoners seksmals(l
adgang i sanksjonssaker er etter departementets
syn et uavklart spersmal.

Spermalet er ikke berort av utvalget eller noen
horingsinstanser.

Departementet foresliar ingen serlig
lovregulering av tredjepersoners spksmalsadgang
i saker om administrative sanksjoner. Standpunk(l
tet ma sees i sammenheng med at departementet
heller ikke foreslar noen serlig lovregulering av
tredjepersoners adgang til a4 paklage vedtak om
administrative sanksjoner. Spersmalet om seksl
malsadgang ma dermed avgjeres av domstolene
ved tolkningen av tvisteloven § 1-3 og § 1-4, evenll
tuelt gjennom seerlige lovregler.

23.7 Soksmalsfrist

I gjeldende rett finnes ingen generell frist for 4 ta
ut seksmél om preving av vedtak om administrall
tive sanksjoner.

Etter tvistemaélsloven 1915 § 437 annet ledd
kunne forvaltningsorganer i sin alminnelighet
sette frist for & reise gyldighets- eller erstatningsl
seksmal over forvaltningsvedtak. Denne alminnell
lige adgangen ble ikke viderefert i den nye tvistell
loven, jf. Ot.prp. nr. 51 (2004-2005) punkt 26.3.4.
Hjemmel for 4 fastsette slike frister ma eventuelt
inntas i sarlovgivningen. I Ot.prp. nr. 51 (2004—
2005) punkt 26.3.4 uttalte departementet:

«Departementet mener det kan reises prinsil
pielle innvendinger mot en alminnelig bestemll
melse som gir hvilket som helst forvaltningsor(l
gan adgang til 4 sette en slik seksmalsfrist, som
kan tenkes & avskjere den seksmalsadgang

som ellers vil veere til stede. I erstatningssaker
kan det ogsa tenkes at det skonomiske tap for
den private part ikke lar seg fastsli for sgksll
malsfristen er ute. Departementet mener der(l
for at behovet for seksmaélsfrister bor vurderes
i forhold til de enkelte sarlover og ikke regulell
resinoen alminnelig bestemmelse i tvisteloven
eller forvaltningsloven.»

I seerlovgivningen kan det vaere aktuelt & oppstille
en sgksmalsfrist for & angripe vedtak om adminisl
trative sanksjoner.

Utvalget drefter ikke om det ber innfores frist
for 4 ta ut seksmal om preving av administrative
sanksjoner, men viser til den tidligere regelen i
tvistemaélsloven § 437 annet ledd. Denne regelen
gjaldt pa tidspunktet for utvalgets utredning. Folll
gelig hadde utvalget ingen oppfordring til & drefte
spersmalet om det ber innferes en alminnelig frist
for 4 ta ut seksmal om administrative sanksjoner.

Blant horingsinstansene uttaler Dommerfore]
ningens utvalg for strafferett.

«Jallfall er det nedvendig med frist hvis sgksl]
maélet tillegges oppsettende virkning. En frist
pa en maned, tilsvarende den alminnelige retts(l
middelfristen, og med adgang til oppreisning
etter de vanlige reglene i domstolloven, kunne
kanskje vaere en passende losning.»

Ingen av de ovrige heringsinstansene uttaler seg
om det bor innferes en alminnelig frist for & ta ut
seksmal om administrative sanksjoner.

Etterdepartementets syn kan en frist
for 4 kunne ta ut seksmal om preving av forvaltll
ningsvedtak tenkes utformet pd to maéter: enten
som en absolutt lovbestemt frist, jf. for eksempel
ligningsloven § 11-1 fierde ledd ferste punktum,
eller som adgang for forvaltningen til i vedtaket &
sette en slik frist, jf. tidligere tvistemalslov § 437
annet ledd.

En viktig malsetning med det administrative
sanksjonssystemet er 4 bidra til mer effektiv
sanksjonering av lovbrudd. Sakene ber da avgjell
res raskt og ved forholdsmessig bruk av ressurll
ser. For forvaltningen og den private part er det
ogsa viktig at det er klart nar sanksjonen er
endelig. En seksmalsfrist kan bidra til slik effekll
tivisering og avklaring. Som Dommerforeningens
utvalg for strafferett papeker er det kanskje saerlig
viktig at det i saker hvor det gis oppsettende virk(
ning, samtidig eksisterer en frist for 4 ta ut seksl
mal. I motsatt fall kan det at det blir gitt oppl
settende virkning, i kombinasjon med en mangll
lende soksmalsfrist, bidra til trenering. Dette
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problemet kan likevel avhjelpes ved at forvaltnin[l
gen kan oppstille en seksmaélsfrist som vilkar for
oppsettende virkning, jf. forvaltningsloven § 42.
Domstolene kan ogsa i sak om midlertidig forll
foyning sette en frist for hvor lenge forfeyningen
skal vare, jf. tvisteloven § 34-3 annet ledd, jf. § 34-6
forste ledd bokstav a. Videre kan retten sette en
frist for saksekeren til  reise seksmaél om kravet,
jf. tvisteloven § 4-3 tredje ledd forste punktum. Se
naermere punkt 23.5.

P4 den annen side viser departementet til vurll
deringene som ble gjort i forbindelse med vedtall
kelsen av tvisteloven i Ot.prp. nr. 51 (2004-2005)
punkt 26.3.4, som er gjengitt foran. Mange av de
samme innvendingene gjor seg gjeldende ved
sporsmaélet om det i forvaltningsloven ber innfell
res en alminnelig frist for 4 ta ut seksmal om
proving av vedtak om administrative sanksjoner.
Etter departementets oppfatning ber det overlates
til seerlovgivningen i hvert enkelt tilfelle & vurdere
om det er behov for seksmalsfrister.

23.8 Domstolenes prgvelsesrett

23.8.1 Gjeldende rett

Den tradisjonelle gyldighetsprovingen av forvaltll
ningsvedtak har noksa klare rammer for domstolsl
provingen av forvaltningens vedtak. Domstolene
har kompetanse til 4 vurdere hvorvidt et forvaltll
ningsvedtak er gyldig og kan preve det faktiske
grunnlaget for avgjorelsen, rettsanvendelsen,
saksbehandlingen og hvorvidt forvaltningens utell
velse av det frie skjonn er innenfor rammen av
hjemmelsloven og myndighetsmisbrukslaren.
Forvaltningens avgjerelse av om en sanksjon
«kan» ilegges dersom vilkarene er oppfylt, herer
til det frie skjonn. Myndighetsmisbrukslaeren kan
gi grunnlag for 4 sette et vedtak til side som ugylll
dig dersom det foreligger usaklig forskjellsbell
handling, vilkarlighet, det er tatt utenforliggende
hensyn eller vedtaket er grovt urimelig.

Der sanksjonen knytter seg til et underliggende
forvaltningsvedtak oppstar en sarlig problemstill
ling. Utvalget uttaler (NOU 2003: 15 punkt 12.8.6):

«Det kan imidlertid oppsta en serlig problem-
stilling dersom sanksjonen knytter seg til at et
underliggende forvaltningsvedtak basert pa
fritt skjenn ikke er oppfylt. Det kan for eksemll
pel gjelde i et tilfelle der bygningsmyndighetell
nes palegg ikke er fulgt, og det er ilagt et overll
tredelsesgebyr for denne unnlatelsen. I et slikt
tilfelle vil domstolen ogsa ta stilling til gyldighell
ten av det underliggende vedtaket, men ikke

prove det skjennet som er foretatt i sterre
utstrekning enn ellers.»

Den tradisjonelle gyldighetsprovingen innebaerer
ogsd at domstolen kan preve faktum i saken fullt
ut, bade det faktum som ligger til grunn for rettsl
anvendelsen og for forvaltningsskjennet. Prov(l
ingen av vedtakets gyldighet skal bygge pa de
rettsfakta som foreld pd vedtakstidspunktet, og
ikke pa etterfolgende rettsfakta, jf. Hoyesteretts
plenumsdommer i Rt. 2012 side 1985 avsnitt 47
flg., Rt. 2012 side 2039 avsnitt 39 og Rt. 2015 side
1388 avsnitt 69 til 70.

Tradisjonell norsk rett ma pa noen punkter
suppleres med kravene som folger av EMK artikll
kel 6 nr. 1.

Saker om administrative sanksjoner vil etter
departementets forslag innebaere avgjorelse av en
straffesiktelse etter EMK artikkel 6 nr. 1. Domstoll
lene méa da ha det EMD omtaler som full kompell
tanse («full jurisdiction»). I Segame mot Frankrike,
7. juni 2012 (nr. 4837/06) uttrykker EMD dette
slik (avsnitt 55):

«Respect for Article 6 §1 of the Convention
means that decisions taken by administrative
authorities which do not themselves satisfy the
requirements of Article 6 § 1 of the Convention
must be subject to subsequent control by a judill
cial body that has full jurisdiction [...]. The chall
racteristics of a judicial body with full juris[
diction include the power to quash in all rell
spects, on questions of fact and law, the
decision of the body below. It must have jurisl
diction to examine all questions of fact and law
relevant to the dispute before it [...].»

Tilsvarende er lagt til grunn av EMD i en lang
rekke andre saker.

Det kan veere tvilsomt hvor langt norske doml
stoler ma kunne prove forvaltningens vedtak om
ileggelse av en administrativ sanksjon for at krall
vet om «full jurisdiction» skal vaere oppfylt. Depar[l
tementet antar at kravet vil kunne variere blant
annet med hvor inngripende den administrative
sanksjonen er, jf. Menarini Diagnostics S.zl. mot
Italia, 27. september 2011 (nr. 43509/08) avsnitt
62.

Etter norsk rett proves som nevnt forvaltnin[l
gens faktumbedemmelse og rettsanvendelse som
den klare hovedregel fullt ut. P4 dette punktet er
kravene etter EMK dermed oppfylt. I norsk rett
vil avgjerelsen av om en sanksjon skal ilegges
dersom vilkdrene er oppfylt, i de fleste tilfeller
veere underlagt forvaltningens frie skjenn, med
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de begrensninger i domstolenes previngsadgang
dette tradisjonelt har innebaret. Nar det gjelder
utmaéling av reaksjonen, har den tradisjonelle tilll
naermingen i lovgivning og praksis ofte vert at
forvaltningen, innenfor lovens rammer, har hatt
et fritt skjonn, med domstolspreving begrenset til
det som folger av leeren om preving av det frie
skjenn, herunder myndighetsmisbruksleren. I
dag vil denne tilneermingen matte modifiseres sa
langt EMK artikkel 6 stiller krav til domstolenes
proving av forvaltningens skjennsmessige vurdell
ring av om en sanksjon ber ilegges og utmaling
av reaksjonen. Spersmalet er hvilke krav EMK
artikkel 6 stiller til previngen ut over det at doml
stolene prover om det foreligger myndighetsl
misbruk.

EMD har i flere saker uttalt seg om «full jurisll
diction» pd en mate som innebarer at en nasjonal
domstol som et utgangspunkt mé preve de delene
av vedtaket som etter nasjonal rett er underlagt
forvaltningens skjenn. Hvorvidt en skal se det slik
at EMD dermed presiserer hvilke krav som folger
av at domstolene ma preve «questions of [...] law»
eller noe mer enn «questions of [...] law», er i
denne sammenheng primeaert et terminologisk
spersmal. Grunnkravet om «full jurisdiction» og
uttalelser i domspraksis tyder pd at sistnevnte
modell legges til grunn, jf. sarlig uttalelsene i
avvisningsavgjorelsen Valico S.L.D. mot Italia, 21.
mars 2006 (nr. 70074/01) side 20 (se nedenfor) og
Menarini Diagnostics S.71. mot Italia avsnitt 64.

Flere saker berarer rekkevidden av kravet om
«full jurisdiction» med sikte pa previngen av forll
valtningens avgjerelse om sanksjon skal ilegges
dersom vilkdrene er oppfylt, og utmaéling av sankll
sjonen. Se blant annet Silvester’s Horeca Service
mot Belgia, 4. mars 2004 (nr. 47650/99); Valico
S.L.D. mot Italia (avvisningsavgjerelse), 21. mars
2006 (nr. 70074/01); Menarini Diagnostics S.rl.
mot Italia, 27. september 2011 (nr. 43509/08).

Departementets forstielse av EMD-praksis
kan oppsummeres slik: Kravet om «full jurisll
diction» innebarer at domstolen, som uavhengig
instans, ved sin etterfolgende kontroll, m& kunne
prove hvorvidt forvaltningen har utevd «un usage
approprié de ses pouvoirs» eller «an appropriate
use of its powers». Det er uklart om dette stiller
krav til domstolenes proving av forvaltningens
«kan»-skjenn ut over det som ville folge av en trall
disjonell tilnzerming, herunder preving ut fra
myndighetsmisbrukslaeren. Nar det gjelder utmall
lingen, synes kravet om «full jurisdiction» & innell
bare at domstolene iallfall i en viss utstrekning
ma kunne preve premissene for reaksjonen og
reaksjonens omfang, typisk om reaksjonen er forll

holdsmessig. Dette gjelder selv om en skulle anta
at utmaélingen etter tradisjonell norsk rett innell
barer elementer av fritt skjenn. Kravene etter
EMK inneberer trolig noe mer enn den relativt
snevre previngen myndighetsmisbrukslaeren trall
disjonelt apner for. Hvor mye lenger domstolene
ma g, er det imidlertid vanskelig 4 si noe konkret
om, ikke minst fordi myndighetsmisbrukslaeren,
ogsé etter en tradisjonell tilneerming, er noe fleksill
bel. Kravene etter EMK artikkel 6 antas & variere
ut fra hvor inngripende reaksjon det er tale om.

I punkt 23.8.4 foreslar departementet at domll
stolen i saker om administrative sanksjoner skal
prove alle sider av saken, inkludert spersmaélet om
sanksjon ber ilegges hvis vilkarene for sanksjonell
ring er oppfylt («kan»-skjennet) og utmaélingen.
Departementet tar derfor ikke endelig stilling til
hvilke krav EMK artikkel 6 stiller pa dette omrall
det, herunder om bestemmelsen stiller krav
utover hva som felger av den tradisjonelle norske
myndighetsmisbrukslaeren.

Selv om en administrativ reaksjon ikke regnes
som sanksjon og dermed ikke er straff etter EMK
artikkel 6 nr. 1, kan det tenkes at sanksjonen
angar borgerlige rettigheter og plikter, slik at
EMK artikkel 6 nr. 1 kommer til anvendelse.
EMD har lagt til grunn at ogsa i saker om forvalt(l
ningsvedtak som gjelder «civil rights and obligatill
ons», ma domstolen ha «full jurisdiction», jf. for
eksempel Pramstaller mot Dsterrike, 23. oktober
1995 (nr. 16713/90) avsnitt 39. Det kan likevel
etter forholdene stilles mindre omfattende krav til
domstolenes previngskompetanse i slike saker
enn i straffesaker, jf. blant annet Steininger mot
Osterrike, 17. april 2012 (nr. 21539/07) avsnitt 45
til 59.

Selv om domstolene skulle ha adgang til &
prove alle de sidene av et forvaltningsvedtak som
maé avgjeres for 4 kunne ta stilling til hva vedtaket
skal ga ut pa, felger det ikke uten videre av dette
at domstolene ogsa skal ha kompetanse til a avsi
dom for hva vedtaket skal ga ut pd («realitetsl]
dom»). Det gjelder bade der deler av forvaltninll
gens kompetanse er underlagt fritt skjenn, og der
vedtaket ikke bygger pa noe fritt skjenn.

Uttrykket «dom for realitet» kan forstds pa to
mater. For det forste kan det innebaere at avgjorell
sen i sanksjonssaken folger direkte av dommen.
Et eksempel er at det fremgar av domsslutningen
at den private part ilegges et overtredelsesgebyr
palydende et bestemt belop eller mister en tillall
telse i en bestemt periode, eller frikjennes. For det
andre kan det innebaere et palegg til forvaltningen
om 4 treffe et vedtak av et bestemt innhold. Ny
realitetsavgjorelse ma da treffes av forvaltningen



2015-2016

Prop.62L 151

Endringer i forvaltningsloven mv. (administrative sanksjoner mv.)

selv gjennom et nytt vedtak. I departementets for-
slag om at domstolene skal ha adgang til 4 gi dom
for realitet, se punkt 23.8.4, siktes det til dom for
realitet i den forstnevnte betydningen.

Domstolens adgang til 4 avgi dom for realitet i
saker som gjelder forvaltningsvedtak, uten at det
foreligger saerlig lovhjemmel, er snever. Spersmall
let var oppe for Hoyesterett i Rt. 2001 side 995.
Spersmalet i saken var om retten i et tilfelle der
vedtaket ikke bygget pd noe fritt forvaltningsl
skjenn, kunne «gi dom for hva som er et riktig
vedtak», jf. avgjerelsens side 1000. Hoyesterett
uttalte (side 1003-1004):

«Etter min mening er det ikke grunnlag i tradill
sjonell norsk rett for en generell regel om at
domstolene ved lovbundne forvaltningsvedtak
kan gi dom for realiteten. Jeg vil ikke utelukke
at domstolene ber ha adgang til & gi realitetsl]
dom i sarlige tilfeller, f. eks. der noe annet vil
veere unedig formalisme eller hvis et forvaltll
ningsorgan mot formodning ikke innretter seg
lojalt etter en domstolsavgjerelse. Men den
klare hovedregelen er den motsatte: domstolell
nes kontroll med forvaltningen er innskrenket
til en legalitetskontroll. Dom pé positivt vedtak
krever seerskilt hjemmel.»

Rettsoppfatningen i Rt. 2001 side 995 er fulgt opp i
senere hoyesterettspraksis. Det vises til Hoyestell
retts plenumsdom i Rt. 2012 side 1985 avsnitt 62 til
64 med videre henvisninger. Rettsoppfatningen
fikk tilslutning av departementet i forarbeidene til
tvisteloven, jf. Ot.prp. nr. 51 (2004-2005) punkt
11.7.3 side 146. Departementet uttalte:

«Departementet vil tilfoye at den lovforstaelse
som domstolene legger til grunn ved sin
proving av et lovbundet vedtak, kan gjore
andre faktiske omstendigheter relevante for
avgjerelsen enn dem som forvaltningsorganet
med sin (uriktige) lovforstdelse har sett grunn
til 4 vurdere. Det stemmer da best med oppgall
vefordelingen mellom domstolene og forvaltll
ningen at forvaltningsorganet innhenter og
vurderer de faktiske opplysninger som det er
bruk for. Departementet forutsetter at forvaltll
ningsorganet gir dette hoyeste prioritet.»

Tvisteloven regulerer den prosessuelle radigheten
partene har over saken som bringes inn for doml(l
stolene. I sivile saker kan domstolene som
utgangspunkt bare avgjore de krav som er freml
met av partene, jf. tvisteloven § 11-2 forste ledd
forste punktum, og avgjerelsen ma ligge innenfor

den rammen som partenes pastander trekker opp,
jf. tvisteloven § 11-2 forste ledd annet punktum.
Disse to reglene er elementer i det sdkalte disposill
sjonsprinsippet.

Retten kan som utgangspunkt ogsd bare
bygge pa de rettsstiftende faktiske forhold en part
bygger sin pastand pa (pastandsgrunnlag), jf. tvisl
teloven § 11-2 forste ledd annet punktum, jf. tredje
punktum. Dette innebarer at det faktum som retll
ten legger til grunn, i hovedtrekk ma ligge innenll
for det som partene har anfert, jf. Ot.prp. nr. 51
(2004-2005) punkt 13.1. Det er videre partene
som har hovedansvaret for 4 serge for bevisforing,
men retten kan serge for bevisforing hvis ikke
partene motsetter seg dette, jf. tvisteloven § 11-2
annet ledd ferste og annet punktum. Retten er
imidlertid ikke bundet av partenes argumentasjon
om bevisspersmal, jf. tvisteloven § 11-2 annet ledd
forste punktum. At retten som utgangspunkt er
bundet av partenes pastandsgrunnlag og at parl]
tene har hovedansvar for bevisferingen i sivile
saker, kalles gjerne forhandlingsprinsippet. Om
det neermere innholdet i disposisjonsprinsippet og
forhandlingsprinsippet vises det til Ot.prp. nr. 51
(2004-2005) punkt 13. Retten er ubundet av partell
nes syn pa rettsanvendelsen og forstielsen av
rettsregler, jf. tvisteloven § 11-3.

I en del saker er det gjort unntak fra utgangsl
punktene som foelger av disposisjons- og forhand(l
lingsprinsippet. Slike saker omtales gjerne som
saker uten fri radighet eller indispositive saker, jf.
Ot.prp. nr. 51 (2004-2005) punkt 13.5. Tvisteloven
§ 11-4 sier folgende om saker uten fri radighet:

«I saker om personstatus, barns rettsforhold
etter barneloven, administrative tvangsvedtak
etter kapittel 36 og i andre saker hvor offentlige
hensyn begrenser partenes radighet i sesksmall
let, er retten ikke bundet av partenes prosessl(l
handlinger lenger enn dette er forenlig med de
offentlige hensyn. Retten kan likevel bare
avgjere de krav som er reist i saken.»

At et rettsforhold ikke er underlagt partenes frie
radighet, innebarer at retten ved sin avgjerelse
kan ga utenfor rammen av de pastandene partene
har nedlagt. Retten er heller ikke er bundet av de
pastandsgrunnlagene som er paberopt, sml. § 11-2
forste ledd annet punktum.

At rettsforholdet ikke er underlagt fri radighet,
innebarer videre at retten kan serge for bevisfoll
ring selv om partene skulle motsette seg dette,
sml. tvisteloven § 11-2 annet ledd annet punktum.
Det innebarer videre at retten har plikt til & serge
for at bevisforselen gir et «forsvarlig faktisk avgjell



152 Prop.62L

2015-2016

Endringer i forvaltningsloven mv. (administrative sanksjoner mv.)

relsesgrunnlag», jf. § 21-3 annet ledd forste punk-
tum. Selv om partenes radighet er begrenset, kan
retten bare avgjore «de krav som er reist i saken»,
jf. tvisteloven § 11-4 annet punktum, jf. tvisteloven
§ 11-2 forste ledd forste punktum, med mindre det
foreligger sarskilt hjemmel for noe annet.

Formuleringen i tvisteloven § 11-4 forste punk-
tum er kommentert slik i Ot.prp. nr. 51 (2004—
2005) punkt 13.5 side 177: «Typisk vil det vaere at
offentlige eller allmenne interesser i vid forstand
tilsier at saken blir belyst og avgjort i et bredere
perspektiv enn bare det som felger av partenes
prosesshandlinger.».

Det mé skilles mellom det offentliges og den
privates adgang til 4 disponere over rettsforholll
det. Rettspraksis tyder pa at det offentlige kan disll
ponere over saken sé langt det kan omgjere vedtall
ket, jf. kjeeremalsutvalgets kjennelse i Rt. 2001
side 481. Den alminnelige oppfatningen i den jurill
diske litteraturen er at private kan disponere over
rettsholdet s& langt de utenfor saken kan dispoll
nere over rettsforhold i kraft av sin private autoll
nomi. Det antas videre at den private kan dispoll
nere over skonomiske forpliktelser som forvaltll
ningsvedtaket palegger, for eksempel som hovedl
regel skatte- og avgiftsforpliktelser. Det anses som
tvilsomt i hvilken grad private kan disponere over
andre forpliktelser som forvaltningsvedtaket
palegger. Rekkevidden av den private autonomi
beror pa hvor betydelig inngrepet er, hvor lang(l
varig det er, og om det har noe aktverdig formal.
Frihagen skriver med sikte pé tvister om forvaltll
ningsvedtak generelt at det «[v]ed vedtak som
representerer vidtgdende inngrep overfor parten,
kan ... veere behov for 4 anse retten forpliktet til &
ivareta partens interesser», jf. Frihagen, Forvaltl
ningsrett bind III (1992) side 211.

Det penale preget ved administrative sanksjoll
ner trekker i retning av at den private parts frie
radighet er begrenset i motsetning til for ekseml
pel ved skatte- og avgiftsforpliktelser. Spersmalet
kan neppe besvares generelt, men beror pa den
enkelte hjemmelen for sanksjon og hvor vidtl
géende forpliktelser sanksjonen inneberer for
den private part. Der sanksjonen gar ut pa et
pengebelop, slik som et overtredelsesgebyr, antar
departementet likevel at den private part som
hovedregel har fri radighet. Hvorvidt den private
parten har begrenset radighet i saker om rettigll
hetstap, méa trolig vurderes konkret ut fra de
momentene som er nevnt foran.

Et spersmal er hvilke krav EMK artikkel 6 stilll
ler til at domstolene av eget tiltak, uavhengig av
partenes pastander og anfersler, ma kunne ta still

ling til rettslige og faktiske forhold som kan ha
betydning for sakens utfall. Departementet er
ikke kjent med EMD-praksis som berorer sporsll
malet.

23.8.2 Utvalgets vurderinger

Utvalget foreslar at hovedtrekkene i gjeldende
rett viderefores, men at det i en ny bestemmelse i
forvaltningsloven § 57 annet ledd fastsettes at retll
ten har kompetanse til 4 prove utmaling innenfor
lovens ramme, adgang til 4 avsi dom for realiteten
samt at det gjores visse modifikasjoner i utgangsll
punktene som folger av disposisjons- og forhandll
lingsprinsippet. Utvalget mener at reglene for
domstolens kompetanse i saker om administrative
sanksjoner til & utméle sanksjonen og eventuelt
idemme en annen sanksjon enn den forvaltningen
har truffet vedtak om, ber vaere parallelle med det
som gjelder i straffesaker, jf. NOU 2003: 15 punkt
12.8.6. Utvalget mener imidlertid at domstolene
ikke skal kunne preve forvaltningens avgjerelse
om at det bor ilegges sanksjon dersom vilkarene
er oppfylt («kan»-skjennet), utover den provingsll
adgangen som felger av myndighetsmisbruksll
leeren.

Etter tvisteloven § 11-2 annet ledd ferste og
annet punktum har partene hovedansvaret for i
serge for bevisfering, men slik at retten kan serge
for bevisfering hvis ikke partene motsetter seg
det. Utvalget foreslar en regel om at retten skal
serge for at saken blir fullstendig opplyst. Utvalll
gets forslag er utformet etter monster av straffell
prosessloven § 294. Utvalget finner det naturlig at
samme regel bor gjelde ved domstolspreving av
vedtak om administrative sanksjoner, jf. NOU
2003: 15 punkt 26.2.4 note 203.

Utvalgets forslag til § 57 annet ledd i forvaltll
ningsloven lyder:

«Ved [...] seksmal [om overpreving av admill
nistrative sanksjoner], kan retten preve alle
sider av saken. Retten skal serge for at saken
blir fullstendig opplyst. Retten er ikke bundet
av partenes anfersler og pastander. Retten kan
idemme en annen administrativ sanksjon enn
forvaltningen har truffet vedtak om. For retten
idemmer en annen sanksjon enn det er fremll
satt krav om, eller bygger pa en annen anforsel
enn partene har péberopt, eller gar utenfor
pastanden ved utmaling av administrativ sank(l
sjon, skal den gi partene anledning til & uttale
seg om spersmalet.»
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23.8.3 Horingsinstansenes syn

Forbrukerrddet uttaler at det ved en utvidelse av

forvaltningsorganers kompetanse, slik utvalget

foreslar, er viktig & sikre vid adgang til domstolsl

kontroll av forvaltningens saksbehandling. Dom []
merforeningens utvalg for strafferett stotter utvalll

gets forslag.

23.8.4 Departementets vurderinger

I det folgende dreftes to hovedspersmél. For det
forste: Hvilken kompetanse ber retten ha ved
preving av forvaltningens vedtak om administrative
sanksjoner? Inkludert i dette spersmalet er ogsa
om retten skal kunne avsi dom for det underligll
gende materielle kravet («realitetsdom»). For det
andre: Hvilken prosessuell radighet ber partene —
den private og den offentlige — ha over saken i forll
bindelse med domstolsprevingen? Utvalget foreslo
lovregler under begge disse hovedspersmalene.
Departementet ser behov for & lovregulere sporsl
maélet om rettens kompetanse, men vil ikke foresla
seerregler om partenes radighet over saken.

Departementet tar som utgangspunkt at ogsa
enkeltvedtak om administrative sanksjoner kan
bringes inn for domstolene for preving av gyldigl
heten, i samsvar med den tradisjonelle formen for
domstolspreving av forvaltningens vedtak. Dette
reiser ingen serlige spersmaél. Spersmaélet er
videre hvor langt domstolene skal kunne preve
vedtak om administrative sanksjoner ut over
dette.

Utvalget foreslo at retten skulle kunne preve
alle sider av «saken», men dreftet ikke naermere
hva som 14 i saksbegrepet. Begrepet synes &
omfatte mer enn bare det vedtaket som bringes
inn for retten.

Det finnes i dag enkelte sarlige lovhestemmelll
ser om domstolspreving av administrative sankll
sjoner som legger opp til preving av alle sider av
«saken». Etter departementets syn danner
«saken» et hensiktsmessig utgangspunkt for doml[
stolenes preving. Spersmalet ma her ses i samll
menheng med at departementet nedenfor gar inn
for at domstolene ber kunne prove ogsa fastsettelll
sen av reaksjonen («utmalingen»), og at partene i
mange tilfeller vil ha betydelig prosessuell radig(l
het over saken for domstolene. Departementet
gér inn for 4 opprettholde tvistelovens regler om
forholdet til partenes prosesshandlinger etter tvis(l
teloven §§ 11-2 og 11-4. Disse reglene vil dermed
ogsa sette en ramme for rettens kompetanse.

Etter departementets syn ber saksbegrepet —
og dermed domstolens kompetanse ved seksmal

rettet mot vedtak om administrative sanksjoner —
veere sammenfallende med det saksbegrepet som
avgrenser klageorganets kompetanse ved behandl(l
ling av klagesaker i forvaltningen, jf. forvaltningsl
loven §34 annet ledd ferste punktum. En viss
parallell finnes i straffeprosessloven § 38 forste
ledd ferste punktum, som i straffesaker i utgangsll
punktet begrenser domstolens kompetanse til
«det forhold» tiltalen gjelder. Ved avgrensningen
av saksbegrepet etter forvaltningsloven § 34 vil
det vedtaket som er truffet og som angripes ved
domstolene, std sentralt og danne et utgangsl
punkt for vurderingen, men previngen vil ikke
nedvendigvis vaere strengt avgrenset til en
proving av vedtaket. Dette har sammenheng med
at previngen gar ut over rammene for en tradisjoll
nell gyldighetsproving.

Utvalget foreslar som nevnt at «[r]etten kan
idemme en annen administrativ sanksjon enn forll
valtningen har truffet vedtak om», jf. punkt 23.8.2.
Etter departementets forslag til §50 i forvaltl
ningsloven kan domstolen bare idemme en annen
sanksjon der det fortsatt er innenfor «saken» i forll
valtningsloven § 34 annet ledd ferste punktum sin
forstand og i samsvar med reglene om rettens for-
hold til partenes prosesshandlinger etter § 11-2 og
11-4. Uavhengig av om partene har fri radighet
over saken eller ikke, kan en annen sanksjon bare
idemmes hvis en slik alternativ sanksjon ligger
innenfor de krav som er reist i saken, jf. tvistell
loven § 11-2 forste ledd forste punktum, jf. § 11-4
annet punktum.

Spersmalet er videre hvor langt domstolene
ber ha kompetanse og plikt til a prove de ulike
sidene av forvaltningens sanksjonsvedtak. Etter
utvalgets forslag kan retten preve «alle sider» av
saken, bade de sidene av saken som er strengt lov(l
bundet og de sidene som er underlagt forvaltnin(l
gens frie skjonn. Utvalget synes som nevnt likevel
a4 ha ment at forvaltningens «kan»-skjenn ikke
skulle overproves av domstolene. Dessuten skulle
provingen av bakenforliggende forvaltningsl
vedtak som sanksjonsvedtaket bygger pa, veere
begrenset til det som gjelder ved tradisjonell
gyldighetsproving.

Etter departementets syn ma adgangen til &
prove de ulike sidene av vedtaket og saken ses i
sammenheng. Det gjelder bade vilkirene for &
ilegge sanksjon, hvorvidt sanksjon ber ilegges
hvis vilkdrene er oppfylt, og hva sanksjonen ber
ga ut pa.

Domstolene ma som det selvsagte utgangsll
punktet kunne prove fullt ut om de vilkdrene som
gjelder for a ilegge en sanksjon, er oppfylt. Det
gjelder allerede etter de tradisjonelle reglene om
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gyldighetsproving av vedtak om administrative
sanksjoner. Departementet legger imidlertid som
utvalget til grunn at previngen av bakenforligll
gende forvaltningsvedtak som sanksjonsvedtaket
bygger p4, er begrenset til det som gjelder ved trall
disjonell gyldighetsproving.

Det neste spersmalet det bor tas stilling til, er
hvor langt domstolene ber kunne preve utmalin{
gen av den reaksjonen forvaltningen har ilagt. I
strafferetten og straffeprosessen har domstolene
innenfor lovens ramme en viktig normerende
rolle nar det gjelder valget av straffereaksjon og
straffeniviet. Videre er det domstolene som
innenfor lovens ramme tar stilling til straffereakll
sjon og straffenivaet i enkeltsaker. EMK artikkel 6
stiller, ved ileggelse av administrative sanksjoner,
neppe krav om full overproving av de sidene av
saken som tradisjonelt har blitt ansett a ligge til
forvaltningens frie skjenn. Det vises til punkt
23.8.1. Det kan likevel veere spersmal om EMK
krever en mer inngdende proving enn det som folll
ger av tradisjonelle regler om domstolskontroll
med forvaltningens vedtak, ogsa nar det gjelder
utmalingen.

En hjemmel for en administrativ sanksjon kan
angi vide rammer for utmaling og dessuten apne
for omfattende og til dels inngripende reaksjoner.
Begge deler taler for at domstolen ber kunne
etterprove utmaélingen fullt ut. Ved at domstolene
gis myndighet til & ta stilling til utmalingen av
sanksjonen i saker som bringes inn for preving,
kan det over tid utvikles retningslinjer for utmalinll
gen, om mulig ogsa pa tvers av ulike forvaltningsl
omrdéder.

Etter departementets syn ber domstolene
kunne preve ogsa utmalingen av sanksjonen fullt
ut. Det gjelder selv om en tradisjonelt ville ha reg-
net utmalingen for & here under forvaltningens
frie skjonn, med de begrensninger i domstolsl
provingen som folger av dette.

Utvalget bygger som nevnt trolig pa at forvaltll
ningens vurdering av om sanksjon ber ilegges
hvis vilkdrene er oppfylt («kan»-skjennet), ikke
underlegges full domstolskontroll, men begren(
ses til en slik preving som ellers gjelder etter
leeren om myndighetsmisbruk. Dommerforenin(l
gens utvalg for strafferett stottet denne losningen.

Departementet har veert noe mer i tvil om
domstolen fullt ut ber ha adgang til 4 preve forll
valtningens vurdering av om sanksjon ber ilegges
(«kan»-skjennet). Departementet er likevel koml
met til at domstolene ogsa i prinsippet ber kunne
prove denne siden av saken, selv om de i mange
tilfeller ber vise tilbakeholdenhet i previngen.
Standpunktet utdypes i det folgende.

Det kan hevdes at domstolene, dersom de utel
ver en slik kompetanse, dermed setter seg for
mye i forvaltningens sted. Spersmalet mé imidler(]
tid ses pa bakgrunn av at det her dreier seg om
reaksjoner som har likhet med tradisjonell straff,
hvor domstolene i utgangspunktet ville hatt
primaerkompetansen. Det ma ogsa tas hensyn til
at domstolene fullt ut skal preve om vilkarene for
om en sanksjon kan ilegges, foreligger, og hvor
omfattende reaksjonen skal vere. Med en slik
omfattende provingskompetanse som utgangsl
punkt kan det veere mindre heldig om domstolene
helt skulle veere unndratt fra & preve «kan»-skjonll
net, ut over det som folger av leeren om myndigll
hetsmisbruk. Det er ikke tilfredsstillende at domll
stolen helt, fremfor 4 kunne frifinne, tvinges til 4
legge seg pd et minimumsniva i utmalingen i
saker hvor den finner at sanksjon ikke burde vert
ilagt. Departementet finner etter dette at ogsa vurll
deringen av om sanksjon ber ilegges hvis vill
kérene er oppfylt, i prinsippet ber veere underlagt
mulighet for full domstolskontroll.

Det kunne sporres om det burde gjores unnll
tak for masseovertredelser, serlig der det er tale
om sma gebyrer. Det kan tenkes at en dpning for
proving av «kan»-skjennet kan virke prosessdrill
vende. Det er imidlertid den private parten som
har seksmalsbyrden og som i utgangspunktet ma
betale sakskostnader ved tap. Samtidig er det i
proposisjonen her gitt retningslinjer som gar ut pa
at domstolene normalt ikke ber overpreve forvaltll
ningens utevelse av «kan»-skjonnet i slike tilfeller,
selv om kompetansen finnes. P4 denne bakgrunn
ser ikke departementet behov for noe reguleert
unntak for denne typen saker.

Selv om domstolene etter dette kan preve alle
sider av saken, ber de utvise tilbakeholdenhet
med & overpreve forvaltningens vurdering av om
det ber ilegges sanksjon selv om vilkarene er oppll
fylt, samt utmalingen av sanksjonen. Graden av till
bakeholdenhet kan variere etter hjemmelsloven
og saken. Det vises ogsa til merknadene til forslall
get til § 50 i forvaltningsloven.

Domstolene vil etter dette kunne preve bade
om vilkdrene for 4 ilegge en sanksjon er oppfylt,
hvorvidt sanksjon ber ilegges dersom vilkirene er
oppfylt, og utmalingen.

Selv om domstolene skulle ha adgang til &
prove alle de sidene av et forvaltningsvedtak som
maé avgjeres for & kunne ta stilling til om vedtaket
er lovlig, folger det ikke uten videre av dette at
domstolene ogsa skal ha kompetanse til a avsi dom
for hva vedtaket skal ga ut pa («realitetsdom»).
Med dom for realitet siktes det her til at avgjerelll
sen i sanksjonssaken folger direkte av dommen,
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se punkt 23.8.1. Spersmalet er om domstolene ber
gis en slik kompetanse i saker om proving av vedl
tak om administrative sanksjoner.

Kravet etter EMK artikkel 6 nr. 1 om «full
jurisdiction» innebeerer etter departementets vurll
dering ikke et krav om at domstolen ma ha komll
petanse til 4 avsi dom for realiteten i saken, da
domstolen etter EMD-praksis bare ma ha kompell
tanse til & sette til side («to quash») en forvaltll
ningsavgjerelse, jf. punkt 23.8.1. Det er like fullt et
spersmal om domstolene i saker om preving av
vedtak om administrative sanksjoner ber ha
adgang til 4 avsi dom for realiteten.

Dom for realitet gir den private parten muligl
het til 4 fi lagt saken bak seg raskere enn om vedl
taket ved feil bare kan kjennes ugyldig og saken
sendes tilbake til forvaltningen. Dersom saken
sendes tilbake til forvaltningen, forvaltningen trefll
fer et nytt sanksjonsvedtak og den private bestrill
der vedtaket, har den private parten pa ny seksl
malsbyrden.

Departementet mener som utvalget at doml
stolene i tillegg til & kunne kjenne et sanksjonsl(l
vedtak ugyldig, ber ha adgang til 4 avsi realitetsav(l
gjorelse i saker om administrative sanksjoner.

Et seerlig sporsmaél er om domstolene ber ha
kompetanse til 4 ilegge en annen sanksjon enn
den som felger av forvaltningens vedtak, og om
det er grunn til sarlig regulering av spersmaélet.
Selv om det er tale om samme type sanksjon, for
eksempel administrativt rettighetstap, kan det
ogsa bli spersmal om det kan knyttes andre vilkar
til sanksjonen enn det forvaltningen gjorde.

Etter departementets syn ber spersmalet om
rettens kompetanse til 4 ilegge en annen sanksjon
loses ut fra de rammene som allerede er foreslatt,
slik at det ikke er behov for ytterligere regulering.
Retten mé& holde seg innenfor rammene av
«saken», og tvistelovens regler om forholdet til par(l
tenes prosesshandlinger, jf. tvisteloven §§ 11-2 og
11-4. Selv om retten har kompetanse til & endre
sanksjon, kan det veere grunn til § vise tilbakell
holdenhet med det. Departementet viser i den for(l
bindelse til Rt. 2007 side 1851, som gjaldt domstoll
enes proving av et vedtak om tilbakekall av autorill
sasjon av lege etter helsepersonelloven § 71 som
folge av seksuelle overgrep begitt av legen for han
ble autorisert. Domstolene hadde her lovhjemmel
for & treffe nytt vedtak. Hoyesterett uttalte i avsnitt
62: «Det vil likevel normalt veere naturlig for doml(l
stolene & vise tilbakeholdenhet med & fastsette en
alternativ losning. Ikke minst mé det gjelde nér den
alternative lgsning ikke er vurdert av helsemyndig(l

hetene.» Saken gjaldt riktignok ikke en sanksjon
slik begrepet er brukt i proposisjonen her. Tilsvall
rende m4 etter departementets syn like fullt gjelde
der det er tale om overpreving av vedtak om admill
nistrative sanksjoner. Det vises ogsa til Rt. 2009
side 170 avsnitt 58 til 60.

Det ligger i den foreslatte ordningen at retten i
noen tilfeller vil kunne endre forvaltningens ved(
tak til gunst for den private parten uten at det kan
konstateres noen feil (ulovlighet) fra forvaltnin(l
gens side. I slike tilfeller vil det heller ikke forell
ligge noe grunnlag for erstatning for ekonomisk
tap den private parten har lidd som felge av forll
valtningens vedtak.

Spoersmalet er om det er grunn til & foresla seer[]
regler om partenes prosessuelle radighet sammenll
lignet med det som folger av tvistelovens regler.

I sivile saker, herunder saker om preving av
forvaltningsvedtak, gjelder som utgangspunkt
disposisjons- og forhandlingsprinsippet, jf. tvistell
loven §§ 11-2 og 11-4 og punkt 23.8.1.

I strafferetten og straffeprosessen har domstoll
lene innenfor lovens ramme en viktig normerende
rolle nar det gjelder valget av straffereaksjon og
straffeniviet. Videre er det domstolene som
innenfor lovens ramme tar stilling til straffereakl]
sjon og straffenivaet i enkeltsaker. Retten er ikke
bundet av tiltalen eller de pastander patalemyndigll
heten har fremsatt med hensyn til straff og andre
rettsfolger, jf. straffeprosessloven § 38 annet ledd
forste og annet punktum. Retten har plikt til a
serge for at saken blir «fullstendig opplyst», jf.
straffeprosessloven § 294 forste punktum.

Departementet gar ikke inn for utvalgets for-
slag om at domstolene skal veere ubundet av de
pastandene partene har nedlagt. Departementet
foreslar dermed at utgangspunktet i tvisteloven
§ 11-2 forste ledd annet punktum opprettholdes
ogsé ved preving av administrative sanksjoner, sa
langt partene har fri radighet i saken, jf. tvistell
loven § 11-4.

Departementet gar heller ikke inn for utvall
gets forslag om at retten skal ha plikt til & serge
for at saken blir fullstendig opplyst. Forskjellen
mellom utvalgets og departementets forslag ma
imidlertid antas & ha begrensede negative virknin[l
ger for den private part. Selv om den private parll
ten har seksmaélsbyrden, har forvaltningen i saker
om administrative sanksjoner tvilsrisikoen, og det
vil normalt gjelde et skjerpet beviskrav, jf. punkt
19.1. Departementet har pa denne bakgrunn ikke
funnet det nedvendig & gjore unntak fra tvistell
loven § 11-2 annet ledd.
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23.9 Kumulasjon av krav

Utvalget anser at det av prosessgkonomiske hen-
syn er egnskelig at parten kan fremme krav om gylll
digheten av et underliggende forvaltningsvedtak,
eventuelt ogsa et krav om erstatning i den samll
menheng, i samme sak som domstolene prover
gyldigheten av en administrativ sanksjon. Utvalll
get antar at det var slik adgang etter tvistemalsl(l
loven, og at en uttrykkelig regulering av en slik
adgang i forvaltningsloven ikke er nedvendig, jf.
NOU 2003: 15 punkt 12.8.6.

Ved innforingen av tvisteloven §15-1 ble
adgangen til objektiv kumulasjon noe utvidet.
Etter tvisteloven § 15-1 forste ledd bokstav c er det
ikke lenger et absolutt vilkar at kravene ma kunne
behandles i samme prosessform. De ulike krall
vene ma derimot kunne behandles av retten med
samme sammensetning og hovedsakelig etter de
samme saksbehandlingsreglene, jf. forste punk-
tum. I saker om preving av vedtak om administrall
tive sanksjoner kan det derfor vaere adgang til 4 ta
med krav om gyldigheten av et underliggende forll
valtningsvedtak, eventuelt ogsé et krav om erstat(l

ning i den sammenheng. Videre kan det veere
aktuelt at 4 ta med krav om gyldigheten av vedtak
om tvangsmulkt eller inndragning.

Ingen av horingsinstansene har uttalt seg om
det bor fastsettes en saerskilt adgang til 4 fremme
krav om erstatning og gyldigheten av et underligll
gende forvaltningsvedtak i samme sak som en sak
om preving av et vedtak om en administrativ sank[]
sjon.

Departementet foreslar ingen sarlige
regler om objektiv kumulasjon i saker om admill
nistrative sanksjoner. Ved preving av vedtak om
administrative sanksjoner kan det vaere enskelig &
fremme krav om gyldigheten av et underliggende
forvaltningsvedtak og eventuelt et krav om erstatll
ning. Departementet antar at gjeldende regler om
objektiv kumulasjon i tvisteloven § 15-1 gir till
strekkelig adgang til 4 ta med slike krav i en sak
som ogsa omfatter preving av vedtaket om den
administrative sanksjonen. Det gjelder selv om
provingen som skjer med utgangspunkt i vedtaket
om administrativ sanksjon, gar ut over rammen
for en tradisjonell gyldighetspreving, jf. punkt
23.8.4.
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24 Rettshjelp og dekning av sakskostnader

24.1 Gjeldende rett

Reglene om rettshjelp og om sakskostnader mv.
bygger péa ulikt grunnlag i sivile saker og straffell
saker. I sivile saker, herunder i saker om adminill
strative sanksjoner, finnes de sentrale reglene om
rettshjelp i rettshjelploven. Regler om sakskostnall
der i sivile saker finnes i hovedsak i forvaltnings(l
loven § 36 (forvaltningens behandling av saken)
og i tvisteloven kapittel 20 (domstolsbehandling).
I straffesaker finnes de sentrale reglene om rettsll
hjelp (rett til advokat) og om sakskostnader i
straffeprosessloven.

Rettshjelp i saker for forvaltningen, herunder
saker om administrative sanksjoner, gis som
hovedregel etter reglene om fritt rettsrad i rettsl
hjelploven kapittel II. Rettshjelp i saker for doml
stolene, herunder saker om domstolspreving av
vedtak om administrative sanksjoner, gis som fri
sakforsel etter kapittel III eller fritak for rettsl]
gebyr etter kapittel IV.

Fri rettshjelp etter rettshjelploven kan bare gis
til fysiske personer. Nar seerlige grunner taler for
det, kan fri rettshjelp ogsa gis til ideelle sammenl[
slutninger, jf. rettshjelploven § 4 forste ledd.

Parter i forvaltningssaker har rett til 4 la seg
representere av en advokat eller annen fullmektig
pa alle trinn av forvaltningens saksbehandling, jf.
forvaltningsloven § 12 forste ledd. Utgiftene til
advokat ma parten som utgangspunkt dekke selv.

I visse tilfeller kan parten innvilges fri rettsll
hjelp etter reglene i rettshjelploven.

Som utgangspunktet innvilges fritt rettsrad
uavhengig av eokonomi bare i enkelte serlige
saker, jf. rettshjelploven § 11 forste ledd. Saker om
administrative sanksjoner er ikke en slik saerlig
sakstype. I enkelte andre saker kan det innvilges
fritt rettsrad til den som har inntekt og formue
under bestemte grenser fastsatt av departemenl
tet, jf. rettshjelploven § 11 annet ledd. Heller ikke
denne bestemmelsen er anvendelig i saker om
administrative sanksjoner.

I saker som ikke er nevnt i § 11 forste eller
annet ledd, inkludert saker om administrative
sanksjoner, kan fritt rettsrad unntaksvis innvilges
etter rettshjelploven § 11 tredje ledd:

«I andre saker kan det unntaksvis innvilges fri
sakfersel dersom det skonomiske vilkaret etter
annet ledd er oppfylt og saken objektivt sett
berorer soker i seerlig sterk grad. Ved vurderinll
gen skal det legges vekt pd om saken har likll
hetstrekk med saksfeltene i forste og annet
ledd.»

Selv om det skonomiske vilkéret etter tredje ledd
ikke er oppfylt, kan det, nar de evrige vilkarene i
tredje ledd er oppfylt, innvilges fritt rettsrad derll
som utgiftene til juridisk bistand blir betydelige i
forhold til sekerens ekonomiske situasjon, jf.
rettshjelploven § 11 fierde ledd.

I rundskriv G-12/05 punkt 5.5.2 («Aktuelle
sakstyper») heter det folgende om mulighet for &
fa innvilget fritt rettsrad etter unntaksbestemmelll
sen i § 11 tredje ledd: «Rettslige problemer som
utspringer f.eks. fra forretningsforhold, nceringsl]
virksomhet, yrkesutovelse, faste eiendommers retts[]
forhold, tingskader og kjop og salg, vil som den
klare hovedregel ikke gi grunnlag for fritt rettsl
rad.»

Nar et vedtak blir endret til gunst for en part,
skal han tilkjennes dekning for vesentlige kostnall
der som har vert nedvendige for a fa endret vedll
taket, med mindre endringen skyldes partens
eget forhold eller forhold utenfor partens og forll
valtningens kontroll, eller andre serlige forhold
taler mot det, jf. forvaltningsloven § 36 forste ledd.

EMK artikkel 6 nr. 3 bokstav ¢ kan gi en viss
rett til dekning av utgifter til advokat i saker om
administrative sanksjoner, se nedenfor.

Forvaltningens vedtak om administrative
sanksjoner kan proves av domstolene etter reglene
for sivile saker. Utgangspunktet i sivile saker er at
det offentlige ikke dekker utgifter til prosessfullll
mektig. Rettshjelploven kan imidlertid gi en viss
rett til dekning av slike utgifter.

Den som har rett til fri sakfersel etter rettshjelpl
loven kapittel III, har ogsa rett til hel eller delvis
dekning av saleer til prosessfullmektig, jf. rettshjelpl
loven § 22 forste ledd forste punktum. Vilkarene for
fri sakforsel tilsvarer i det store og hele, med sikte
pa saker om administrative sanksjoner, de vilkall
rene som gjelder for fritt rettsrad, jf. rettshjelploven
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§ 16. Saker om administrative sanksjoner er ikke
blant de prioriterte sakstypene i § 16 forste og
annet ledd. I § 16 forste ledd nr. 3 er det likevel en
seerregel om at fri sakfersel innvilges for den prill
vate parten i saker hvor seksmal er anbefalt av
Stortingets ombudsmann for forvaltningen.

Dette innebeerer at innvilgelse av fri sakforsel i
tilfelle mé& baseres pa de noksa snevre unntaks(
reglene i § 16 tredje og fijerde ledd.

I sivile saker for domstolene ma det som
utgangspunkt betales gebyr etter rettsgebyrloven.
Gebyret beregnes med utgangspunkt i et grunnl
gebyr kalt rettsgebyret, som fra 1. januar 2016
utgjer kr 1025, jf. rettsgebyrloven § 1 annet ledd
annet punktum. Saksekeren er ansvarlig for &
betale gebyret, men dersom saksekeren vinner
saken, kan utgiftene kreves dekket av motparten
som sakskostnader, jf. tvisteloven §§ 20-2 forste
ledd og 10-5 ferste ledd bokstav b.

Fri sakforsel etter rettshjelploven kan ogsa
omfatte gebyr og sideutgifter ved saken, jf. retts(]
hjelploven § 22 forste ledd annet punktum.

Hovedregelen om sakskostnader etter tvistell
loven § 20-2 forste ledd er at en part som har vunl
net saken, har krav pa full erstatning for sine
sakskostnader fra motparten.

Den som taper en sak, md som utgangspunkt
dekke motpartens sakskostnader, ogsd nar det
offentlige er motpart, jf. tvisteloven §20-2.
Sakskostnadene i sivile saker er normalt mye
heyere enn i straffesaker.

I sivile saker kan det unntaksvis oppstd behov
for 4 oppnevne fagkyndige meddommere og
sakkyndige, jf. tvisteloven § 9-12 og kapittel 25.
Fagkyndige meddommere kan oppnevnes av
retten av eget tiltak eller dersom en av partene
krever det. Det er som utgangspunkt den av
partene som har begjert oppnevnt meddommere
eller sakkyndige som mé bere kostnadene ved
oppnevningen, jf. rettgebyrloven § 2 annet ledd
forste punktum. Dersom retten oppnevner medl
dommere eller sakkyndige av eget tiltak, er det
som utgangspunkt saksekeren som mé bare
utgiftene, jf. rettsgebyrloven § 2 annet ledd forste
punktum. I rettsgebyrloven § 10 er det ikke gjort
unntak for partenes ansvar for a dekke slike utgifll
ter. Ogsé slike sideutgifter kan imidlertid dekkes
gjennom reglene om fri sakfersel, jf. rettshjelpll
loven § 22 forste ledd annet punktum.

Reglene om juridisk bistand i straffesaker fremll
géar av straffeprosessloven.

I straffesaker er utgangspunktet etter straffell
prosessloven § 94 forste ledd forste punktum at
siktede har rett til 4 la seg bistd av forsvarer pa
ethvert trinn av saken.

Den som er siktet i en sak, har rett til offentlig
forsvarer pa statens bekostning pad de vilkérene
som fremgar av straffeprosessloven §§ 96 til 100.
Utgangspunktet er at siktede under hovedl
forhandlingen skal ha forsvarer, jf. §96 forste
ledd. I saker som fremmes etter straffeprosessi]
loven §268 (om forelegg pa bot, rettighetstap
eller inndragning), jf. § 96 ferste ledd nr. 2, eller
saker som gjelder inndragning (uten at det er
utferdiget forelegg), jf. § 96 forste ledd nr. 3, har
en siktet under hovedforhandling i tingretten som
hovedregel ikke krav pa offentlig forsvarer, jf.
straffeprosessloven § 96 annet ledd nr. 2 og 3, jf.
§ 100 forste ledd ferste punktum. Det er de sistll
nevnte straffesakene som er mest naerliggende 4
sammenligne med saker om administrative sankll
sjoner, jf. ogsd NOU 2003: 15 punkt 12.8.7. Retten
kan oppnevne offentlig forsvarer for den siktede
nar «sarlige grunner» taler for det, jf. straffell
prosessloven § 100 annet ledd ferste punktum. I
vurderingen kan det blant annet legges vekt pa
den siktedes sosiale og personlige forhold, her-
under at siktede har nedsatt funksjonsevne eller
er i en fysisk eller psykisk tilstand som tilsier at
det er et saerskilt behov for forsvarer. Sakens art
kan ogsa vaere av betydning, for eksempel sakens
alvor, betydning for den siktede, uklart eller koml
plisert faktum eller at saken reiser vanskelige
rettslige spersmal.

Ved domstolenes behandling av straffesaker
betales ikke rettsgebyr.

En siktet som blir frikjent i en straffesak, kan
kreve dekket eventuelle utgifter til forsvarer etter
straffeprosessloven § 438. En siktet som blir demt
i en straffesak, skal som utgangspunkt erstatte det
offentliges sakskostnader, jf. straffeprosessloven
§ 436. Disse kostnadene settes rutinemessig lavt.

EMK artikkel 6 nr. 3 bokstav ¢ kan komme til
anvendelse i saker om administrative sanksjoner,
idet disse gjelder «straff> etter EMK artikkel 6.
Bestemmelsen lyder i autentisk engelsk versjon:

«Everyone charged with a criminal offence has
the following minimum rights:

[...]

c. to defend himself in person or through
legal assistance of his own choosing or, if he
has not sufficient means to pay for legal assisll
tance, to be given it free when the interests of
justice so require;»

Den norske oversettelsen lyder:

«Enhver som blir siktet for en straffbar handl
ling, skal ha felgende minsterettigheter:
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[...]

c. a forsvare seg personlig eller med rettslig
bistand etter eget valg eller, dersom han ikke
har tilstrekkelige midler til 4 betale for rettslig
bistand, 4 motta den vederlagsfritt nar dette
kreves i rettferdighetens interesse;»

Utgangspunktet er at EMK artikkel 6 nr. 3 bokl
stav c ikke gir rett til offentlig betalt forsvarer ver(l
ken i tradisjonelle norske straffesaker eller i saker
om administrative sanksjoner. Bare dersom den
siktede ikke har tilstrekkelige midler («sufficient
means») til & betale for rettslig bistand og dersom
offentlig betalt bistand er nedvendig i rettl
ferdighetens interesse («the interest of justice so
require»), kan en siktet ha krav pa offentlig betalt
prosessfullmektig.

Utvalget legger til grunn at reglene om retts(l
hjelp fyller de kravene EMK setter til rett til
forsvarer og vederlagsfri bistand.

24.2 Utvalgets vurderinger

Utvalget vurderer i NOU 2003: 15 punkt 12.7.8 om
gjeldende regler om rett til dekning av utgifter til
advokat ved forvaltningens behandling av saker
om administrative sanksjoner, er tilfredsstillende.
Utvalget uttaler (side 194):

«Etter utvalgets vurdering er det nedvendig at
en borger som fiar en sak om administrative
sanksjoner rettet mot seg, etter omstendigll
hetene skal kunne fi stotte til juridisk bistand.
Retten til stotte ber avhenge av et skjonn, der
béade sakens faktiske og juridiske kompleksitet
og borgerens egne forutsetninger og ekonomi
skal tas i betraktning. Videre ber reglene forvalll
tes av andre deler av forvaltningen enn dem som
behandler den aktuelle sanksjonssaken.
Utvalget antar at disse kravene kan ivaretas
innenfor rammene av regelverket om fri rettsl]
hjelp.»

I NOU 2003: 15 punkt 12.8.7 redegjor utvalget for
om det bor innferes szrlige regler om advokat(l
bistand og dekning av sakskostnader, herunder
rettsgebyr, ved domstolenes behandling av saker
om administrative sanksjoner. Utvalget oppsumll
merer sitt syn slik:

«Utvalgets konklusjon er at gjeldende og forell
slatte regler for sivilprosessen i tilstrekkelig
grad ivaretar behovet for 4 fa dekket omkostll
ningene ved overproving av administrative

sanksjoner i de tilfelle der det er behov for det.
Det foreslads derfor ingen endringer i dette
regelverket.»

24.3 Heringsinstansenes syn

Den norske advokatforening uttaler:

«For veldig mange vil det kreve for store resll
surser & reise sak nidr man mener seg ilagt en
uriktig administrativ sanksjon. Det gjelder i
allefall nar det ikke foreslas endringer i retten
til fri rettshjelp og rett til advokat pa det offentll
liges bekostning og heller ikke helt fritak for
betaling av rettsgebyr. Med dagens ordninger
vil veldig mange i realiteten vaere avskaret fra
retten til domstolspreving.»

Norges Fiskarlag peker pa at de faktiske og bevisll
messige problemstillinger fiskerisaker ofte har,
sammen med de strengere reaksjonene som gis
mot brudd pé fiskerilovgivningen, av rettssikker(l
hetshensyn gjor det nedvendig med advokatll
bistand dekket av det offentlige. Dette gjelder
uansett om saken behandles som straffesak eller
som en administrativ reaksjon. Norges Fiskarlag
mener at reglene om krav pd advokat pa det
offentliges bekostning, gjennomgas med sikte pa
at slik advokatbistand som hovedregel kan gis ved
overtredelser av fiskerilovgivningen.

24.4 Departementets vurderinger

Det er viktig at det ikke blir uforholdsmessig resll
surskrevende for den private parten & forsvare
sine interesser i saker om administrative sanksjoll
ner. Det gjelder i forste omgang pa stadiet for
forvaltningens behandling av saken. Seerlig i en
klageomgang kan det veere behov for bistand. Det
kan derfor i visse tilfeller vaere behov for dekning
av utgifter til juridisk bistand.

Behovet vil imidlertid variere etter hvilket stall
dium av saken en er p4, arten av og vanskelighets[l
graden pa saken og den skonomiske situasjonen
til parten. Forvaltningsorganer har i saker om
administrative sanksjoner ogsd ansvaret for
sakens opplysning, jf. forvaltningsloven § 17, og
veiledningsplikt, jf. forvaltningsloven § 11. I hvert
fall ved mer inngripende sanksjoner er disse plikll
tene forholdsvis omfattende. Det vil jevnt over
ogsé veere mulig & paklage vedtak om administrall
tive sanksjoner til overordnet forvaltningsorgan.
Behovet for dekning av utgifter til advokat ved forll
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valtningens behandling av administrative sanksjoll
ner kan da veere mindre enn ved domstolenes
behandling av saker om administrative sanksjoll
ner. Etter departementets anbefalinger skal det
videre som utgangspunkt ikke kunne ilegges mer
inngripende administrative sanksjoner mot
fysiske personer som opptrer utenfor neeringsl
virksomhet, jf. punkt 7.4.3.

Etter departementets syn ma en part, ogsa
fysiske personer i saker om administrative sank(l
sjoner, som utgangspunkt veere forberedt pa selv &
forsvare sine interesser i saken uten at det blir
spersmal om fri rettshjelp.

Hvis vedkommende blir ilagt en administrativ
sanksjon i fersteinstansen, men vedtaket siden
blir endret til partens gunst, typisk etter klage,
kan han etter forvaltningsloven § 36 forste ledd ha
krav pa dekning av nedvendige sakskostnader.

Adgangen fysiske personer har til & fi rettsl
hjelp dekket etter rettshjelploven § 11 tredje ledd i
saker om administrative sanksjoner, er snever.
Det vises til fremstillingen av gjeldende rett foran
i punkt 24.1. Dette m4 imidlertid ses i sammenl(l
heng med at det normalt ikke utenfor neeringsl
virksomhet vil veere anledning til 4 ilegge mer innll
gripende administrative sanksjoner.

Juridiske personer kan ikke fi innvilget fri
rettshjelp etter rettshjelploven (med unntak for
ideelle sammenslutninger nér seerlige grunner
taler for det). De juridiske personene det er tale
om, vil normalt drive naeringsvirksomhet. Utgifter
til juridisk bistand mé anses som en naturlig og
paregnelig kostnad ved virksomheten, som det
offentlige som utgangspunkt ikke bor yte stotte til.

Den som etter klage eller omgjering far endret
vedtaket til sin gunst, kan ha krav pa dekning av
nedvendige kostnader med & fa vedtaket endret,
jf. forvaltningsloven § 36. Bestemmelsen gjelder
for fysiske og juridiske personer.

Departementet finner som utvalget at gjelll
dende regler om dekning av utgifter til advokat
ved forvaltningens behandling av administrative

sanksjoner, er tilfredsstillende. Det gjelder
adgangen for fysiske personer til unntaksvis a fa
innvilget fritt rettsrad etter rettshjelploven, samt
det kravet pa sakskostnader som enhver kan ha
ved endring av vedtak til gunst, jf. forvaltningsl
loven § 36 forste ledd.

Kostnadene ved saksanlegg ber ikke veere et
uforholdsmessig hinder for domstolsproving av
vedtak om administrative sanksjoner. Departell
mentet antar at det sarlig er advokatkostnader og
muligheten for 4 matte betale motpartens
sakskostnader som kan fremsta som et uforholdsl
messig hinder for domstolspreving av vedtak om
administrative sanksjoner.

Rettshjelploven § 16 tredje ledd fremstar som
en klar unntaksregel hvor det «unntaksvis» kan
innvilges fri sakforsel dersom saken «objektivt
sett bererer sgker i saerlig sterk grad» og det gkoll
nomiske vilkéret i § 16 annet ledd er oppfylt.

Administrative sanksjoner blir ilagt etter en
grundig forvaltningsbehandling med mulighet for
administrativ klage. Kostnadene ved administrativ
behandling er normalt langt lavere enn en evenll
tuell etterfolgende domstolsbehandling. Etter
departementets forslag skal videre administrative
sanksjoner mot fysiske personer som utgangsl(l
punkt bare anvendes ved mindre alvorlige overll
tredelser og dermed mindre inngripende sanksjoll
ner.

Juridiske personer kan heller ikke fa innvilget
fri rettshjelp for dekning av sakskostnader etter
rettshjelploven (med unntak for ideelle sammenl(
slutninger néar seerlige grunner taler for det). Igjen
viser departementet til at de juridiske personene
det er tale om, normalt vil drive neeringsvirksom[
het. Utgifter til juridisk bistand ma anses som en
naturlig og paregnelig kostnad ved virksomheten.

Pa denne bakgrunn mener departementet at
det ikke ber innferes seerlige regler om krav pa
advokat og dekning av sakskostnader i saker om
administrative sanksjoner som preves for doml
stolene.
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25 Offentlighet og taushetsplikt

25.1 Gjeldende rett

Spersmélet som skal dreftes her, er om de gjell
dende alminnelige reglene om dokumentoffentligll
het og om taushetsplikt er tilfredsstillende med
sikte pa saker om administrative sanksjoner.
Utvalget drefter i NOU 2003: 15 punkt 12.11.4
ogsa offentlighet i tilknytning til forslaget om &
opprette registre for ilagte administrative sanksjoll
ner. Siden departementet ikke folger opp dette
forslaget, jf. punkt 27.4, omtales det ikke naermere
her. INOU 2003: 15 punkt 11.3.4.2 drefter utvalget
om offentliggjering av navn pa foretak og eventull
elle sanksjoner som folge av lovbrudd, i seg selv
ber veere en administrativ sanksjon som gjeres til
en del av det generelle administrative sanksjons[l
systemet. Departementet drefter dette spersmalet
i punkt 15.6.4.

Forvaltningsorganer kan som allment utgangsl
punkt offentliggjore opplysninger om sakene de
behandler, av eget tiltak eller etter enske fra andre.

Rettskrav pa innsyn i forvaltningens saksdokull
menter folger av offentleglova. Gjennom hoved(
regelen i lovens § 3 har enhver dessuten krav pa
innsyn i «saksdokument, journalar og liknande
register for organet». Sammenlignet med offentligll
hetsloven 1970, som gjaldt da utvalget avga sin
utredning, er retten til dokumentinnsyn utvidet pa
flere sentrale punkter, og mulighetene til 4 gjore
unntak fra innsyn er snevret inn.

Begrensninger i disse utgangspunktene folger
serlig av regler om taushetsplikt og om adgang til
4 unnta saksdokumenter mv. fra innsyn.

Reglene om taushetsplikt begrenser forvaltll
ningens (tjenestemennenes) adgang til & spre
opplysninger, bade nar det kommer krav om
dokumentinnsyn fra allmennheten og nar organet
selv aktivt ensker 4 g& ut med opplysninger, for
eksempel som ledd i tilsyns- og sanksjoneringsll
virksomhet. Alminnelige bestemmelser om tausl
hetsplikt til vern om private interesser finnes i for(l
valtningsloven §§ 13 flg.

Taushetsplikt gjelder for det forste for opplysl
ninger om «personlige forhold», jf. forvaltningsl
loven § 13 forste ledd nr. 1. I Justisdepartementets
Rettleiar til offentleglova (publikasjon G-0419 N,

2009) er rettstilstanden, med sikte pa opplysninger
om lovbrudd mv., beskrevet slik (side 81 til 82):

«Tradisjonelt har ein lagt til grunn at opplysnin[l
gar om at ein person eller ei verksemd har gjort
seg skuldig i straffbare handlingar eller andre
lovbrot, er underlagde teieplikt. Dette synet
kan i mange tilfelle ikkje lenger st ved lag. For
lovbrot som er skjedd i naeringsverksemd har
det vorte stadig meir vanleg at brot pa lover og
forskrifter som blir oppdaga av offentlege konl(l
trollinstansar, blir offentleggjorde.

[...] Det er vanskeleg 4 seie eksakt kva oppll
lysningar om straffbare handlingar eller andre
lovbrot som er underlagde teieplikt. Ein ma ta
omsyn bade til karakteren av lovbrotet og den
offentlege interessa i at opplysningane blir
kjende. Opplysningar om lovbrot som er gjorde
i neeringsverksemd eller i samband med
uteving av eit yrke som det er knytt ei serleg
tillit til, som til demes helsepersonell, vil som
utgangspunkt ikkje vere underlagde teieplikt.
Det ma likevel leggjast vekt pad om opplysnin[l
gane berre gjeld mistanke om lovbrot. I mange
tilfelle kan det vere teieplikt pd mistankell
stadiet, men ikkje nar lovbrotet er konstatert,
til demes gjennom at nokon er domfelt eller har
vedteke eit forelegg.

Opplysningar om lovbrot som ein person
har gjort seg skuldig i som privatperson, vil
derimot som utgangspunkt framleis vere
underlagde teieplikt. Dersom opplysningar om
slike lovbrot seier noko om kor eigna ein
person er til & uteve eit yrke som det er knytt
ein seerleg tillit til, kan dette stille seg annleis.

Uavhengig av om lovbrotet er gjort i
naeringsverksemd, under yrkesuteving eller
som privatperson vil opplysningar om bakll
grunnen for eller arsakene til lovbrotet, til
demes sjukdom, rusmiddelproblem eller
andre personlege problem, vere underlagde
teieplikt. For personlege eigenskapar hos den
som er skuldig i lovbrotet gjeld det same.

Opplysningar om kor vidt ein person fyller
dei vilkara lova set for 4 drive ei bestemt verkll
semd, til demes om ein person har advokatll
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loyve eller ikkje, er ikkje underlagde teieplikt.
Ogsa opplysningar om at ein person har mista
retten til & drive ein bestemt type verksemd vil
falle utanfor teieplikta. Til demes vil opplysnin(l
gar om at ein revisor har fitt inndrege loyvet
sitt normalt ikkje vere underlagde teieplikt.
Det same gjeld informasjon om at ein person
har eller ikkje har gyldig ferarkort. Derimot vil
opplysningar om at ein person har fatt ferar(l
kortet inndrege eller beslaglagt vere underll
lagde teieplikt, fordi slike opplysningar normalt
vil indikere at personen har gjort seg skuldig i
ei straffbar handling, samtidig som det behovet
andre kan ha for opplysningar vil vere tilstrekll
keleg vareteke ved at det er heve til & inforll
mere om at personen har eller ikkje har gyldig
forarkort.»

Taushetsplikt gjelder for det andre for opplysl
ninger om forretningshemmeligheter, i loven mer
presist beskrevet som «tekniske innretninger og
fremgangsmater samt drifts- eller forretningsl
forhold som det vil vaere av konkurransemessig
betydning 4 hemmeligholde av hensyn til den som
opplysningen angér», jf. forvaltningsloven § 13
forste ledd nr. 2. Om hva som kan utgjere slike
forretningshemmeligheter heter det i veilederen
(side 87):

«Som utgangspunkt vil teieplikta heller ikkje
omfatte opplysningar om at ei verksemd har
gjort seg skuldig i eit lovbrot, sjelv om opplysl(
ningane vil kunne skade konkurranseevna til
verksemda.»

Det kan veere uklart hvorvidt opplysninger som
innebeerer mistanke om at en virksomhet har
begitt lovbrudd, er underlagt taushetsplikt etter
forvaltningsloven § 13 forste ledd nr. 2. Utvalget
legger til grunn at det som gjelder for opplysnin(l
ger om ilagte sanksjoner, som utgangspunkt ogsa
méa gjelde ved politianmeldelser av foretak. En
annen sak er, slik utvalget peker pa, at det kan
finnes opplysninger i den neermere begrunnelsen
for en anmeldelse eller lignende som kan veere
taushetsbelagte.

Det vises ellers til utvalgets mer utferlige
omtale i NOU 2003: 15 punkt 5.6.4.2, 5.6.4.3 og
12.9.2. Utvalget gir uttrykk for et noe mer restrik(l
tivt syn pa hvilke opplysninger som er underlagt
taushetsplikt, enn det som er departementets syn.

I saker om administrative sanksjoner er den
mest sentrale bestemmelsen som &pner for unn[]
tak fra rett til dokumentinnsyn, na offentleglova
§ 24 annet ledd. Bestemmelsene videreforer til

dels § 6 forste ledd nr. 5 i den gamle loven, men
vilkdrene for unntak er strengere. Grovt sett trekll
ker § 24 annet ledd et skille mellom anmeldelser
mv. fra private, hvor det eksisterer en tidsubell
stemt unntaksadgang, og alle andre dokumenter
om lovbrudd, hvor unntaksadgangen gjelder frem
til saken er avgjort.

§ 24 annet ledd forste punktum lyder: «Det
kan gjerast unntak fri innsyn for melding, tips
eller liknande dokument om lovbrot fra private.»
Unntak etter forste punktum kan gjeres pa ubell
stemt tid.

§ 24 annet ledd annet punktum lyder: «Andre
dokument om lovbrot, blant anna melding og tips
frd offentlege organ, kan det gjerast unntak fra
innsyn for inntil saka er avgjord.» Unntaksadl
gangen vil i typiske tilfeller eksistere inntil noen
blir ilagt en administrativ sanksjon eller det blir
avgjort at det ikke ber ilegges noen slik sankl
sjon. Om stillingen der et vedtak om ileggelse av
administrativ sanksjon blir péaklaget eller brakt
inn for domstolene, vises det til NOU 2003: 30
side 281.

I enkelte tilfeller vil det ogsa veere aktuelt a
gjore unntak etter offentleglova § 24 forste ledd,
som lyder: «Det kan gjerast unntak fra innsyn for
opplysningar nar det er pakravd fordi innsyn ville
motverke offentlege kontroll- eller reguleringsl
tiltak eller andre pélegg eller forbod, eller fore til
fare for at dei ikkje kan gjennomferast.» Nar det
gjelder administrative sanksjoner, vil nok dette
seerlig veere aktuelt i saksforberedende faser, som
ved dreftelser av om bestemte handlinger skal
sanksjoneres administrativt eller ikke.

Det er fremdeles anledning til 4 gjere unntak
for dokumenter et organ har utarbeidet for egen
interne saksforberedelse, jf. offentleglova § 14
forste ledd.

Det kan i neermere oppregnede tilfeller gjores
unntak etter § 15 forste eller annet ledd for dokull
menter innhentet fra andre organer til bruk i saks(l
forberedelsen, samt etter §15 tredje ledd for
dokumenter om innhenting av dokumenter etter
forste og annet ledd, og for innkallinger til og refell
rater fra meter mellom de samme aktorene.

I alle tilfeller der det kan, men ikke skal gjores
unntak, skal det vurderes & gi helt eller delvis
merinnsyn, jf. offentleglova § 11. Dersom hensynll
ene til offentlig innsyn veier tyngre enn behovet
for unntak, ber det gis innsyn. Det er ikke hjeml
mel i loven for 4 unnta hele saker fra offentlighet,
men § 12 dpner for at det i visse tilfeller kan gjores
unntak for hele dokumenter, selv om den aktuelle
unntakshjemmelen ellers bare apner for & unnta
opplysninger.
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Personopplysningsloven § 2 nr. 8 regner opp en
del opplysninger som etter sin art skal regnes
som sensitive personopplysninger. Etter bokstav b
gjelder dette opplysninger om «at en person har
vert mistenkt, siktet, tiltalt eller demt for en
straffbar handling». I mange tilfeller der det ilegll
ges eller blir vurdert ilagt administrative sanksjoll
ner, vil lovbruddet som ligger til grunn, ogsé
kunne vare belagt med straff. Ofte vil det veere
nedvendig 4 avklare neermere hva slags handling
som faktisk er begétt, for & kunne avgjere den
videre reaksjonen. Det vil i disse tilfellene saledes
dreie seg om mistanke om at personer har begatt
straffbare handlinger. Dette medferer ikke ned(l
vendigvis at det skal gjores unntak fra innsyn for
de aktuelle opplysningene, men etter forskrift 17.
oktober 2008 nr. 1119 til offentleglova (offentlegll
forskrifta) § 7 annet ledd bokstav ¢ er det forbudt
a gjere slike opplysninger tilgjengelige pa Inter-
nett. Dette vil gjelde bade for saksdokumenter og
journaler som gjores tilgjengelige pa Internett.
Det kan vaere uklart om personopplysningsloven
§ 2 nr. 8 og dermed forbudet i offentlegforskrifta
vil bli gitt anvendelse pd opplysninger om at en
person har veert mistenkt for lovbrudd som kan
sanksjoneres med en administrativ sanksjon, eller
opplysninger om at slik sanksjon er ilagt.

Personopplysningslovens vanlige regler vil
ellers gjelde for behandling av opplysninger som
knytter enkeltpersoner til administrative sanksjoll
ner.

25.2 Utvalgets vurderinger

Utvalget foreslo i forvaltningsloven § 13 nytt
tredje ledd en saerskilt bestemmelse som presisell
rer hvor langt opplysninger i saker om administrall
tive sanksjoner er underlagt taushetsplikt. Det
vises til NOU 2003: 15 punkt 12.9.2. Forslaget
lyder:

«Taushetsplikt etter forste ledd omfatter ikke
opplysning om vedtak om administrativ sank[]
sjon som omtalt i § 44 annet ledd, eller om lovll
overtredelse som et slikt vedtak er eller kan bli
basert pa, med mindre slike opplysninger
roper et klientforhold eller andre forhold som
ma anses som personlige eller som omfattes av
forste ledd nr. 2.»

Unntaket fra taushetsplikten for opplysninger om
vedtaket og lovovertredelsen som vedtaket er
eller kan bli basert pa, omfatter alle stadiene av en
sak om administrative sanksjoner — ogsa de tidl

lige. I sin begrunnelse viser utvalget til flere for-
hold:

Sanksjonssakene ligger neer strafferettslige
reaksjoner. Ogsa for straffesaker og straffedomll
mer er den store hovedregelen at disse er offentl]
lige.

Utvalget viser til de hensyn som i sin alminnell
lighet taler for offentlighet. Utvalget viser dessull
ten seerskilt til at offentlighet om forvaltningens
vedtak kan veere viktig for 4 oppnd best mulig
preventiv og forebyggende effekt av forvaltningsl
reaksjoner som vedtas.

Utvalget erkjenner at offentlighet kan veere en
belastning, men dette anses ikke som avgjerende
for om opplysningene ber veere taushetsbelagte.
Prinsipielt er det bedre & ivareta hensynet til
berorte privatpersoner gjennom adgang til a
unnta enkelte dokumenter ved konkret behov enn
ved en vid taushetsplikt.

Utvalget mener at de (da)gjeldende reglene
om adgang til 4 unnta dokumenter fra offentlighet
gir en rimelig og hensiktsmessig adgang til &
unnta dokumenter i sanksjonssaker, og det forell
slar ikke endringer i offentlighetsloven 1970.
Utvalget understreker videre betydningen av at
unntaksadgangen benyttes, sarlig i den saksforll
beredende fasen.

Endelig peker utvalget pd muligheten for &
unnta dokumenter etter reglene om utsatt offentl]
lighet.

Utvalget peker i sin begrunnelse for forslaget
pa onsket om a Kklargjere hva som er gjeldende
rett.

Utvalget fant ikke grunn til 4 foresla endringer
i taushetspliktsreglene eller i dagjeldende offentl]
lighetslov for dermed & apne for videre adgang til
offentliggjoring av politianmeldelser, verken ved
politianmeldelse av fysiske personer eller av forell
tak.

Om behovet for & endre reglene om taushets(l
plikt med sikte pa opplysninger om administrative
sanksjoner rettet mot foretak og andre juridiske
personer, uttaler utvalget (NOU 2003: 15 punkt
12.9.2):

«Nar det gjelder sanksjonsvedtak overfor forell
tak og andre juridiske personer, vises til omtall
len av gjeldende rett i punkt 5.6.4.3. Det legges
her til grunn at taushetsplikten etter forvaltll
ningsloven § 13 forste ledd nr. 1 — om «noens
personlige forhold» — ikke gjelder i forhold til
foretak eller juridiske personer som sédan.
Videre antas at det neppe er grunnlag for &
hevde at en ilagt sanksjon for lovovertredelse i
seg selv kan veare «drifts- eller forretningsl
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forhold som det vil vaere av konkurransell
messig betydning 8 hemmeligholde av hensyn
til den som opplysningen angéar», jf. § 13 forste
ledd nr. 2, med forbehold for opplysninger i
begrunnelsen for vedtaket som omhandler
fortrolige drifts- eller forretningsforhold for
ovrig. Utvalget ser ikke grunn til & foresla
endringer i dette, og viser til lovutkastet nedenll
for.»

25.3 Hgringsinstansenes syn

Finansdepartementet finner det vanskelig & gi tilll
slutning til utvalgets forslag om endring av tausl
hetspliktsreglene, slik at taushetsplikten som
utgangspunkt ikke skal omfatte opplysninger om
vedtak om administrative sanksjoner eller om lovll
overtredelse som et slikt vedtak er eller kan bli
basert pa. Finansdepartementet mener at det ber
foretas konkrete avveininger av problemstill
lingene innenfor det enkelte regelverk. For ovrig
slutter Finansdepartementet seg til Skattedirektoll
ratets uttalelser om taushetsplikt gitt i deres
heringssvar.

Skattedirektoratet stiller seg skeptisk til slik
offentlighet rundt administrative sanksjoner som
utvalget foreslar. Direktoratet gar «sterkt imot at
det legges til rette for slike sosiale sanksjoner».
Videre viser direktoratet til at taushetsplikts(
reglene sikrer at kontroll blir lettere a gjennoml
fore.

Ingen andre heringsinstanser har uttalt seg
om spersmalet.

25.4 Departementets vurderinger

Spersmaélet er om det ber gjores endringer i gjelll
dende lovregler om dokumentoffentlighet og
taushetsplikt.

Forut for vedtakelsen av den nye offentleglova
ble det foretatt en grundig vurdering av allmennl
hetens krav pa innsyn i dokumenter om lovbrudd,
herunder i politianmeldelser, og innsynsretten ble
utvidet. For en rekke dokumenter om lovbrudd er
det na bare adgang til & gjere unntak fra innsynsl
retten inntil saken er avgjort. Etter at saken er
avgjort gir offentleglova rettskrav pa innsyn, med
mindre lovbestemt taushetsplikt er til hinder. De
vurderingene som 14 til grunn for den nye loven,
har betydning ogsa for lovbrudd der det er aktuelt
4 ilegge administrative sanksjoner. Forelopig har
det ikke kommet til nye momenter som tilsier en
annen vurdering.

Etter departementets syn er det generelle unnl]
taket fra taushetsplikten som utvalget foreslar i
saker om administrative sanksjoner, for vidtrek[
kende med sikte pa fysiske personer. Dette gjelder
seerlig i saker hvor det ikke har veert konkludert
med at lovbrudd er begétt. Etter gjeldende rett ma
en pa dette punktet vurdere nermere om oppll
lysningene er taushetsbelagte, jf. punkt 25.1. Gjelll
dende regelverk gir en god balanse mellom de
hensynene som taler for offentlighet (jf. formalsl
bestemmelsen i offentleglova § 1) og hensynet til
4 oppnad best mulig preventiv og forebyggende
effekt av de forvaltningsreaksjonene som vedtas.
Ogsa de hensynene som taler for at opplysninger
om lovbrudd skjermes i visse tilfeller, kan ivaretas
pa en god mate.

Utvalgets forslag om innskrenket taushetsplikt
er mindre aktuelt pa grunn av det utvidede kravet
pd dokumentinnsyn som gjelder etter den nye
offentleglova. For melding, tips eller lignende
dokument om lovbrudd som kommer fra private,
er det riktignok hjemmel for varig unntak fra
offentlig innsyn, jf. offentleglova § 24 annet ledd
forste punktum. For andre dokumenter om lovll
brudd, herunder meldinger og tips fra offentlige
organer, kan det imidlertid bare gjeres unntak
inntil saken er avgjort, jf. annet punktum. Etter
omstendighetene kan det veere behov for &
skjerme slike opplysninger ogsa etter at saken er
avsluttet. Det er kanskje sarlig aktuelt hvor dokull
mentet inneholder pastander om lovbrudd begétt
av noen i egenskap av privatperson, og hvor
pastandene ved avslutningen av saken viser seg a
veere grunnlese. Ogsa nar forholdet ved avslutnin(
gen av saken fremstar som uavklart, kan det veere
behov for 4 skjerme opplysningene, blant annet
avhengig av karakteren av det péstatte lovbrudl
det.

Det kunne selvsagt veert enskelig med Klarere
lovregler pa dette punktet. Departementet har
likevel vanskelig for & se hvordan en kan unngé en
viss skjennsmessig vurdering. Det vises til fremll
stillingen av gjeldende rett foran.

Nar det gjelder saker om sanksjoner overfor
foretak eller andre juridiske persomer, er departell
mentet enig med utvalget i at det ikke er behov for
4 bygge pa at opplysningene er taushetsbelagte.
Gjeldende lovregulering méa her anses tilfredsl
stillende.

Departementet foreslar etter dette ikke noen
endring i gjeldende lovregler om dokumentoffent(l
lighet eller taushetsplikt i tillegg til de endringene
som skjedde med den nye offentleglova.
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26 Tvangsfullbyrdelse

26.1 Gjeldende rett

I en del tilfeller av administrative sanksjoner er
det ikke behov for gjennomfering av vedtaket
utover rettsvirkningen som folger av vedtaket.
Vedtak om rettighetstap er et eksempel pa det.
Ved tap av offentlig ytelse kan det offentlige selv
gjennomfere vedtaket ved 4 stanse ytelsen. Situall
sjonen er annerledes der det offentlige har pengel]
krav mot den private parten, for eksempel ved
krav med grunnlag i et vedtak om overtredelsesl(l
gebyr. Etter tvangsfullbyrdelsesloven ma kravsll
havere ha et tvangsgrunnlag for 4 kunne tvangsl
fullbyrde sine krav. Etter tvangsfullbyrdelsesloven
§ 4-1 annet ledd er dom eller kjennelse av en
norsk domstol alminnelig tvangsgrunnlag. Det
kan imidlertid veere unedig tungvint at det offentl
lige méa f4 dom for & kunne tvangsfullbyrde denne
typen vedtak. Loven regner derfor ogsa opp en del
seerlige tvangsgrunnlag som kan danne grunnlag
for fullbyrdelse. I tvangsfullbyrdelsesloven § 7-2
bokstav d er det bestemt at «beslutning om
tvangsmulkt eller disiplinaerstraff truffet av offent(]
lig myndighet med hjemmel i lov», utgjer tvangsl
grunnlag for utlegg.

Blant de sarlige tvangsgrunnlagene regnes
etter tvangsfullbyrdelsesloven § 4-1 femte ledd, jf.
§ 7-2 bokstav e forste punktum «krav som etter seerl]
lig lovbestemmelse er tvangsgrunnlag for utlegg».
§ 7-2 bokstav e annet punktum fastsetter at «[n]ar
ikke annet folger av lovbestemmelsen, gir den ogsa
tvangsgrunnlag for renter og utenrettslige inndrivll
ningskostnader». I lovverket finnes en rekke szerll
lige lovbestemmelser som gjor det offentliges vedl
tak om plikt til & betale et pengekrav, herunder
pengekrav som har sitt grunnlag i en administrativ
sanksjon, til tvangsgrunnlag for utlegg. En del lovll
bestemmelser skiller her ikke mellom administrall
tive sanksjoner og andre pengekrav. Det beror pa
den enkelte lovbestemmelsen hva som, foruten de
tvangsgrunnlagene som er nevnt i tvangsfullbyrdell
sesloven, er tilstrekkelig tvangsgrunnlag for
utlegg. Den naermere utformingen av slike besteml(l
melser kan variere. For eksempel varierer det hvorll
vidt fersteinstansens vedtak eller bare endelige
vedtak er tvangsgrunnlag for utlegg.

Ved lov 25. juni 2004 nr. 53 ble dessuten folll
gende tilfoyd som nytt seerlig tvangsgrunnlag for
utlegg i tvangsfullbyrdelsesloven § 7-2 forste ledd
bokstav f:

«Skriftstykke som fordringshaveren selv har
sendt skyldneren og som viser kravets grunnl
lag og omfang. Skriftstykket er ogsa tvangsll
grunnlag for renter og utenrettslige inndriv(l
ingskostnader.»

Der krav med grunnlag i sanksjonsvedtaket faller
inn under disse lovbestemmelsene, innebarer det
at vedtaket som sadant danner tvangsgrunnlag for
utlegg. Forvaltningen er dermed ikke avhengig av
a4 fa fastslatt oppfyllelsesplikten ved dom for
utlegg begjeeres.

Etter tvangsfullbyrdelsesloven er et tvangsll
grunnlag bare anvendelig overfor den som i
tvangsgrunnlaget er nevnt som forpliktet, med
visse modifikasjoner som folger av tvangsfullbyr(l
delsesloven §§ 4-8 til 4-11. I noen lover er et rettsl]
subjekt subsidiaert ansvarlig for en pengeforplikll
telse som folger av et vedtak, for eksempel et vedll
tak om tvangsmulkt eller overtredelsesgebyr
rettet mot et annet rettssubjekt. Se eksempelvis
akvakulturloven § 28 tredje ledd annet punktum
og § 30 tredje ledd. Vedtaket vil etter tvangsfullll
byrdelsesloven § 4-7 bare utgjere tvangsgrunnlag
overfor den vedtaket er rettet mot og ikke den
subsidieert ansvarlige. Andre lgsninger kan folge
av sarlov.

Et viktig spersmal er hvilke innvendinger den
forpliktede under tvangsfullbyrdelsen kan gjere
gjeldende mot et vedtak om administrativ sankll
sjon (eller annet forvaltningstiltak). Seksmal vil
ikke lede til utsettelse av innkrevingen med
mindre det organet hvis vedtak angripes, beslutll
ter oppsettende virkning i medhold av forvaltll
ningsloven § 42. Mot seerlige tvangsgrunnlag eller
et krav som er fastsatt i et seerlig tvangsgrunnlag,
kan det fremsettes enhver innvending som kunne
ha veert satt frem under et seksmal, jf. tvangsfullll
byrdelsesloven §4-2 tredje ledd. For eksempel
kan den som mener ikke 4 ha foretatt den handlinl
gen som sanksjonen bygger pé, fremme innvenl
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dingen som grunnlag for begjering om at tvangsl
fullbyrdelsen ikke fremmes. Namsmyndighetene
ma da ta standpunkt til innvendingen.

Reiser saksgkte innvending mot at tvangsfullll
byrdelse gjennomferes, kan retten beslutte at tvisll
ten skal behandles ved allmenprosess dersom det
er «hensiktsmessig pd grunn av de faktiske og
rettslige spersmal som tvisten reiser», jf. tvangsll
fullbyrdelsesloven § 6-6 forste ledd ferste punk-
tum. I slike tilfeller kan det kravet innvendingen
bygger pa, ogsd bringes inn til avgjerelse ved
allmenprosess, jf. tvangsfullbyrdelsesloven § 6-6
tredje ledd. Det vil innebaere at gyldigheten av
vedtaket om den administrative sanksjonen
avgjores ved dom.

Etter gjeldende rett kan det ikke kreves mid[
lertidig forfeyning for & forhindre innkreving av
eller motregning i et pengekrav, jf. Rt. 1993 side
1595, Rt. 1997 side 733 og Rt. 2000 side 2175.
Rettstilstanden bygger pa at adgangen til & motll
sette seg inndrivelse av et pengekrav er uttemll
mende regulert i tvangsfullbyrdelseslovens regler
om adgangen til 4 reise innvendinger mot tvangsl(l
fullbyrdelsen, og at det ikke er plass for eller
behov for at det i tillegg skal veere adgang til 4
begjere midlertidig forfoyning for at et pengell
krav ikke skal inndrives, se Rt. 1993 side 1595.

26.2 Utvalgets vurderinger

Utvalget gar inn for at sanksjonsvedtaket som
sadant danner tvangsgrunnlag og at forvaltningen
ikke er nedt til 4 fa fastslatt oppfyllelsesplikten ved
dom, men kan ga direkte til tvangsinndriving, jf.
NOU 2003: 15 punkt 12.10.1. Begrunnelsen er at
veien om en dom vil veere urimelig byrdefull og
tungvint, og den vil dessuten lede til unedige og
store ekstrakostnader for den som ilegges en
administrativ sanksjon og ikke betaler i tide.
Videre mener utvalget at klageadgangen, adgan(l
gen til & reise seksmal, til & reise innvending
under tvangsfullbyrdelse og til & begjere midler(l
tidig forfeyning utgjer et tilfredsstillende vern for
parter som ensker a bestride en ilagt administrall
tiv sanksjon under tvangsfullbyrdelse, jf. NOU
2003: 15 punkt 12.10.6. Utvalget foreslar at det i
forvaltningslovens enkelte bestemmelser om henll
holdsvis overtredelsesgebyr (utvalgets forslag til
§ 45), tilleggsbetaling (§ 46) og administrativ innll
dragning (§ 48) fremgér at endelig vedtak utgjer
tvangsgrunnlag, jf. NOU 2003: 15 punkt 12.10.2.
Av hensyn til den private parten mener utvalll
get at tvangsfullbyrdelse ikke ber kunne skje for
forvaltningen har fattet endelig vedtak, jf. NOU

2003: 15 punkt 12.10.3. Der det er klageadgang og
vedtaket er paklaget, innebarer det at klagell
instansen ma ha fattet vedtak. Utvalget antar imid[
lertid at det i en del tilfeller av innfordringsgrun(
ner kan melde seg et behov for sikring av et penll
gekrav som folge av en administrativ sanksjon,
selv om sanksjonsvedtaket ikke er endelig. Utvalll
get viser til at for dommer som lyder pé betaling
av penger, bestemmer tvangsfullbyrdelsesloven
§ 4-12 annet ledd at utlegg kan begjaeres nar oppll
fyllelsesfristen er oversittet, selv om dommen ikke
er rettskraftig. Saksekte kan imidlertid avverge
utlegget ved 3 stille sikkerhet. Utvalget foreslar at
tilsvarende regler skal gjelde for vedtak om
overtredelsesgebyr, jf. utkastet til nytt femte ledd i
tvangsfullbyrdelsesloven § 4-18.

I punkt 12.10.4 drefter utvalget hvorvidt det
ber apnes for midlertidige vedtak om administrall
tive sanksjoner. Med midlertidige vedtak menes
vedtak som treffes for forsteinstansvedtak. Forll
malet med slike vedtak ville veere & sikre gjenll
nomfering av sanksjonen, ogsa ved tvang, pa et
tidlig stadium. Utvalget gér ikke inn for en alminll
nelig hjemmel for midlertidige vedtak om admill
nistrative sanksjoner, men mener hjemmel for det
ved behov ber gis i serlovgivningen.

26.3 Heringsinstansenes syn

Rikstrygdeverket stotter utvalgets forslag om at

vedtak om ileggelse av overtredelsesgebyr skal

veere tvangsgrunnlag for utlegg. Sosialdepartel]
mentet har 1 sitt heringsbrev gitt sin tilslutning til

Rikstrygdeverkets heringsuttalelse i sin helhet.

Finansdepartementet mener at pa skatte- og

avgiftsomradet ber tvangsgrunnlag for utlegg

fremgé av den sarlovgivningen som hjemler krall

vet og innkrevingen av dette, slik som det ogsa

gjor i dag.

26.4 Departementets vurderinger

Departementet er enig med utvalget i at sankll
sjonsvedtak som gar ut pa plikt til & betale penger,
bor danne tvangsgrunnlag for utlegg. Vedtak om
administrativ sanksjon som gar ut pa betaling av
penger, ber derfor utgjore et seerlig tvangsgrunnll
lag, jf. departementets forslag til endringer i
tvangsfullbyrdelsesloven § 7-2 bokstav d.

Samtidig mener departementet at det offentl
lige, for vedtaket er endelig, bare har behov for
sikkerhet for kravet pd penger som folger av vedll
taket. Det offentlige ber ikke kunne begjere
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utleggstrekk for vedtaket er endelig. Det offentll
lige ber forst kunne begjere tvangsdekning av
utleggspant nar vedtaket om administrativ sank(
sjon er endelig. At tvangsdekning og utleggstrekk
bare kan begjares nar vedtaket er endelig, forell
slas lovfestet. Det vises til departementets forslag
til § 4-18 femte ledd i tvangsfullbyrdelsesloven.

Departementet er videre enig med utvalget i at
det ikke er enskelig med noen generell besteml[
melse om hjemmel for midlertidige sanksjonsved[
tak. Hvis det pad seerlige omrader skulle oppsta
behov for & sikre visse krav pa administrative
sanksjoner eller andre administrative reaksjoner,
ber spersmalet reguleres i seerloven.

Adgang til tvangsfullbyrdelse av administrall
tive sanksjoner mot andre enn lovovertrederen
mé som utgangspunkt bero pa om vedkommende
i tvangsgrunnlaget er nevnt som forpliktet, jf.
tvangsfullbyrdelsesloven § 4-7 (med de modifikall

sjonene som felger av §§ 4-8 til 4-11). Som nevnt i
punkt 26.1 vil vedtaket om administrativ sanksjon
etter tvangsfullbyrdelsesloven § 4-7 bare utgjore
tvangsgrunnlag overfor den vedtaket er rettet mot
og ikke den subsidieert ansvarlige. Departementet
mener det etter forholdene kan vare behov for &
fastsette i sarlov at andre enn det rettssubjektet
vedtaket er rettet mot, er subsidizert ansvarlig for
forpliktelsen, jf. punkt 13.7 (overtredelsesgebyr),
32.4.5 (tvangsmulkt) og 33.4.4 (inndragning). Der
lovgivningen fastsetter et slikt subsidisert ansvar,
ber det ogsa vurderes om det er behov for a fastll
sette i saerloven at tvangsgrunnlaget er anvendell
lig for den subsidigert ansvarlige.

Departementet mener Kklageadgangen og
adgangen til & reise seksmaél og til & reise innvenll
ding under tvangsfullbyrdelse, utgjor et tilfredsl
stillende vern for parter som ensker 4 bestride en
ilagt administrativ sanksjon som gar ut pa penger.
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27 Registrering og statistikk

27.1 Gjeldende rett

Det finnes i dag ingen alminnelig ordning for
registrering av administrative sanksjoner. Dette
maé ses i sammenheng med at det heller ikke er
vanlig 4 ha lovbestemmelser som gjor straffbarhet
(eller adgang til 4 ilegge administrative sanksjoll
ner) betinget av at vedkommende tidligere er ilagt
administrative sanksjoner.

27.2 Utvalgets vurderinger

Utvalget foreslar i NOU 2003: 15 punkt 12.11 en
lovbestemmelse om registrering av administrative
sanksjoner (§ 56 i forvaltningsloven):

«§ 56. (registrering av sanksjoner)

Nar det i lov er satt som vilkar for straff at
personen eller foretaket tidligere er ilagt admill
nistrativ sanksjon, skal det forvaltningsorgan
som treffer sanksjonsvedtak av betydning for
straffbarhetsvilkdr som nevnt, registrere
denne nér den er blitt endelig. Endelig vedtak
om formell advarsel som nevnt i § 44 annet
ledd bokstav f skal alltid registreres. Offentligll
hetsloven gjelder ikke for innsyn i registeret.

Behandlingen av registeropplysningene
etter forste ledd skal felge reglene i lov om
behandling av personopplysninger hvis ikke
annet er seerskilt fastsatt i lov. Registeropplysl
ningene skal slettes etter tre ar.

Kongen kan i forskrift gi naermere regler
om organisering og gjennomfering av registrell
ring av administrative sanksjoner, herunder
om innsyn i registre.»

Registrering av administrative sanksjoner skal
etter utvalgets forslag for det forste skje nar det i
lov er satt som vilkar for straff at personen eller
foretaket tidligere er ilagt administrativ sanksjon.
Forslaget méa pa dette punktet ses i sammenheng
med utvalgets syn om at mindre vesentlige overll
tredelser som utgangspunkt ikke ber veare straffll
bare, men kun skal kunne sanksjoneres adminill
strativt. Det er likevel behov for & kunne straffell

sanksjonere gjentatte overtredelser, men gjenll
nomfering av et slikt system forutsetter i praksis
at det finnes en ordning for registrering av de
administrative sanksjonene.

For det andre ensker utvalget at vedtak om
formell advarsel alltid skal registreres. Dette ma
ses i sammenheng med utvalgets syn om at nye
overtredelser etter at det er truffet vedtak om forfll
mell advarsel, normalt blir fulgt opp med politill
anmeldelse eller en strengere administrativ sank(l
sjon, jf. NOU 2003: 15 punkt 13.9. Ogsé her er det i
tilfelle behov for registrering av de formelle
advarslene.

Det vises ellers til NOU 2003: 15 punkt 12.11.3
for en neermere omtale av forslaget.

Utvalget drefter i NOU 2003: 15 punkt 12.11.4
hvem som ber ha innsyn i og tilgang til de regill
strerte personopplysningene. Det vises til omtalen
der.

27.3 Hoaringsinstansenes syn

Statens Vegvesen uttaler at gebyrer ikke ber
registreres pd omrader med masseovertredelser.
Videre vises det til at kostnadsspersmélet ved
registre md tas med i en samfunnsekonomisk
vurdering.

Politidirektoratet og Asker og Beerum politidis(]
trikt slutter seg til utvalgets vurdering om at regill
strering av administrative sanksjoner og forenl(l
klede forelegg er en forutsetning for & kunne gi
skjerpet reaksjon til gjerningspersonene som tidlill
gere er ilagt forenklet forelegg eller administrativ
sanksjon. Politidirektoratet er imidlertid ikke enig
med utvalget i at formélet med registreringen ber
begrenses til 4 avdekke gjentakelse. Politidirektoll
ratet peker pa at opplysninger om administrative
sanksjoner og forenklet forelegg kan ha betydl
ning i en forvaltningssak, for eksempel for en
vapensegknad eller seknad om Kjereseddel.

Datatilsynet uttaler seg ikke Klart for eller mot
forslaget om registrering av administrative sankll
sjoner. Tilsynet uttaler at det stotter utvalgets for-
slag om at det ikke skal opprettes et tverrsektorill
elt register for administrative sanksjoner, men
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registre tilknyttet den enkelte lov. Datatilsynet ber
imidlertid om at det tydeliggjores hva som skal
regnes som «gjentagelse», siden dette vil veaere
avgjorende for hvilke administrative sanksjoner
som er nedvendig 4 registrere. Videre ber Datatilll
synet om at det lages regler om identifisering for &
gjore kvaliteten pa dataene i registre bedre.

27.4 Departementets vurderinger

Departementet ensker ikke & ga inn for en alminl(l
nelig registreringsordning for administrative
sanksjoner (for straff vil opplysninger fremga av
strafferegisteret).

Dette ma ses i sammenheng med at departell
mentet ikke legger opp til en ordning der gjentall
kelse av en ulovlig handling kan gi grunnlag for at
terskelen for det straffbare er overskredet, jf.
punkt 7.4.5. En slik ordning ville forutsette en
registreringsordning.

Gjentakelse vil uansett veere et moment ved
vurderingen av om administrativ sanksjon ber

ilegges og ved utmaélingen. Ved foretakssanksjon
er det uttrykkelig fastslatt i lovforslaget, jf. forslall
get til §46 annet ledd bokstav f i forvaltningsl
loven. Forvaltningsorganet har derfor behov for
oversikt over tidligere overtredelser. Det gjelder
enten overtredelsen har medfert sanksjon eller
ikke. Departementet antar imidlertid at det beholl
vet vil ivaretas ved at tidligere saker om adminill
strative sanksjoner vil vaere arkivert og kan gjenll
finnes.

Det er dessuten visse prinsipielle betenkeligll
heter knyttet til etablering av en registreringsll
ordning. En registreringsordning vil ogsa fere til
okt bruk av ressurser. Samlet sett er det etter
departementets syn tvilsomt om fordelene ved en
alminnelig registreringsordning overstiger ulemll
pene. Departementet gar pa denne bakgrunn ikke
inn for en alminnelig registreringsordning. Etter
en konkret vurdering av behovet kan det imidler(]
tid veere hensiktsmessig & opprette registreringsll
ordninger for administrative sanksjoner ilagt etter
en serlov.
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28 Inntekter fra administrative sanksjoner mv.

I dag er den klare hovedregelen at inntekter fra
ileggelse av administrative sanksjoner og ikkell
ponale gkonomiske reaksjoner tilfaller statskasl
sen. Enkelte unntak finnes imidlertid.

Utvalget foreslar at det lovfestes en hovedregel
i ulike bestemmelser i forvaltningsloven om at
inntektene fra ekonomiske administrative sankll
sjoner (overtredelsesgebyr og administrativ innll
dragning) og tvangsmulkt skal tilfalle statskassen,
se utvalgets forslag til § 45 forste ledd ferste punk-
tum i forvaltningsloven (overtredelsesgebyr),
§ 48 femte ledd (administrativ inndragning) og
§ 59 tredje ledd (tvangsmulkt). Unntak fra denne
hovedregelen ma eventuelt fastsettes i serlovgivll
ningen eller forskrift i medhold av szerlovgivninll
gen. Utvalget begrunner forslaget med at omfan(l
get av handhevingen og serlig overtredelsesl
gebyrenes storrelse ikke ber kunne influeres av
hensynet til eget inntektsniva, jf. NOU 2003: 15
punkt 13.4. Mer konkret om inntektene fra tvangsl
mulkt uttaler utvalget (NOU 2003: 15 punkt
15.4.2) at det ber unngas a legge inntektene til en
nermere definert del av staten eller kommunen
da det er uheldig at forvaltningsorganer fir en
sterk egeninteresse i saken.

Kommunal- og regionaldepartementet uttaler i
horingen at det i utgangspunktet ber vurderes pa
fritt grunnlag for hvert saksomrade om overtrell
delsesgebyr skal tilfalle statskassen. Departemenll
tet bemerker at en ordning der overtredelsesll
gebyr tilfaller kommunen, kan veere med pa &
finansiere den ekte ressursbruken som departell
mentet antar vil felge av en okt ulovlighetsoppll
folging fra kommunens side.

Oslo Kommune foreslar at overtredelsesgebyr
og inndragning av utbytte for de overtredelser
som felges opp av kommunen, tilfaller kommunel

kassen. Hensynet til at det forvaltningsnivaet som
forventes 4 folge opp overtredelser faktisk tilferes
ressurser slik at de kan gjere dette, ma veie tynll
gre enn de prinsipielle innvendingene.

Departementet mener som utvalget at
hovedregelen ber veere at inntektene fra ekonoll
miske administrative sanksjoner (overtredelsesl]
gebyr og administrativ inndragning) og tvangsll
mulkt tilfaller statskassen. Departementet foreslar
at denne hovedregelen lovfestes i forvaltnings(l
loven nér det gjelder overtredelsesgebyr (§ 44) og
tvangsmulkt (§ 51).

Bakgrunnen er at forvaltningsorganer kan fa
egeninteresse i handhevingen og utmalingen der(l
som inntektene tilfaller organet eller et overll
ordnet organ. En slik egeninteresse méa betraktes
som uheldig. Selv om det rent faktisk ikke forell
ligger en egeninteresse, kan muligheten for eller
antagelser om en slik interesse svekke tilliten til
forvaltningen.

Departementet antar likevel at det pa enkelte
tilsynsomrader kan vaere hensiktsmessig & la innll
tektene tilfalle bestemte deler av statsforvaltll
ningen, eventuelt kommunekassen. Det kan ogsa
veere at inntektene settes av til bruk til bestemte
formal, slik ordningen er etter svalbardmiljeloven
§ 97 (Svalbards miljevernfond).

Eventuelle sarordninger ma reguleres slik at
tilsynsorganene ikke fir en egeninteresse i hand[l
hevingen og utmalingen. Inntektene ber derfor
som det helt klare utgangspunkt ikke kunne tilll
falle tilsyns- og sanksjonsorganet selv. Slike innll
tekter ber heller ikke pa annet vis knyttes naert til
selve tilsynsvirksomheten, for eksempel ved at
inntektene fra sanksjoner ilagt med hjemmel i
plan- og bygningsloven, knyttes til budsjettet til
plan- og bygningsmyndigheten i kommunen.
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29 Foreldelse

Utvalget vurderer i NOU 2003: 15 punkt 13.3.1.3
kort om det ber fastsettes generelle regler om forll
eldelse bade av adgangen til 4 ilegge administrall
tive sanksjoner og av krav som felger av vedtak
om administrativ sanksjon (typisk et pengekrav).
Utvalgets generelle syn er at disse spersmalene —
der det er behov for serskilt regulering — mest
hensiktsmessig blir lost i den enkelte sarlov. For
foreldelse av adgangen til & ilegge administrative
sanksjoner (foreldelse av ansvaret) mener utvalll
get at det er vanskelig a oppstille generelle regler.
For foreldelse av krav som folge av ilagte sanksjoll
ner, peker utvalget pa at det fra for finnes besteml
melser for de tilfellene som er viktigst i praksis.
Utvalget viser i den forbindelse til foreldelsesl
loven § 2.

Ingen av horingsinstansene uttaler seg om
spersmalene.

Departementet er enig med utvalget i
at eventuell foreldelse av krav som folge av vedtak
om en administrativ sanksjon, som utgangspunkt
er godt nok regulert i gjeldende lovgivning. Det
vil hovedsakelig kun bli aktuelt & fullbyrde forll
dringer pa penger (overtredelsesgebyr og admill
nistrativ inndragning) eller utlevering av ting.
Slike fordringer foreldes etter de alminnelige
reglene i foreldelsesloven.

Departementet har veert mer i tvil om det
burde gis generelle regler om foreldelse av adganl

gen til & ilegge administrative sanksjoner. I straffell
loven §§ 85 til 89 er det generelle regler om forell
delse av straffansvar som ogsa gjelder for saerlovll
givningen. Regler om foreldelse av ansvar freml(l
star dels som rettssikkerhetsgarantier. Det kan
tale for at det ber innferes generelle regler om forll
eldelse av adgangen til & ilegge administrative
sanksjoner. P4 den annen side er det ved adminill
strative sanksjoner vanskelig 4 finne generelle krill
terier som ber vere avgjerende for foreldelsesl
fristens lengde. I strafferetten knyttes foreldelsesll
fristens lengde opp mot strafferammen. Adminill
strative sanksjoner har derimot ingen generell
strafferamme som foreldelsesfristen kan knyttes
opp mot. De administrative sanksjonene kan
videre variere i alvorlighetsgrad, rette seg mot
ulike rettssubjekter og gjelde innenfor sveert ulike
forvaltningsomrader. En generell foreldelsesfrist
matte derfor vaere av en viss lengde. Departemenl
tet har under noe tvil blitt stiende ved at det i
denne omgang ikke ber innferes generelle regler
om foreldelse av adgangen til & ilegge administrall
tive sanksjoner. Spersmalet om regulering ber
heller vurderes i sarlovgivningen. Slik regulering
finnes for eksempel i konkurranseloven § 29
fierde ledd og i akvakulturloven § 30 sjette ledd
(foreldelse av adgang til 4 ilegge overtredelsesgell
byr).
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30 Palegg om retting og stansing mv.

En rekke lover apner for at forvaltningen kan gi
individuelt rettede palegg om at forhold som er i
strid med lov, forskrift eller individuell avgjerelse,
skal opphere. Vanligvis er det gitt hjemmel for
palegg om 4 rette forhold som er i strid med loven
eller om & stanse ulovlig virksomhet. Forvaltnin[l
gens palegg innebeerer i noen tilfeller forbud mot
bestemte aktiviteter. Departementet kommer tilll
bake til denne typen péalegg i punkt 31.1 om
tvangsmulkt.

Palegg om oppher av ulovlige forhold er nor-
malt knyttet til lovbrudd i vid forstand, dvs. ved
overtredelse av lov, forskrift med hjemmel i lov
eller individuelle avgjorelser (typisk enkeltved(
tak). Palegg, slik begrepet er brukt her, forutsetll
ter at det bestar en ulovlighet. Det mé altsé treffes
en grense mot avgjerelser forvaltningen treffer
som oppstiller andre plikter for den enkelte enn
oppher av ulovlige forhold, for eksempel et vedtak
om forklaringsplikt.

Et palegg om oppher av ulovlige forhold kan
veere et utgangspunkt for ytterligere forvaltnings(l
tiltak mot lovbrudd dersom pélegget ikke etterlell
ves. For eksempel gir barnehageloven § 16 annet
ledd kompetanse til & stenge virksomheten midll
lertidig eller varig dersom pélegget ikke overholll
des. Overtredelse av palegg kan videre veaere sankl
sjonert med straff eller administrative sanksjoner.
Det er ogsa vanlig med hjemmel for & treffe vedl
tak om tvangsmulkt dersom ikke péalegget oppll
fylles eller etterleves innenfor fristen, jf. punkt
31.1.

Om forholdet til formelle advarsler vises det til
punkt 15.5.1. Mens péaleggene primeert er framll
overskuende og innebarer plikt for den enkelte til
a gjore noe eller 4 opphere med noe, vil en formell
advarsel vere tilbakeskuende. En slik advarsel
har normalt ingen umiddelbare rettslige konsell
kvenser.

Det finnes enkelte eksempler pa ordninger
med adgang til utferdigelse av administrativt forell
legg mot den som ikke etterkommer et pélegg, se
for eksempel el-tilsynsloven §6 a, brann- og
eksplosjonsvernloven § 40, lotteriloven §14 a,

havne- og farvannsloven § 58 og plan- og bygl
ningsloven § 32-6. Den forpliktede etter forelegget
mé angripe forelegget med seksmal innen en
bestemt frist. Hvis ikke det skjer, har forelegget
virkning som rettskraftig dom og kan fullbyrdes
etter reglene for dommer.

Palegg som beskrevet over, er enkeltvedtak
dersom de utgjor et nytt og selvstendig grunnlag
for personens rettigheter og plikter, jf. forvaltll
ningsloven § 2 forste ledd bokstav b, jf. bokstav a,
jf. Sivilombudsmannens arsmelding for 2008 side
183 (Somb-2008-48). Det vil veere tilfellet dersom
palegget endrer eller utfyller personens rettighell
ter og plikter sammenlignet med hva som felger
av den underliggende plikten, eller dersom et
brudd pa palegget kan lede til ytterligere reaksjoll
ner eller sanksjoner. Det ma trekkes en grense
mellom palegg om oppher av ulovlige forhold som
er enkeltvedtak pa den ene siden og tilsynsmynl
dighetens papekning av plikter pd den andre
siden, jf. for eksempel uttalelse i Sivilombudsmanl
nens arsmelding for 2008 side 183 (Somb-2008-48)
og uttalelse fra Justisdepartementets lovavdeling
25. februar 1998 (saksnummer 98/554 E) for
grensedragningen. Forvaltningen ma i utgangsl
punktet ha lovhjemmel for a4 gi pélegg i form av
enkeltvedtak rettet mot private.

Utvalget anser det apenbart at palegg om retll
ting og stansing ikke ber veere en administrativ
sanksjon som gjeres til en del av det generelle
administrative sanksjonssystemet, jf. NOU 2003:
15 punkt 11.4.1.

Ingen av horingsinstansene uttaler seg seerskilt
om spersmalene knyttet til pdlegg om retting eller
stansing.

Departementet mener som utvalget at
palegg om oppher av ulovlige forhold, ikke ber
regnes som en administrativ sanksjon. Slike
palegg er ikke reaksjoner mot lovbruddet som
sadant, men skal bidra til 4 rette opp ulovligheter.
De er dermed gjennomgéende ikke straff etter
EMK. Pilegg om retting, stansing o.l. ber regnes
som andre forvaltningstiltak.
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31 Tvangsmulkt

31.1 Gjeldende rett

Departementet legger folgende definisjon av
begrepet «tvangsmulkt» til grunn for dreftelsene i
det folgende: Vedtak om tvangsmulkt er et enkeltl]
vedtak med trussel om plikt til & betale penger til
det offentlige for & sikre at plikter som folger av
lov, forskrift eller individuell avgjerelse, blir etterll
levd. Formalet med trusselen ma vere & sikre at
palegget blir etterlevd. Vedtaket om tvangsmulkt
maé vaere mulig i etterleve pa en slik mate at betall
lingsplikt kan unngas.

I gjeldende rett finnes ingen generell hjemmel
for forvaltningen til 4 fastsette tvangsmulkt, men
det finnes en lang rekke enkeltbestemmelser
spredt i lovverket.

Vedtak om tvangsmulkt er knyttet til mangll
lende etterlevelse av lov, forskrift eller individuell
avgjorelse. Individuell avgjerelse vil som oftest
vaere enkeltvedtak, men definisjonen av enkeltl]
vedtak er ikke avgjorende. Plikter kan ogsa folge
av andre individuelle avgjorelser.

Vedtak om trussel om tvangsmulkt forutsetter
videre at det eksisterer et pdlegg om a etterleve
lov, forskrift eller individuell avgjorelse. Oftest vil
det dreie seg om pabud om at et ulovlig forhold
skal opphere (se likevel nedenfor om forbud).
Péleggene kan ha ulike betegnelser. Noen vanlige
varianter er palegg om retting, pilegg om tiltak og
palegg om stansing. Kravet til palegg kan ikke
forstas strengt. Etter omstendighetene er det ikke
mulig & identifisere noe saerskilt pilegg ut over
den forutsetningen som ligger i selve vedtaket om
tvangsmulkt. Ofte vil det imidlertid finnes et sepall
rat palegg forut for vedtaket om tvangsmulkt.
Slike forutgdende palegg vil ofte ha form av et
enkeltvedtak, men noen ganger innebzerer de kun
papekning av plikter som allerede fulgte klart av
annet rettsgrunnlag (lov, forskrift, enkeltvedtak),
slik at det blir noe mindre naturlig 4 tale om
«palegg» i den forbindelse. Om slike tilfeller av
«papekning av plikt» skal kalles «palegg» eller
ikke, blir en smakssak. Det vises til punkt 30 om
forskjellen mellom pélegg i form av enkeltvedtak
og «papekning av plikt».

Palegget vil oftest innebaere (eller henvise til)
et pabud med plikt til & gjere noe, for eksempel &
rive en ulovlig oppfert bygning. I slike tilfeller kan
en tale om pabudstvangsmulkter. Palegget kan
imidlertid ogsa g ut pa et forbud med plikt til &
unnlate noe. I slike tilfeller kan en tale om for(]
budstvangsmulkter. Ved typiske forbud kan det
ikke pa samme maéte som ved de typiske pabudl
ene settes en frist, siden det ved forbudene ikke er
noe som skal utferes. En annen sak er at det ber
fastsettes en grense for hvor lenge et forbud kan
sta ved lag. I praksis bygger ikke lovbestemmelll
sene selv pd noen presis grense mellom «pabud»
og «forbud» som avgjerende for hva et pilegg kan
g4 ut pa og dermed for hva som siden kan danne
grunnlag for et vedtak om tvangsmulkt. Det kan
uansett veere vanskelig a trekke noe skarpt skille.
Et pabud om & opphere med en bestemt aktivitet
kan samtidig forstis som et forbud mot 4 fortsette
den samme aktiviteten.

Det er vanligvis ikke krav om subjektiv skyld
for at det skal kunne treffes vedtak om tvangs(
mulkt. Det vanligste er at loven gir hjemmel for &
treffe vedtak om trussel om tvangsmulkt etter at
overtredelser av lov, forskrift eller individuell
avgjarelse er oppdaget. Noen ganger er dette sagt
uttrykkelig (se svalbardmiljeloven § 96 annet ledd
forste punktum), andre ganger folger det av samll
menhengen.

Enkelte lover gir i tillegg hjemmel for a treffe
vedtak for en overtredelse er oppdaget eller konl(l
statert (forhdndsfastsatt tvangsmulkt), se for
eksempel forurensningsloven §73 og alkoholll
loven § 9-4. I noen slike tilfeller er det oppstilt
visse tilleggsvilkar for & treffe vedtak om tvangsll
mulkt, se for eksempel alkoholloven § 9-4 tredje
ledd (dersom direktoratet «ved avdekking av en
overtredelse finner sarlig grunn til 4 tro at det vil
bli begéatt nye brudd pa reklameforbudet som ikke
kan stanses» ved pélegg om retting eller tvangsl
mulkt fastsatt etter at lovbruddet er konstatert).

Slike forhandsfastsatte tvangsmulkter synes i
praksis & veere aktuelle kun i form av forbudsl
tvangsmulkt, altsa hvor det foreligger en plikt til &
unnlate noe.
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Lovbestemmelser om tvangsmulkt overlater
det vanligvis til forvaltningens skjenn hvorvidt det
bor treffes vedtak med trussel om tvangsmulkt.

Det folger av formalet med tvangsmulkten at
det mé veere mulig & oppfylle eller etterleve det
palegget som trusselen om tvangsmulkt er knyttet
til, pa en slik méte at trusselen om 4 betale kan unn(l
gas. I enkelte nyere lovbestemmelser er det uttrykl
kelig sagt at tvangsmulkt ikke leper hvis oppfylll
lelse eller etterlevelse av palegget er umulig, se for
eksempel svalbardmiljeloven § 96 annet ledd siste
punktum, naturmangfoldloven §73 annet ledd
femte punktum og havne- og farvannsloven § 60
annet ledd femte punktum. Departementet antar at
dette gjelder som et rettslig bindende krav ogsa
utenfor de uttrykkelig lovregulerte tilfellene, selv
om det kan vaere uklart hva det mer detaljerte innll
holdet i et slikt krav er. Innholdet i et slikt krav kan
nok ogsad matte forstis i lys av den enkelte lovbell
stemmelsen om tvangsmulkt selv om spersmalet
ikke er uttrykkelig regulert.

Enkelte lovbestemmelser synes 4 bygge pa at
tvangsmulkt kan lepe allerede fra det tidspunktet
det er truffet vedtak om tvangsmulkt. Ut fra det
som er sagt over om formaélet med tvangsmulkt,
kan dette forst og fremst veere aktuelt ved palegg
som kan oppfylles noksa umiddelbart etter at det
er truffet vedtak om tvangsmulkt. Til illustrasjon
kan det vises til lov 22. juni 2012 nr. 43 om arbeidsl
givers innrapportering av ansettelses- og inntektsl(l
forhold m.m. (a-opplysningsloven) § 10.

I lovgivningen finnes fo hovedmodeller for fast]
settelse — utmdling — av tvangsmulkt. lopende
mulkt og engangsbelep. Det er ikke uvanlig at
begge alternativer nevnes ved siden av hverandre.
Det er ikke vanlig i loven 4 gi naermere kriterier
for utmalingen av tvangsmulkt. Det er noksé vanl(l
lig at det i loven gis hjemmel for forskriftsregulell
ring av spersmal knyttet til utmaling av tvangsll
mulkt.

Etter de aller fleste lovbestemmelsene om
tvangsmulkt tilfaller tvangsmulkt staten. Noen
unntak finnes.

For en tvangsmulkt eventuelt kan kreves inn,
har saken gjennomgitt flere faser. Dette har reist
spersmal om nér det foreligger enkeltvedtak etter
definisjon i forvaltningsloven § 2 forste ledd bokl
stav b, jf. bokstav a.

Det mé vurderes konkret hvorvidt et individull
elt fastsatt pilegg om a felge den underliggende
plikten som felger av lov, forskrift eller individuell
avgjorelse, ma regnes som enkeltvedtak. Det
vises til punkt 30.

Selve avgjerelsen om trussel om tvangsmulkt
ma regnes som enkeltvedtak, med mindre det

uttrykkelig skulle veere gjort unntak i lov. Dette
folger uttrykkelig av forvaltningsloven § 2 tredje
ledd, som fastsetter at avgjorelser som gjelder
«bruk av szrlige tvangsmidler for 4 fi gjennomll
fort et vedtak», anses som enkeltvedtak. I tillegg
ma slike avgjerelser regnes som enkeltvedtak
etter § 2 forste ledd bokstav b, jf. bokstav a. Riktig[]
nok er formalet med bade trusselen og betalingsl(l
plikten 4 gjennomfere det underliggende vedl
taket. Avgjorelsen fastsetter imidlertid en plikt for
den private, som oppstér i og med avgjerelsen, til
& betale penger, forutsatt at visse betingelser som
er stipulert i avgjerelsen, inntrer. Avgjerelsen er
dermed «bestemmende for rettigheter og plikter»
til private enkeltpersoner, jf. § 2 forste ledd bokll
stav b, jf. bokstav a. Det mé etter departementets
syn gjelde ogsa ved (individuelle avgjerelser om)
forhandsfastsatte tvangsmulkter (tilsynelatende
motsatt SOM-2008-998). Dette innebaerer for
eksempel at det ma sendes forhdndsvarsel etter
forvaltningsloven § 16 og at det er klagerett etter
forvaltningsloven § 28.

Det har i litteraturen veert reist spersmal om
forvaltningens stillingtaken til om betalingsplikll
ten inntreffer (om pabudet er oppfylt eller forll
budet etterlevd) er selvstendige enkeltvedtak. Det
maé bero pa en tolkning av de aktuelle rettsgrunn(l
lagene — hovedsakelig vedtaket om fastsettelse av
tvangsmulkt og hjemmelsbestemmelsen — om for(l
valtningens stillingtaken til om betalingsplikten
inntreffer, er selvstendige enkeltvedtak etter forll
valtningsloven § 2 forste ledd bokstav b, jf. bokl
stav a. I de typiske tilfellene vil alle betingelsene
for at et krav om betaling oppstar, fremga av det
allerede trufne enkeltvedtaket, og det er ikke opp
til forvaltningsorganet & vurdere om det skal
fremmes krav om betaling eller ikke. Forvaltl
ningsorganets oppfordring om a betale i samsvar
med det trufne vedtaket endrer ikke rettsstillin(l
gen til den private parten. Dette synes ogsa &
veere lagt til grunn som hovedregel av Siviloml
budsmannen i SOM-2008-998. Dermed foreligger
det ikke noe enkeltvedtak pd dette stadiet av
saken. Endelig kan det nevnes at Rt. 2005 side
1269 trekker i samme retning, se avsnitt 22 i doml(l
men.

Forhandsfastsatt tvangsmulkt reiser saerlige
spersmal da forvaltningen pa vedtakstidspunktet
ikke har tatt stilling til at det foreligger noen overll
tredelser som den private part skal rette opp i.
Sivilombudsmannen har i nevnte sak SOM-20080
998 kommet til at det i en sak om forhandsfastsatt
tvangsmulkt forst foreld et enkeltvedtak pa ilegll
gelsesstadiet. Departementet tar ikke stilling til
spersmalet om péa hvilket tidspunkt det foreligger
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enkeltvedtak ved forhandsfastsatte tvangsmulkll
ter. Forslaget til § 51 i forvaltningsloven, jf. punkt
31.4.4, tar sikte pa & ivareta behovet for saksbell
handlingsregler ogsa ved ileggelse av forhandsl
fastsatt tvangsmulkt for det tilfelle at domstolene
skulle komme til at ileggelse av forhandsfastsatt
tvangsmulkt ikke er et enkeltvedtak.

Ileggelse av automatisk tvangsmulkt vil derill
mot kunne vare enkeltvedtak etter forvaltningsl
loven § 2 tredje ledd, som fastsetter at avgjorelser
om «bruk av serlige tvangsmidler for 4 fa gjenl
nomfert et vedtak», regnes som enkeltvedtak.
Hoyesterett har i Rt. 2008 side 478 avsnitt 37 lagt
til grunn en slik forstdelse av denne bestemmelll
sen.
Etter tvangsfullbyrdelsesloven § 7-2 bokstav d
er beslutning om tvangsmulkt tvangsgrunnlag for
utlegg. Det folger imidlertid av en del saerlige lovl
bestemmelser at forst det endelige vedtaket om
tvangsmulkt utgjer slikt tvangsgrunnlag, se for
eksempel lov 18. desember 1981 nr. 90 om
merking av forbruksvarer m.v. § 7 tredje ledd og
markedsferingsloven § 42 tredje ledd.

En del lovbestemmelser om tvangsmulkt har
bestemmelser om at Statens innkrevingssentral
skal inndrive kravet. I andre tilfeller kan dette
folge av Sl-loven (jf. lovens § 1).

Enkelte lover har serlige bestemmelser om at
forfalt tvangsmulkt kan inndrives hos morselskap
til selskap som inngér i konsern, se for eksempel
naturmangfoldloven § 73 og mineralloven § 66
tredje ledd.

Ettergivelse av krav pa tvangsmulkt krever saer(l
skilt hjemmel. Det varierer i de ulike lovbesteml[l
melsene om slik hjemmel finnes. I plan- og bygl(l
ningsloven § 32-5 annet ledd forste punktum er
nedsettelse eller frafall av ilagt tvangsmulkt betin[l
get av at det ulovlige forholdet er rettet. Slik etter(]
givelse, basert pa en etablert og fast ordning,
regnes som enkeltvedtak etter forvaltningsloven
§ 2 forste ledd bokstav b, jf. bokstav a.

Det ma trekkes en grense mellom omgjering
av tidligere truffet vedtak om betalingsplikt og
ettergivelse ved at forvaltningen avstar fra d kreve
oppfylt et vedtak om betalingsplikt som stadig star
ved lag. Se nermere om dette i merknadene til
departementets forslag til § 51 tredje ledd i forll
valtningsloven.

Det folger av hoyesterettspraksis at vedtak om
trussel om tvangsmulkt, som definert i proposill
sjonen her, jf. punkt 31.1, faller utenfor straffell
begrepet etter EMK, jf. Hoyesteretts dom i Rt.
2015 side 392 avsnitt 28 til 36 og 45 til 48. Det gjelll
der uavhengig av om tvangsmulkten kan né opp i
hoye belop, jf. samme sted avsnitt 48.

Det kan likevel veere konkrete forhold i saken
som innebzrer at vedtaket om trussel om tvangsl
mulkt sammenholdt med senere ileggelse, blir
straff etter EMK. Det kan gjelde dersom pélegget
som tvangsmulkt knytter seg til, ikke er mulig for
den ansvarlige 4 oppfylle innen fristen, jf. Rt. 2015
side 392 avsnitt 39. Da far det som skulle ha veert
en tvangsmulkt, preg av & veere en reaksjon pa et
fortidig forhold fremfor et pressmiddel for & sikre
at den ansvarlige oppfyller et palegg. I et slikt tilll
felle kan vedtaket om trussel om tvangsmulkt etter
en narmere vurdering mangle tilstrekkelig hjem[
mel. Etter forholdene kan det vaere en viss adgang
til & vurdere fristen i sammenheng med tidligere
frister som er satt for oppfylling av palegget, jf. Rt.
2015 side 392 avsnitt 41. Tidligere frister kan likell
vel ikke, som uttalt av Hoyesterett i nevnte sak
(avsnitt 43) «reparere frister som er s korte at
den ansvarlige dpenbart ikke har reell mulighet til
4 unngéa tvangsmulkten ved & oppfylle palegget».

Den etterfelgende beslutningen om & innkreve
tvangsmulkt forutsetter at forvaltningen ma konl
statere at den ansvarlige ikke har fulgt palegget.
Det har i litteraturen veert stilt spersmél om den
etterfolgende beslutningen om 4 kreve inn tvangsl(l
mulkten utgjer straff etter EMK. Etter departell
mentets syn er det Klart at en slik beslutning ikke
innebeerer at det ilegges straff etter EMK. I retts(l
praksis skilles ikke beslutning om etterfelgende
innkreving av tvangsmulkt ut til en separat drofll
telse, men vurderes som en integrert del av
tvangsmidlet. Departementet viser til Rt. 2015
side 392 avsnitt 10 til 12, sammenholdt med retl]
tens droftelse i avsnitt 22 til 48. Se ogsa Rt. 2005
side 1269 avsnitt 22.

En annen sak er at en avgjerelse om tvangs[
mulkt, bade vedtaket der trusselen fremsettes og
etterfelgende ileggelse, kan innebaere ledd i en
«determination» av «civil rights and obligations»
etter EMK artikkel 6 nr. 1, slik at rettighetene som
folger av kravet til rettferdig rettergang, kommer
til anvendelse.

31.2 Utvalgets vurderinger

Utvalgets forslag og vurderinger fremgar hovedl
sakelig av NOU 2003: 15 punkt 11.4.2, 15.4, 26.1.4
og 26.2.4 og note 206 til 232.

Utvalget gir ikke noen egentlig definisjon av
«tvangsmulkt», men skriver (NOU 2003: 15 punkt
11.4.2):

«Tvangsmulkt er aktuelt der en plikt som folll
ger av lov eller forskrift eller av palegg gitt av
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forvaltningen, ikke blir oppfylt. Tvangsmulkt
karakteriseres ved at formalet er & fremtvinge
oppfyllelse. Personen eller foretaket som har
unnlatt & oppfylle en slik plikt eller et slikt
palegg (eller noen som identifiseres med
disse), skal betale et belap til det offentlige innll
til palegget er etterkommet.»

Utvalget skiller mellom automatisk tvangsmulkt
og tvangsmulkt fastsatt av forvaltningen, se like
nedenfor.

Tvangsmulkt skal etter utvalgets forslag ikke
vaere en administrativ sanksjon, da tvangsmulkter
er fremadrettet (NOU 2003: 15 punkt 11.4.2).

Ettersom tvangsmulkt ikke skal veere en admill
nistrativ sanksjon, kommer ikke utvalgets forslag
til generell regulering av administrative sanksjoll
ner til anvendelse pa tvangsmulkt. Utvalget forell
slar imidlertid en viss generell regulering av
tvangsmulkt i et nytt kapittel X i forvaltningsloven.
Utvalget viser til at lovgivningen i dag bruker
ulike betegnelser pa reaksjonen utvalget omtaler
som tvangsmulkt, for eksempel tvangsmulkt, dag(l
lig mulkt, lepende mulkt, gebyr og tvangsgebyr, jf.
NOU punkt 5.2.3.3. Utvalget anbefaler at terminoll
logien i sarlovgivningen standardiseres og forell
slar at betegnelsen «tvangsmulkt» benyttes, se
NOU punkt 11.4.2 og 15.4.2. Etter utvalgets for-
slag ber hjemmelen og de naermere materielle vill
kérene for 4 ilegge tvangsmulkt fortsatt fremgé av
seerlovgivningen. Utvalget gir visse anbefalinger
for hvordan hjemmelsbestemmelsene i seerlovll
givningen ber utformes, jf. NOU 2003: 15 punkt
15.4.2 og 26.1.4. Ettersom formalet med tvangsll
mulkt ikke er 4 reagere mot en begatt overtrell
delse, men & skape et fremtidig oppfyllelsespress,
antar utvalget at det ikke er behov for 4 kreve
subjektiv skyld for & kunne ilegge tvangsmulkt.

Utvalget foreslar derimot at visse forhold,
inkludert saksbehandlingen, vedrerende bade
automatisk tvangsmulkt og tvangsmulkt fastsatt
av forvaltningen, reguleres i to egne bestemmelll
ser i forslaget til kapittel X i forvaltningsloven.

Utvalget definerer automatisk tvangsmulkt
slik, (if. NOU 2003: 15 punkt 11.4.2):

«Med automatisk tvangsmulkt sikter utvalget
til de tilfeller der det fremgéar direkte av loven
at det begynner 4 lope en tvangsmulkt nér den
frist loven angir er oversittet. Bade handl
lingsnormen og betalingsplikten folger saledes
her av loven.»

Betegnelsen automatisk tvangsmulkt benyttes
etter det departementet er kjent med ikke i gjelll

dende lovgivning. Utvalget foreslar at bestemmelll
ser i serlovgivningen om det utvalget definerer
som automatisk tvangsmulkt, ogsa betegnes slik.
Hjemmelen og de neermere materielle vilkarene
for & ilegge automatisk tvangsmulkt skal, som i
gjeldende rett, fremgéd av saerlovgivningen, men
utvalget foreslar at visse forhold reguleres genell
relt i en bestemmelse i et nytt kapittel X om
tvangsmulkt i forvaltningsloven:

«§ 58. (automatisk tvangsmulkt)

Denne paragraf gjelder nar det seerskilt er
fastsatt i lov at tvangsmulkt inntrer automatisk
for & fremtvinge oppfyllelse av en plikt. Tvangsl(l
mulkt tilfaller statskassen og er tvangsgrunnll
lag for utlegg. Mulkten kan inndrives hos den
som etter loven er ansvarlig for oppfyllelse av
plikten.

Forvaltningsorganet kan etter seknad
ettergi tvangsmulkten helt eller delvis nar unnll
latelsen av 4 oppfylle plikten ma anses unnll
skyldelig som folge av forhold utenfor den
ansvarliges kontroll eller dersom sarlige rimell
lighetsgrunner tilsier det.

Avgjerelse i sak om feilaktig ilagt tvangsl
mulkt eller om ettergivelse av tvangsmulkt kan
paklages. Reglene i kapittel VI gjelder till
svarende.»

Utvalget antar at det i seerlovgivningen kan vaere
behov for & fastsette avvikende og supplerende
regler om automatisk tvangsmulkt, enten i loven
selv eller i forskrift med hjemmel i lov.

Utvalget gir visse generelle anbefalinger for
hvordan hjemmelsbhestemmelser om automatisk
tvangsmulkt i seerlovgivningen ber utformes,
herunder nar og pa hvilke vilkar det ber kunne
ilegges automatisk tvangsmulkt, jf. serlig
NOU 2003: 15 punkt 15.4.2 og 26.1.4 note 38 til 44.

Betalingsplikten ved automatisk tvangsmulkt
inntrer uten serskilt vedtak. Utvalget antar derfor
at betalingsplikten ber veaere lopende og at den ber
starte umiddelbart etter at forssmmelsen er innll
tradt.

Med tvangsmulkt fastsatt av forvaltningen sikl
ter utvalget til tilfeller der loven gir forvaltningen
adgang (ikke plikt) til 4 fastsette tvangsmulkt for &
gjennomfoere et palegg.

Utvalget skiller mellom ubetinget og betinget
tvangsmulkt fastsatt av forvaltningen. Ubetinget
tvangsmulkt starter & lope fra vedtakstidspunktet.
Betinget tvangsmulkt kan derimot avverges ved at
borgeren eller foretaket oppfyller pilegget innen
en fastsatt frist.
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Hjemmelen og de naermere materielle vill
kéarene for at forvaltningen kan vedta tvangsmulkt
skal fremgd av seerlovgivningen, men utvalget
foreslar at visse forhold reguleres generelt i en
egen bestemmelse i et nytt kapittel X om tvangsl(l
mulkt i forvaltningsloven:

«§ 59. (tvangsmulkt fastsatt av forvaltningen)

Nar det saerskilt er fastsatt i lov, kan forvaltll
ningsorganet treffe vedtak om tvangsmulkt for
& sikre at en plikt som felger av lov, forskrift
eller enkeltvedtak, blir oppfylt.

Tvangsmulkten kan fastsettes som en
lopende mulkt eller som et engangsbelep. Ved
lepende mulkt kan forvaltningsorganet
bestemme at mulkten enten skal begynne &
lope en uke etter vedtaket om tvangsmulkt
(ubetinget tvangsmulkt), eller fra en saerskilt
fastsatt frist for oppfyllelse av palegget dersom
denne fristen er utlept uten at plikten er oppfylt
(betinget tvangsmulkt). Tvangsmulkt i form av
et engangsbelop kan bare fastsettes som betinll
get tvangsmulkt.

Tvangsmulkt tilfaller statskassen, og er
tvangsgrunnlag for utlegg.

Forvaltningsorganet kan i serlige tilfeller
redusere eller frafalle palept mulkt.»

Utvalget finner det ikke hensiktsmessig & fastsette
en generell begrensning for hvor lenge en tvangsll
mulkt kan lepe. Slike bestemmelser kan ved
behov gis i forskrift i medhold av sarloven.

Utvalget finner det hensiktsmessig med en
generell bestemmelse om nedsettelse eller etter(l
givelse av tvangsmulkt, jf. utvalgets forslag til § 59
fierde ledd i forvaltningsloven. Utvalget uttaler at
en slik hjemmel gir mulighet for 4 finne gode losl
ninger i tilfeller hvor det viser seg «umulig» med
betaling i samsvar med det som er palept.

Utvalget foreslar videre a lovfeste et generelt
utgangspunkt om at inntektene fra tvangsmulkten
skal tilfalle statskassen, og at tvangsmulkten er
tvangsgrunnlag for utlegg, jf. utvalgets forslag til
§ 59 tredje ledd i forvaltningsloven.

Utvalget antar at det i saerlovgivningen kan
vaere behov for avvikende og supplerende regler,
enten i lov eller forskrift med hjemmel i lov.

Utvalget gir visse generelle anbefalinger for
hvordan hjemmelsbestemmelsene i seerlovgivll
ningen ber utformes, jf. serlig NOU 2003: 15
punkt 15.4.2 og 26.1.4 note 45 til 50. Regelverket
om tvangsmulkt ber blant annet angi hvilket belop
som skal betales og hvordan kravet skal beregnes

og betales. Tvangsmulkten ber kunne ilegges uavll
hengig av skyld hos den ansvarlige.

Utvalget drofter ogsad saksbehandlingsregler i
saker om tvangsmulkt jf. NOU 2003: 15 punkt
15.4.3. Ved det utvalget omtaler som automatisk
tvangsmulkt, folger betalingsplikten direkte av
loven. Det treffes derfor ikke noe vedtak om
tvangsmulkt. For at pengebelopet skal kunne innll
kreves, mé det imidlertid i praksis komme en henl(l
vendelse fra forvaltningen. Utvalget antar at et
slikt pakrav ikke er et enkeltvedtak.

Det kan synes noe uklart om utvalget i saker
om automatisk tvangsmulkt anser en avgjerelse
om ettergivelse (jf. utvalgets forslag til § 58 annet
ledd i forvaltningsloven) eller stillingtaken til en
henvendelse hvor det bestrides at lovens vilkar er
oppfylt, som enkeltvedtak, jf. NOU 2003: 15 punkt
15.4.3. Utvalget foreslar under enhver omstendig(l
het at slike avgjorelser ber kunne péaklages, og at
klageadgangen lovfestes uttrykkelig i forvaltll
ningsloven, jf. utvalgets forslag til § 58 tredje ledd
i forvaltningsloven.

Nar seerlovgivningen gir forvaltningen adgang
til & fastsette tvangsmulkt, er forvaltningens fast(l
settelse av tvangsmulkten enkeltvedtak. Bade forll
valtningslovens alminnelige saksbehandlings(
regler og de sarlige saksbehandlingsreglene som
gjelder for saker om enkeltvedtak, kommer derfor
til anvendelse. En beslutning om tvangsmulkt er
videre tvangsgrunnlag for utlegg, jf. tvangsfulll
byrdelsesloven § 7-2 forste ledd bokstav d. Utvalll
get foreslar ingen avvikende eller supplerende
generelle saksbehandlingsregler.

Avgijorelser om tvangsmulkt kan preves for
domstolene som et sivilt krav etter tvistelovens
alminnelige regler. Utvalget foreslar heller ingen
generelle avvikende eller supplerende regler for
domstolenes behandling av saker om tvangsl
mulkt.

31.3 Heringsinstansenes syn

Enkelte av heringsinstansene uttaler seg konkret
om utvalgets forslag og vurderinger av tvangsll
mulkt.

Statens stralevern er enig med utvalget i at det
er behov for enhetlige regler om péilegg og
tvangsmulkt.

Toll- og avgiftsdirektoratet anser utvalgets
utforming av bestemmelser om tvangsmulkt som
fornuftige.
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31.4 Departementets vurderinger

31.4.1 Begrepsbruk og terminologi

Lovverket inneholder i dag en rekke bestemmelll
ser med hjemmel for & ilegge tvangsmulkt. Etter
departementets syn ber bade begrepsbruk og
terminologi standardiseres og klargjores.

Departementet legger til grunn felgende
definisjon av vedtak om tvangsmulkt:

Vedtak om tvangsmulkt er et enkeltvedtak
med trussel om plikt til & betale penger til det
offentlige for & sikre at plikter som falger av lov,
forskrift eller individuell avgjerelse, blir etterlevd.
Formalet med trusselen mé veere & sikre at palegll
get blir etterlevd. Vedtak som omfattes av denne
definisjonen, faller inn under begrepet «tvangsl
mulkt» i departementets forslag til § 51 i forvaltll
ningsloven, og dermed inn under denne parall
grafens anvendelsesomrade. Det folger av formal
let med tvangsmulktinstituttet at vedtaket om
tvangsmulkt ma veere mulig a etterleve pa en slik
mate at betalingsplikt kan unngés.

Betegnelsen «tvangsmulkt» er godt innarbeill
det i lovgivningen, og departementet ser ingen
grunn til 4 anvende en annen betegnelse. Hvor det
er behov for 4 trekke et skille mot tvangsmulkt
fastsatt av andre, for eksempel domstolene etter
tvangsfullbyrdelsesloven § 13-14, eller der tvangsl
mulkten har grunnlag i kontrakt, kan en for
eksempel tale om «tvangsmulkt fastsatt av forvaltll
ningen» eller «administrativt fastsatt tvangs(
mulkt».

Vedtak om tvangsmulkt har enkelte fellestrekk
med vedtak om overtredelsesgebyr, men ogsa
noen avgjorende forskjeller. Formalet er helt
sentralt for a skille tvangsmulkt fra administrative
sanksjoner, herunder overtredelsesgebyrer. Forll
malet med tvangsmulkt er 4 skape et oppfyllell
sespress, og ikke & reagere mot et begéitt lovll
brudd. Tvangsmulkten er i utpreget grad et
«fremoverrettet» tiltak, jf. NOU 2003: 15 punkt
11.4.2.

Vedtak om tvangsmulkt kjennetegnes ved at
de retter en individualisert trussel mot adresl
saten. Det finnes eksempler pé at trusselen om &
betale et pengebelop med det formal & fremtvinge
oppfyllelse, er fastsatt i forskrift, se til illustrasjon
Rt. 2008 side 478 om den na opphevde bestemmelll
sen i oppdrettsloven 1985 §22. Departementet
mener det er ryddigst om slike tilfeller holdes
utenfor definisjonen. Seerlig hvis det i ettertid
skjer en individuell vurdering av om «mulkten»
skal innkreves, er det fare for at reaksjonen far
sanksjonspreg over seg.

Heller ikke det utvalget betegner «automatisk
tvangsmulkt», ber falle inn under tvangsmulktbell
grepet. Slike «automatiske tvangsmulkter» har
riktignok fellestrekk med lepende tvangsmulkt
fastsatt av forvaltningen ved at belopet som ma
betales, gker etter hvert som forsinkelsen vedvall
rer. Avgjorende 1 motsatt retning ber imidlertid
vaere at slike ordninger har klare elementer av
sanksjon i seg (for den delen som inntrer i og med
at forsinkelsen er et faktum) og at det elementet
av individualisert oppfyllelsespress som ber vare
karakteristisk for tvangsmulktene, er fraveerende.
Trusselen om denne typen reaksjon folger, i
likhet med trusselen om administrative sankll
sjoner, av generelle bestemmelser i lov eller forll
skrift. — Departementet ser ikke behov for en
generell bestemmelse om denne typen reaksjoner
i forvaltningsloven. Departementet gar dermed
ikke videre med utvalgets forslag til § 58 i forvaltll
ningsloven. Her far en ved eventuelle behov neye
seg med regulering i seerlovgivningen.

Trusselen om tvangsmulkt er knyttet til mang(l
lende oppfyllelse av lov, forskrift eller individuell
avgjorelse. Det vanlige er at trussel om tvangsl
mulkt kan fastsettes etter at overtredelsen er oppl
daget. Noen lovbestemmelser gir imidlertid ogséa
hjemmel for 4 fastsette trussel om tvangsmulkt for
overtredelsen er oppdaget eller konstatert, se for
eksempel forurensningsloven § 73.

31.4.2 Forholdet til sanksjonsbegrepet

I punkt 31.1 er det lagt til grunn at verken vedl
taket om fastsettelse av trussel om tvangsmulkt
eller konstateringen av at betalingsplikt har innl
tradt, er straff etter EMK. I punkt 31.4.1 er det
redegjort for at formalet med tvangsmulkt er a
skape et oppfyllelsespress, og ikke & reagere mot
et begatt lovbrudd. En administrativ sanksjon vil
pa sin side inneholde et slikt penalt element at den
vil innebare «straff» etter EMK. Etter departell
mentets syn vil en tvangsmulkt, etter definisjonen
i proposisjonen her, aldri veere «straff> etter EMK.
Dersom domstolene i et spesielt tilfelle skulle
komme til at noe som formelt fremstir som
tvangsmulkt, likevel er straff etter EMK, innell
beerer forslaget til legaldefinisjon i forvaltnings[l
loven § 43 at forvaltningslovens kapittel om admill
nistrative sanksjoner kommer til anvendelse.

31.4.3 Nar bor det gis hjemmel for
bruk av tvangsmulkt?

Departementet antar at en generell hjemmel for
forvaltningen til 4 handheve pélegg ved bruk av
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tvangsmulkt, vil vaere for vidtgdende. Vedtak om
tvangsmulkt kan etter omstendighetene veaere innll
gripende, og det er viktig at det enkelte forvaltl
ningsorgan har de nedvendige forutsetninger for
a kunne bruke dette virkemidlet. Hiemmelen for
tvangsmulkt ber dermed, i likhet med administrall
tive sanksjoner, gis i sarlov etter en konkret vur(l
dering av behovet pd omradet og en vurdering av
om det generelt er forsvarlig og hensiktsmessig &
ha hjemmel for bruk av virkemidlet.

Departementet bemerker for ordens skyld at
spersmalet om bruk av tvangsmulkt for & sikre at
offentlige organer etterlever plikter som bare er
rettet mot offentlige organer, faller utenfor propoll
sisjonen her. For statlig tilsyn med kommuner og
fylkeskommuner finnes en viss lovregulering av
den statlige virkemiddelbruken i kommuneloven
kapittel 10 A. Det vises til Ot.prp. nr. 97 (2005-
2006) punkt 7.3.

31.4.4 Alminnelige bestemmelser om
tvangsmulkt i forvaltningsloven

Selv om departementet ikke foreslar en generell
hjemmel for bruk av tvangsmulkt, kan det veere
hensiktsmessig med en viss felles regulering av
tvangsmulkter i forvaltningsloven med sikte pa till
feller der sarloven gir hjemmel. Reglene i forvalt(l
ningsloven kan fravikes i sarlov.

Utvalget foreslo en egen bestemmelse i forll
valtningsloven § 58 om automatisk tvangsmulkt.
Det vises til punkt 31.4.1 foran om hvorfor depar(l
tementet ikke gar videre med dette forslaget.

Derimot er det grunn til 4 lovfeste visse fellesll
regler om tvangsmulkt fastsatt av forvaltningen. I
sitt forslag skiller utvalget mellom ubetinget og
betinget tvangsmulkt. Det vises til utvalgets for-
slag til § 59 i forvaltningsloven, gjengitt i punkt
31.2.

Etter departementets syn knytter det seg
enkelte betenkeligheter til det utvalget kaller ubell
tinget tvangsmulkt. Formaélet med tvangsmulkt er
a skape et fremtidig oppfyllelsespress, ikke 4 virke
som sanksjon mot begatte lovbrudd. Dette innell
bearer at det ma veere mulig 4 unnga tvangsmulk(l
ten ved 4 etterleve det palegget som trusselen om
tvangsmulkt er knyttet til. Konstruksjonen «ubell
tinget tvangsmulkt» bygger prinsipielt pa at
tvangsmulkten leper umiddelbart fra vedtaket om
fastsettelse av tvangsmulkttrusselen er truffet.
Dermed oppstér en fare for at det ikke vil veere
mulig 4 unngd tvangsmulkt, iallfall ikke ved
pabudstvangsmulktene, som forutsetter at noe mé
gjores for palegget er oppfylt. Riktignok legger
utvalget i loven opp til en «modifisert> ubetinget

tvangsmulkt, ved at mulkten begynner 4 lope en
uke etter tvangsmulktvedtaket, og pa en del omrall
der kan en slik frist veere tilstrekkelig til 4 oppfylle
palegget pa en slik méate at tvangsmulkten kan
unngas. Dette vil imidlertid i praksis relativt sjelll
den vare tilfellet, og uansett taler de prinsipielle
innvendingene avgjerende mot utvalgets forslag.
Fristen for oppfyllelse av palegget som vedtak om
tvangsmulkt er knyttet til, ma i stedet fastsettes
konkret i hvert enkelt tilfelle. Departementet gar
etter dette ikke inn for & lovfeste i forvaltningsll
loven en ordning med (modifisert) ubetinget
tvangsmulkt. Det vises ogsa til det som er sagt om
umulighet nedenfor.

Departementet vil ikke med dette utelukke at
det pa seerlige omrader kan veere akseptabelt at en
tvangsmulkt begynner 4 lope allerede fra vedtaks(
tidspunktet, slik for eksempel a-opplysningsloven
§ 10 synes a legge opp til, jf. punkt 32.1. Spersl
maélet ma ses i sammenheng med hvorvidt det tidl
ligere er gitt et bindende palegg til den private
parten og hvilke muligheter den private parten i
etterkant av dette har hatt til & oppfylle palegget
og dermed unngé tvangsmulkt.

Utvalget foreslar at det lovfestes i forvaltningsl(l
loven at tvangsmulkt er tvangsgrunnlag for
utlegg, jf. utvalgets forslag til § 59 tredje ledd i forll
valtningsloven. Det er allerede lovfestet i tvangs(
fullbyrdelsesloven § 7-2 forste ledd bokstav d at
beslutning om tvangsmulkt er tvangsgrunnlag for
utlegg, og dette ber vere tilstrekkelig. Samme
losning er valgt for forslaget til endring i tvangsl
fullbyrdelsesloven § 7-2 bokstav d med sikte pa
beslutninger om administrative sanksjoner som
gar ut pa betaling av penger, jf. punkt 26.4.

Ut over dette bygger departementets forslag i
stor grad pa utvalgets forslag til bestemmelse om
tvangsmulkt fastsatt av forvaltningen. Om valget
mellom lopende mulkt og engangsmulkt vises det
til punkt 31.4.5 nedenfor.

Som utvalget foreslar departementet at det lovll
festes i forvaltningsloven at forvaltningsorganet i
«seerlige tilfeller» kan redusere eller frafalle palept
mulkt, og at inntektene fra tvangsmulkten skal tilll
falle staten.

Det folger av forméalet med tvangsmulkten at
det ma vaere mulig a4 oppfylle eller etterleve det
palegget som trusselen om tvangsmulkt er knyttet
til, pa en slik méte at trusselen om a betale kan
unngas. Dette ma det tas hensyn til allerede ved
utformingen av et vedtak om tvangsmulkt.

Det folger videre av enkelte nyere lovbestemll
melser at tvangsmulkt ikke loper hvis oppfyllelse
eller etterlevelse av pélegget er umulig pa grunn
av forhold som ikke skyldes den ansvarlige, se for
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eksempel svalbardmiljeloven § 96 annet ledd siste
punktum, naturmangfoldloven §73 annet ledd
femte punktum og havne- og farvannsloven § 60
annet ledd femte punktum.

Etter departementets syn ber det lovfestes
som generell regel i forvaltningsloven § 51 annet
ledd annet punktum at tvangsmulkt ikke péleper
hvis etterlevelse blir umulig. Forutsetningen for
dette ma vaere at arsaken til den umuligheten som
inntrer, ikke ligger hos den ansvarlige. Forslaget
er nytt sammenlignet med utvalgets forslag. Her
blir det selvsagt spersmal om hva som ligger i
kravet til umulighet. Departementet viser til
merknadene til bestemmelsen.

Et baerende prinsipp ved fastsettelse av tvangsll
mulkten ma vaere at den utmales slik at den ska-
per tilstrekkelig oppfyllelsespress til at det tilknytl
tede palegget etterleves. Etter departementets
syn er det neppe hensiktsmessig a gi alminnelige
regler som naermere regulerer hvilke hensyn det
skal eller ber legges vekt pa ved fastsettelse av
tvangsmulktens storrelse. I stedet ber spersmal
knyttet til utméling ved behov reguleres i szerlovll
givningen, blant annet for & sikre at mulkten ikke
blir urimelig tyngende, se punkt 31.4.5.

Som nevnt i punkt 31.1 vil forvaltningens
stillingstaken til om vilkirene for & ilegge tvangsll
mulkt, normalt ikke vaere noe eget enkeltvedtak.
Den private parten kan av ulike grunner vaere inter(l
essert i & klage pa det tidligere trufne enkeltvedtall
ket om tvangsmulkt ferst ved konstateringen av at
betalingsplikten inntreffer. Det kan for eksempel
tenkes at han, da vedtaket om tvangsmulkt ble
truffet, ikke var tilstrekkelig oppmerksom péa
konsekvensene av vedtaket. Dette ber etter deparfl
tementets syn ikke veere en tilstrekkelig grunn til &
kunne klage nar tvangsmulkten ilegges.

Derimot kan vurderingen av de forholdene
som intreffer i etterkant av vedtaket om tvangsl
mulkt, gi parten grunn til & bestride ileggelsen.
Det kan for eksempel veere uenighet om de till
takene som tvangsmulktvedtaket handler om, er
gjennomfert. Eller parten kan mene at det har
blitt umulig 4 oppfylle palegget innen den fastsatte
fristen. Dette er forhold som ofte ikke kunne veert
pdklagd innenfor den klagefristen som gjelder
etter det opprinnelige vedtaket om tvangsmulkt.
Departementet mener pa denne bakgrunn at den
private parten ber kunne péaklage szerskilte for-
hold knyttet til ileggelsen av tvangsmulkten. For &
unngd at parten fir gjentatte anledninger til a
rippe opp i trufne vedtak, ber klageretten begrenll
ses nettopp til slike etterfelgende forhold.

Departementet foreslar etter dette en besteml
melse om at forhold knyttet til ileggelsen av

tvangsmulkt kan paklages sarskilt og at reglene i
forvaltningsloven §§ 28 til 36 gjelder for behandl
lingen av klagesaken.

Det vises til forslaget til § 51 i forvaltningsll
loven.

31.4.5 Utforming av lovbestemmelser om
tvangsmulkt i seerlovgivningen

Utforming av bestemmelser om tvangsmulkt
reiser en rekke spersmal bade om innhold og
teknisk utforming. Departementet vil na ta opp en
del slike spersmal. Det ma tas hoyde for at en slik
generell gjennomgéelse ikke kan fange opp serll
lige behov pé alle omréder.

Vedtak om tvangsmulkt er inngrep som krever
hjemmel i lov. Det forvaltningsrettslige legalitetsll
prinsippet (if. nd Grunnloven § 113) vil her veere
bestemmende for hvor klart hjemmelen for
tvangsmulkt ma veere utformet. Vedtak om tvangsl
mulkt kan etter omstendighetene vaere innll
gripende, og en ber bestrebe seg pd & utforme
hjemmelen sa klart som mulig.

Hvem som er adressat for det enkelte vedtaket
om tvangsmulkt, vil ofte folge av det forutgdende
palegget. Bade for vedtaket om tvangsmulkt og et
eventuelt forutgdende palegg blir det et spersmal
om hvem pélegget kan rettes mot. Det beror pa
den enkelte lovbestemmelsen, eventuelt kombill
nert med foringer i bestemmelsen som gir grunnll
lag for palegget.

I en rekke tilfeller kan det veere mulig & rette
et vedtak om tvangsmulkt mot flere pliktsubjekter.
Enkelte nye lover har seerskilte bestemmelser om
at vedtaket kan rettes mot et selskap, en sammenl(l
slutning, stiftelse eller et offentlig organ som en
overtredelse har skjedd pa vegne av. Det vises til
svalbardmiljeloven § 96, naturmangfoldloven § 73
og forurensingsloven § 73.

Enkelte lovbestemmelser har dessuten hjemll
mel for & drive inn forfalt tvangsmulkt hos morfl
selskap til selskap som inngér i konsern og mor(l
selskapet i det konsern selskapet er en del av, se for
eksempel akvakulturloven § 28 tredje ledd annet
punktum. Etter forholdene kan det veere behov for
regler i seerloven om at andre enn den som er ilagt
tvangsmulkt, hefter subsidieert for tvangsmulkten.

Formaélet med vedtak om tvangsmulkt er a
sikre etterlevelse av lov, forskrift eller individuell
avgjerelse (typisk enkeltvedtak), enten ved at
pabud oppfylles eller ved at forbud etterleves. Dette
formaélet kan med fordel uttrykkes i den enkelte
lovbestemmelsen om tvangsmulkt. Et eksempel er
innledningen til svalbardmiljeloven §96: «For a
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sikre at bestemmelsene i denne lov eller vedtak i
medhold av loven blir gjennomfert, [...].»

Ved straff og administrative sanksjoner er
anbefalingen at hjemmelen for sanksjonen ber
angi den enkelte handlingsnormen som skal vaere
sanksjonert, jf. punkt 7.4.3. Dette gjores for a
unngd unedig kriminalisering eller sanksjonering
ellers av brudd pa lovgivningen. Det er ikke
grunnlag for en tilsvarende generell anbefaling
ved utforming av hjemler om tvangsmulkt. Det méa
vurderes konkret om hjemmelen for bruk av
tvangsmulkt skal knyttes til overtredelse av neer(l
mere oppregnede plikter i lov, forskrift eller
enkeltvedtak, eller om en mer generell angivelse
er forsvarlig.

Vedtak om trussel om tvangsmulkt vil vaere
knyttet til et palegg. Det varierer i praksis hvorll
vidt det i tillegg til lovhestemmelsen om tvangsl(l
mulkt finnes en serskilt lovbestemmelse om
adgang til 4 gi palegg. Uansett ber lovbestemmelll
sen om tvangsmulkt utformes slik at et pidlegg om
onskelig kan gis uten at det samtidig er nedvendig
a treffe vedtak om trussel om tvangsmulkt. Dette
gir ensket fleksibilitet og gjor det klart at forvaltll
ningen om enskelig kan benytte mindre innl
gripende virkemidler for mer inngripende virkell
midler vedtas, jf. punkt 7.4.3.

Det vanligste er at loven gir hjemmel for a
treffe vedtak etter at overtredelser av lov, forskrift
eller enkeltvedtak er oppdaget. Noen ganger er
dette sagt uttrykkelig (se svalbardmiljgloven § 96
annet ledd forste punktum), andre ganger folger
det mer indirekte.

Enkelte lover gir i tillegg hjemmel for & treffe
vedtak for en overtredelse er oppdaget eller
konstatert (forhandsfastsatt tvangsmulkt). Slike
forhandsfastsatte tvangsmulkter synes i praksis a
vaere aktuelle kun i form av forbudstvangsmulkt.
Det knytter seg potensielt enkelte betenkeligheter
til anvendelse av forhandsfastsatt tvangsmulkt. En
minsteforutsetning for 4 anvende forhandsfastll
satte tvangsmulkter ber normalt vaere at en evenll
tuell fremtidig overtredelse fremstar som neerligll
gende og at overtredelsen konkretiseres. Siviloml[]
budsmannen har rettet kritikk mot en praksis som
gar ut pa at forvaltningen rutinemessig treffer
avgjorelse om forhandsfastsatt tvangsmulkt, se
SOM-2008-998. At overtredelsen konkretiseres er
onskelig bade for & ivareta rettssikkerheten til
pliktsubjektet og for 4 oppna det etterlevelsesl
presset som er enskelig. Departementet antar for
eksempel at det kan veere hensiktsmessig &
anvende forhandsfastsatt tvangsmulkt dersom en

person eller et foretak gjentatte ganger har begatt
samme type overtredelse, for eksempel samme
type ulovlig utslipp eller markedsfering av et proll
dukt. Det kan da skapes et konkretisert fremtidig
press mot tilsvarende eller lignende type overtrell
delse. Dersom det ikke kan skapes et slikt spesifill
sert fremtidig press, ber det etter departementets
oppfatning i stedet anvendes administrative sankll
sjoner eller straff mot eventuelle fremtidige overll
tredelser. — Det ber vurderes om lovbestemmelll
sen selv skal inneholde vilkar om at det er serlig
grunn til & tro at overtredelse vil kunne finne sted
eller lignende, se til illustrasjon lov 9. mars 1973
nr. 14 om vern mot tobakksskader § 16 tredje ledd
(«finner seerlig grunn til 4 tro at det vil bli begatt
nye brudd pa reklamebestemmelsene som ikke
kan stanses» ved pélegg om retting eller tvangs(
mulkt fastsatt etter at overtredelsen er oppdaget).
Ved denne typen lovbestemmelser er det dessuten
vanlig at loven setter en frist for hvor lenge vedl
taket om tvangsmulkt gjelder.

I samsvar med lovgivningspraksis i dag og det
utvalget forutsetter, antar departementet at det
ikke ber stilles krav om subjektiv skyld for a
kunne treffe vedtak om tvangsmulkt.

Tvangsmulktens sterrelse ma fastsettes pa en
mest mulig entydig méte i vedtaket om trussel om
tvangsmulkt, slik at adressaten pé forhand er klar
over hva han risikerer ved manglende etterlevelse
av det palegget trusselen er knyttet til.

Utvalget skiller mellom to hovedformer for
fastsettelse av tvangsmulkten — lepende mulkt og
engangsbelop. Kombinasjoner kan ogsa tenkes, jf.
for s& vidt plan- og bygningsloven § 32-5 annet
ledd. Departementet ser ikke noen betenkeligll
heter ved at forvaltningsorganet som utgangsll
punkt kan velge mellom disse to formene, og forell
slar at begge mulighetene fremgar av en generell
bestemmelse i forvaltningsloven § 51 annet ledd.

Normalt ber lovbestemmelser om tvangsl
mulkt overlate det til forvaltningens skjenn hvorll
vidt det ber treffes vedtak med trussel om tvangsl(l
mulkt. P4 den annen side ber et truffet vedtak om
tvangsmulkt normalt felges opp med innkreving
av mulkt dersom mulkt er palept, for eksempel
hvis den fristen for retting som folger av tvangs(
mulktvedtaket, oversittes.

Behovet for 4 gi hjemmel for supplerende
regler om tvangsmulkt i forskrift ber normalt
vurderes. For en illustrasjon av hvilke spersmal
det kan vaere aktuelt & regulere, vises det til NOU
2003: 15 punkt 26.1.4, jf. punkt 15.4.2.
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32 Administrativinndragning

32.1 Gjeldende rett

Utvalget karakteriserer administrativ inndragl
ning slik (NOU 2003: 15 punkt 11.3.2.4):

«Administrativ inndragning karakteriseres ved
at forvaltningen palegger en borger eller et
foretak a gi fra seg penger eller gjenstander
som er utbytte av en overtredelse, som har
veert brukt ved en overtredelse eller vaert gjenll
stand for en overtredelse, eller som har blitt
ulovlig produsert, eller & innbetale verdien av
slike gjenstander helt eller delvis.»

Lovgivningen har i dag relativt fi bestemmelser
som gir hjemmel for administrativ inndragning,
og de bestemmelsene som finnes, er noksa uensl
artede. Noen ordninger med inndragning vil, seerll
lig pa grunn av formalet, ha karakter av adminis(l
trativ sanksjon, ved at de faller inn under straffell
begrepet i EMK. Andre ordninger med innl
dragning vil ikke vaere sanksjon, men forvaltnings[
tiltak av annen art.

En praktisk viktig gruppe av bestemmelser
om administrativ inndragning finnes pa naturres(l
sursomradet. Fra fiskeriomradet kan det vises til
deltakerloven §27 og havressursloven §54.
Beslektede bestemmelser finnes i viltloven § 48,
lakse- og innlandsfiskloven § 47 og svalbardmiljell
loven § 94. Et fellestrekk ved de nevnte bestemll
melsene er at de regulerer visse ressurser som i
utgangspunktet ikke er underlagt privat eienl
domsrett. De fremstéar formelt ikke som bestemll
melser om inndragning av utbytte, men besteml(l
melser om inndragning av ting, eller verdien av
ting, som har veert gjenstand for en ulovlig handl
ling. Bestemmelsene tjener likevel langt pa vei
samme funksjon som en bestemmelse om innl
dragning av utbytte ville ha gjort (sml. straffell
loven § 67). Det er en del ulikheter mellom besteml(l
melsene med hensyn til hvilke spersmal som
uttrykkelig er regulert. Det er ogsa ulikheter med
hensyn til hvilke losninger som mé antas a gjelde
for eksempel nér det gjelder beviskrav, hvorvidt
det er nedvendig a treffe vedtak for det foreligger
plikt til & avstd noe, hvem inndragning kan skje

overfor, hvem som har krav pa det inndratte og
forholdet til straffelovens regler om inndragning.
Ogsa nar det gjelder krav til subjektiv skyld er det
visse variasjoner, selv om hovedinntrykket er at
det normalt ikke stilles krav om subjektiv skyld.

Ut over dette finnes det i lovgivningen i dag fa
bestemmelser om administrativ inndragning.

Det folger av straffeprosessloven §2 forste
ledd nr. 2 at «offentlig sak om inndragning»
behandles etter reglene i straffeprosessloven.
Utenfor «offentlig sak om inndragning» i bestemll
melsens forstand faller inndragning fastsatt av et
forvaltningsorgan (administrativ inndragning).

Det finnes eksempler pa at det offentlige kan
fremsette krav om inndragning og at saken
behandles i sivilprosessuelle former. Et eksempel
pa det er verdipapirhandelloven § 17-2 tredje ledd.

Endelig kan det nevnes at det finnes flere
hjemler i lovgivningen for at private kan gjore innll
dragningskrav gjeldende. Privates krav pa innl
dragning faller utenfor straffeprosessloven § 2 nr.
2 pa grunn av vilkiret om at det ma gjelde en
«offentlig» sak om inndragning.

Regler om beviskrav ved administrativ innll
dragning som ikke er straff etter EMK, er berort i
heyesterettsdommene i Rt. 1999 side 14 og Rt.
2007 side 1217.

Inndragning Kklassifiseres ikke som formell
straff etter intern norsk rett. Hvorvidt et vedtak
om inndragning er straff i EMKSs forstand beror
seerlig pa formélet med vedtaket, nermere
bestemt hvorvidt formaélet er penalt eller om det
er begrenset til & stille lovovertrederen som om
lovbruddet ikke var begéatt. Se neermere Rt. 2002
side 1271, Rt. 2007 side 1217 og Rt. 2011 side 1690.

32.2 Utvalgets vurderinger

Utvalgets vurderinger fremgar i hovedsak av
NOU 2003: 15 punkt 11.3.2.4 og 13.7. Utvalget
foreslar at administrativ inndragning skal veere en
administrativ sanksjon slik at utvalgets forslag til
generell regulering av administrative sanksjoner
kommer til anvendelse.
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Hjemmelen og de naermere materielle vill
karene for 4 ilegge administrativ inndragning mé
etter utvalgets forslag fremgd av seerlovgivningen.
Utvalget foreslar at visse forhold vedrerende
administrativ inndragning reguleres generelt i en
egen bestemmelse i forvaltningsloven, som lyder
slik:

«§ 48. (administrativ inndragning)

Nar det sarskilt er fastsatt i lov kan forvalt(l
ningsorganet treffe vedtak om inndragning av
utbytte som er oppnadd ved overtredelsen.
Inndragning kan skje selv om overtrederen
ikke har handlet forsettlig eller uaktsomt. Innll
dragning foretas overfor den som utbyttet har
tilfalt. Utgifter kommer ikke til fradrag ved
beregningen av utbyttet. Kan sterrelsen av
utbyttet ikke godtgjeres, fastsettes belopet
skjennsmessig. Dersom den ansvarlige for innll
dragningskravet er et selskap som inngar i et
konsern, hefter selskapets morselskap og mor(l
selskapet i det konsern selskapet er en del av,
subsidieert for belapet.

Ved overtredelser der det serskilt er fastll
satt i lov kan forvaltningsorganet treffe vedtak
om inndragning av ting som har veert brukt ved
overtredelsen eller er produsert ved eller har
veert gjenstand for denne. Istedenfor tingen
kan inndras et belep som svarer til tingens
verdi eller en del av denne. Inndragning kan
skje selv om overtrederen ikke har handlet forll
settlig eller uaktsomt.

Inndragning etter annet ledd kan foretas
hos lovovertrederen eller den han har handlet
pa vegne av. Inndragning av ting som har vaert
brukt ved overtredelsen, eller et belep som
helt eller delvis tilsvarer tingens verdi, kan
ogsa foretas hos en eier som har forstatt eller
burde ha forstétt at tingen skulle brukes ved en
overtredelse.

Endelig vedtak om inndragning av vinning
etter forste ledd er tvangsgrunnlag for utlegg.
Det samme gjelder endelig vedtak om inndrag(l
ning av belep istedenfor ting etter annet ledd.
Endelig vedtak om inndragning av ting er
tvangsgrunnlag etter tvangsfullbyrdelsesloven
kap. 13.

Inndratte ting og belop tilfaller statskasll
sen.»

Utvalgets forslag bygger pd bestemmelsene om
strafferettslig inndragning i straffeloven 1902
§§ 34 flg., jf. na straffeloven 2005 §§ 67 flg. Straffell
rettslig inndragning regnes ikke som formell
straff, men som en strafferettslig reaksjon. Etter

utvalgets syn tilsier sammenhengen med straffell
rettslig inndragning at bestemmelsene ber ha likt
innhold sa langt ikke serlige hensyn tilsier noe
annet. Utvalget anser imidlertid at utformingen av
bestemmelsen om administrativ inndragning kan
gjores noe enklere, fordi de alvorlige overtredelll
sene vil bli forfulgt strafferettslig.

Bestemmelsene om inndragning i straffeloven
1902 er i det vesentlige viderefert i straffeloven
2005 Kkapittel 13, jf. Ot.prp. nr. 90 (2003-2004)
punkt 26.

Utvalget antar at behovet for & ha bestemmelll
ser om administrativ inndragning i seerlovgivninll
gen kan variere betydelig mellom ulike forvaltll
ningsomrader.

Utvalget antar at behovet for administrativ innll
dragning forst og fremst kan oppstd i saker det
ikke er aktuelt & anmelde. Administrativ inndragll
ning kan veere aktuelt som eneste sanksjon, men
utvalget antar at det ofte vil vaere naturlig 4 kombill
nere inndragningen med en annen administrativ
sanksjon, for eksempel et overtredelsesgebyr.

I NOU 2003: 15 punkt 21, 23 og 24 vurderer
utvalget mer konkret om det ber innferes (ytterlill
gere) bestemmelser om administrativ inndrag(l
ning i tolloven, viltloven, lakse- og innlandsfiskll
loven og verdipapirhandelloven.

32.3 Hgringsinstansenes syn

Enkelte heringsinstanser uttaler seg om det er
aktuelt & innfore bestemmelser om administrativ
inndragning innenfor egne ansvarsomrader. Kom [l
munal- og regionaldepartementet uttaler at det
knytter seg noe usikkerhet til den praktiske
nytten av administrativ inndragning pa plan- og
bygningsomradet.  Statens  forurensningstilsyn
mener administrativ inndragning av vinning kan
vaere et godt virkemiddel. Som eksempel nevner
tilsynet saker der kostnadene ved et palegg kan
vaere storre enn nytten. Den ansvarliges vinning
ber kunne inndras om man lar veere 4 péalegge
opprydding.

32.4 Departementets vurderinger

32.4.1 Innledning

Departementet tar utgangspunkt i utvalgets
karakteristikk av hva som regnes som administrall
tiv inndragning, jf. NOU 2003: 15 punkt 11.3.2.4.
Denne karakteristikken bygger pa straffelovens
inndragningsbegrep: Administrativ inndragning
karakteriseres ved at forvaltningen palegger en
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borger eller et foretak 4 gi fra seg penger eller
ting som er utbytte av en overtredelse, eller ting
som har veert brukt ved en overtredelse eller veert
gjenstand for en overtredelse, eller ting som har
blitt ulovlig produsert. Pélegget kan i stedet ga ut
pa a innbetale verdien av slike ting helt eller dell
vis.

At det offentlige far eiendomsretten til tingen
(eller et belep som tilsvarer verdien av tingen) i
kraft av en lovbestemmelse, er ikke alene tilstrek(l
kelig til at det foreligger administrativ inndragll
ning. Administrativ inndragning foreligger forst
nar det treffes et vedtak om inndragning til fordel
for noen. Det typiske vil veere at gjenstanden eller
pengene tilfaller det offentlige, selv om det kan
finnes unntak fra dette.

Terminologisk synes det hensiktsmessig &
omtale disse reaksjonene som «administrativ innll
dragning».

Departementet anser det ikke hensiktsmessig
a lovfeste en neermere definisjon av «administrativ
inndragning» i forvaltningsloven.

Hvis en ordning med administrativ inndragll
ning ferst faller inn under legaldefinisjonen i forll
slaget til §43 i forvaltningsloven, ber utgangsl
punktet ved vedtakelse av nye lovregler vaere at
forvaltningslovens regler om administrative sank(
sjoner gis anvendelse, inkludert reglene om doml
stolskontroll. Det méa serlige grunner til for & frall
vike dette utgangspunktet gjennom seerlov, typisk
at serloven selv samlet har minst like betrygl
gende regler for behandlingen av sakene som
etter forvaltningsloven. At en ordning har vist seg
4 fungere pa en betryggende méte, kan ogsa vaere
et argument for & akseptere avvikende losninger.
Nettopp pa omradet for administrativ inndragning
kan det synes a veere sipass mange saertrekk ved
eksisterende ordninger at det kan veere noe mer
aktuelt enn ellers a beholde sarregler i lovverket,
innenfor de rammene Grunnloven, EMK og andre
overordnede normer tillater.

Utvalget antar generelt at administrativ innll
dragning ber regnes som administrative sanksjoll
ner etter utvalgets definisjon, og legger dette til
grunn i sine forslag til lovregulering av adminisl
trativ inndragning. Utvalget er klar over at det
ponale elementet ikke star sentralt ved alle former
for administrativ inndragning, men mener det vil
vere «unedvendig og kompliserende om man
skal sondre mellom de ulike grunnlag for adminis(l
trativ inndragning», jf. NOU 2003: 15 punkt
11.3.2.4.

Etter departementets syn ber en veaere varsom
med & strekke sanksjonsbegrepet for langt. Det
har sammenheng med de rettsvirkningene sankll

sjonsbegrepet er ment a utlese etter forslaget til
lovregulering i proposisjonen her. Selv om det kan
fremstd som kompliserende, ber bare inndragll
ning som innebarer «straff> etter EMK, regnes
som administrativ sanksjon. For innholdet i det
sanksjonsbegrepet departementet anvender, vises
det til punkt 8.4.3. Det ponale elementet som er en
forutsetning for at noe kan regnes som straff etter
EMK, vil i en rekke tilfeller mangle ved adminis(]
trativ inndragning, jf. NOU 2003: 15 punkt
11.3.24.

Det ma etter dette vurderes konkret om en
ordning med administrativ inndragning mé regll
nes som administrativ sanksjon etter forvaltningsl
loven § 43, med den virkning at lovens regler om
administrative sanksjoner i utgangspunktet komll
mer til anvendelse.

32.4.2 Nar bgr administrativinndragning
anvendes?

Vurderingen av om nar administrativ inndragning,
slik dette er definert foran, ber benyttes som en
reaksjon mot lovbrudd, ma skje ut fra behovene
og betenkelighetene pa saksomradet. Sentralt star
avveiningen mellom effektiv handheving av lov(l
givningen og kravet om rettssikkerhet for den
enkelte. Selv om inndragning ikke skulle ha
karakter av sanksjon, kan det likevel veere innll
gripende overfor den enkelte.

Hensynet til mer effektiv handheving av lovll
givningen kunne tale for at en i flere tilfeller legll
ger til rette for administrativ inndragning. Hvis
det administrative reaksjonssystemet skal veere et
fullgodt alternativ til det strafferettslige, ber det
bygges ut med en adgang til administrativ innll
dragning. Ellers ville man i en del tilfeller sti uten
egnede reaksjoner i det administrative sporet, selv
om det for evrig 13 til rette for administrativ forll
folgning av lovbrudd. Hvis en forst mener at det er
forsvarlig at forvaltningsorganet ilegger andre
administrative sanksjoner, herunder overtredell
sesgebyrer med et element av utbytteinndragning
i seg, ber det, med utgangspunkt i de samme lovll
bruddene, ogsd kunne gis selvstendig hjemmel
for inndragning.

Siden administrativ inndragning ferst og
fremst er aktuelt i saker som ikke blir anmeldt til
politiet, og slik inndragning mé ses i sammenheng
med administrative sanksjoner, er det mindre
aktuelt & ta utgangspunkt i en sakalt foreleggsmoll
dell ved ileggelse av administrativ inndragning.
Departementet vil likevel minne om den rettssik(
kerhetsutfordringen som ligger i at forvaltningen
kan treffe bindende avgjerelse om administrative
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sanksjoner eller inndragning uten domstolenes
mellomkomst.

Ut fra dette ber en ta heyde for at det i tiden
fremover i flere tilfeller er aktuelt med hjemler
for administrativ inndragning, bade av utbyttet
ved ulovlige handlinger og andre former for innll
dragning. Departementet vil likevel understreke
at det forut for innfering av ordninger med admil
nistrativ inndragning ber skje en grundig vurdell
ring av hva som konkret er behovet, og begrense
en eventuell hjemmel til dette. En ber ogsa
unngd & komme i en situasjon hvor det finnes
hjemmel for administrativ inndragning i en rekke
tilfeller, men hvor hjemmelen blir stiende som
en tom trussel. Behovet for en hjemmel for admill
nistrativ inndragning, hvilke lovbrudd som skal
kunne gi grunnlag for inndragning og typen innll
dragning som er aktuell, ber derfor vurderes
kritisk.

Selv om det skulle foreligge et tilstrekkelig
behov, ma det vurderes om rettssikkerheten kan
ivaretas tilfredsstillende, uavhengig av om innll
dragningen har karakter av sanksjon eller ikke. P4
tilsvarende méate som ved administrative sanksjoll
ner, ma det skje en konkret vurdering av hvordan
rettssikkerheten kan ivaretas ut fra blant annet
hvilket omrade en er pd og dermed lovbruddets
karakter, hvorvidt sakstypen reiser vanskelige
rettslige spersmal eller bevisspersmal, inndragll
ningens karakter og omfang, andre virkninger
som ileggelse av inndragningen kan ha for den
berorte, hvilket rom for utevelse av skjenn som vil
foreligge innenfor lovens rammer, hvem som
typisk er pliktsubjekt og hvilke forutsetninger forll
valtningsorganet har for i sikre en betryggende
behandling av sakene.

Departementet foreslar ikke né at saker som i
dag avgjeres ved forelegg, i stedet forfelges ved
bruk av overtredelsesgebyrer. Det gjor at behovet
for regler om administrativ inndragning ikke blir
like stort som etter utvalgets forslag.

Nar det saerlig gjelder inndragning av utbytte,
vil departementet bemerke: Den offentlige regulell
ringslovgivningen retter seg i praksis i stor grad
mot nearingsvirksomhet, hvor lovbrudd ofte kan
veere pkonomisk motivert og hvor lovbruddet
forer til en ekonomisk gevinst. Ved brudd pa
denne typen lovgivning vil det ofte ikke vaere noen
privat part som er krenket og som kan fremme
krav om vindikasjon pa grunnlag av eiendomsrett
eller krav pa erstatning. Eller sa kan skaden for
den enkelte veere s beskjeden at en ikke tar bryet
med & fremme krav. Her kan bestemmelser om
administrativ inndragning av utbytte ha szerlig
betydning. Inndragning av utbytte er viktig fordi

dette rammer profitten, som er selve motivet for
en lang rekke lovbrudd.

Pa en rekke omrader finnes det i dag allerede
hjemmel for overtredelsesgebyrer. Ved utmaéling
av overtredelsesgebyr kan det etter departemenll
tets forslag tas hensyn til oppnadd fortjeneste, jf.
punkt 13.3.4. Det er likevel grenser for hvor langt
en her kan og ber gé i a trekke inn dette elemenl
tet, saerlig overfor fysiske personer. Det kan ogsé
veere et poeng a synliggjere at lovbryteren eller
den han har handlet pa vegne av, ikke far beholde
utbyttet av den ulovlige handlingen. Det gjores
best gjennom egne bestemmelser om inndrag(l
ning. Det er videre et poeng at inndragning ofte
kan skje uten krav om subjektiv skyld.

Hvor komplisert det er a praktisere regler om
utbytteinndragning kan variere atskillig. Komplill
kasjonene avhenger ogsi av reglenes narmere
utforming. Bruttoinndragning er det enkleste,
men kan ramme hardt. Nettoinndragning kan
reise kompliserte spersmal om beregning av frall
drag. Det er Kklart nok grenser for hvor langt en
her kan ga av forenklingsgrunner uten & ta hen-
syn til hvor hardt en bruttoinndragning rammer.

Ogsa andre former for administrativ inndragl]
ning enn inndragning av utbytte ber kunne veere
aktuelt. Der det er et poeng a4 kunne inndra
bestemte gjenstander, vil ikke reglene om overll
tredelsesgebyr vaere tilstrekkelig.

Etter departementets syn er det vanskelig 4 gi
tydelige anbefalinger om nér det kan veere aktuelt
4 gi hjemmel for administrativ inndragning av ting
som har veert brukt ved en overtredelse eller veert
gjenstand for en overtredelse, eller ting som har
blitt ulovlig produsert (sml. straffeloven §69).
Inndragningsbegrepet favner meget vidt. Det er
stor forskjell mellom for eksempel inndragning av
enkle fiskeredskaper som folge av en overtredelse
som meget lett lar seg konstatere pa stedet, og
inndragning av meget kostbare formuesgjenstanll
der, for eksempel biler eller béater, eller kostbart
produksjonsutstyr i naeringsvirksombhet, eller verdill
fulle varepartier, som lar seg knytte til et mer eller
mindre alvorlig lovbrudd. Inndragning kan derll
med ramme sveert ulikt i ulike tilfeller. Dette gjor
det nedvendig & vurdere forholdsmessigheten av
tiltaket i det enkelte tilfellet (jf. for sa vidt Ot.prp.
nr. 90 (2003-2004) punkt 26.4.3 side 347 med sikte
pa strafferettslig inndragning). Det kan variere
mye hvor enkelt det er 4 konstatere at det er
grunnlag for inndragning. Det kan videre vere
stor forskjell i hvilke forutsetninger ulike forvaltll
ningsorganer har for 4 hindtere spersmal om innll
dragning. Betenkelighetene ved at forvaltningen
gis hjemmel, kan altsé variere.
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Utvidet inndragning, jf. straffeloven § 68, er en
seerlig inngripende form for inndragning. Slik innl
dragning ber etter departementets syn bare
anvendes i det strafferettslige sporet. Slik innll
dragning er forutsetningsvis knyttet til grove lovll
overtredelser. Ogsa forebyggende inndragning, if.
straffeloven § 70, ber etter departementets oppl
fatning som utgangspunkt bare kunne foretas i
det strafferettslige sporet.

32.4.3 Alminnelige bestemmelser om adminisl[l
trativ inndragning i forvaltningsloven?

En grunnleggende premiss for departementet er
at hjemmel for 4 ilegge administrativ inndragning
ma fremga av seerlovgivningen, og det ma fremga
hvilke lovbrudd som kan danne grunnlag for innll
dragning. Ogsa de nermere materielle vilkarene
for inndragning ber som utgangspunkt uansett
fremgé av sarloven.

Det kan likevel bli spersmal om visse forhold
vedrerende administrativ inndragning ber regulell
res generelt i en egen bestemmelse i forvaltningsl(
loven. Disse bestemmelsene vil eventuelt supll
plere departementets forslag til bestemmelser i
forvaltningsloven om administrative sanksjoner i
sin alminnelighet (8§ 46 til 50). De bestemmelll
sene vil komme til anvendelse si langt administrall
tiv inndragning mé regnes som en administrativ
sanksjon.

Ved vurderingen av om det er grunnlag for
visse alminnelige regler i forvaltningsloven, har
departementet lagt vesentlig vekt pa at reglene
skal gjelde for ulike forvaltningsomrader. Felles
regler ber bare foreslas sa langt det kan antas at
disse vil passe i det store flertallet av tilfeller.

Ser man pa de hjemlene for administrativ innll
dragning som i dag finnes i lovverket, favner disse
om noksa ulike tilfeller.

De eksisterende bestemmelsene om adminis(l
trativ inndragning er sipass uensartede, ogsa pa
sentrale punkter, at det kan synes problematisk &
foresla felles bestemmelser. Departementet viser
her til reglene om administrativ inndragning pa
naturressursomradet, sarlig viltloven § 48, lakse-
og innlandsfiskloven § 47 og svalbardmiljeloven
§94. Som et eksempel nevner departementet at
bestemmelsene om administrativ inndragning i
akvakulturloven § 29 a, som ble vedtatt i 2013,
bygger pa at det skal skje inndragning av netto
utbytte, og ikke bruttoinndragning, slik utvalget
foreslo som alminnelig bestemmelse.

De reglene som utvalget foreslo, har neppe
stor betydning som rettssikkerhetsgaranti ut over
det som vil folge av seerloven og annet regelverk,

eventuelt ogsa de reglene som gjelder for admill
nistrative sanksjoner i sin alminnelighet.

Visse generelle regler kunne riktignok pa sikt
bidra til mer ensartede regler. Slik ensartethet
kan et stykke pa vei ogsd oppnas gjennom de
anbefalingene som gis i punkt 32.4.4.

Alt i alt mener departementet at det ikke nd er
tilstrekkelig grunnlag for & foresla felles regler
om administrativ inndragning i forvaltningsloven.

32.4.4 Bestemmelsene i szaerlovgivningen

Hjemmelen og de neermere vilkarene for a ilegge
administrativ inndragning ma fremgéa av sarlovll
givningen.

Reglene om inndragning i straffeloven kan gi
veiledning ved utformingen av bestemmelser om
administrativ inndragning i serlovgivningen. Ved
4 bygge pa det begrepsapparat og den praksis
som over tid har utviklet seg innenfor det straffell
rettslige systemet, kan en oppné forenklinger og
storre klarhet. Videre ber det ses hen til de
bestemmelsene utvalget foreslo, anbefalingene
ellers i proposisjonen her og nyere lovgivningsl
praksis. Dette kan til sammen danne et utgangsl
punkt for utformingen av bestemmelser i den
enkelte sazrloven. Det er vesentlig at ubegrunl
nede forskjeller pa tvers av forvaltningsomrader
unngas.

Bestemmelser om administrativ inndragning i
seerlovgivningen kan i de fleste tilfeller trolig
utformes enklere enn reglene i straffeloven. Hvis
det likevel i praksis skulle oppstd spersmal som
bare er regulert i de mer detaljerte reglene i straffell
loven, ma en pa vanlig mate vurdere om det er
grunnlag for 4 anvende disse analogisk, eller om
spersmélet mé leses pa annet grunnlag. Det ma i
den sammenheng tas hensyn til legalitetsprinl
sippet.

Nedenfor viser departementet til enkelte for-
hold som en ber vaere sarskilt oppmerksom pa
ved utformingen av bestemmelser om administrall
tiv inndragning.

I gjeldende rett benyttes ulike betegnelser pa
reaksjoner som har vilkar og virkninger som samll
menfaller med reaksjoner som ber betegnes som
administrativ inndragning, for eksempel vinningsl(l
avstielse, inndragning og eiendomsrett, jf. punkt
32.1. Seerloven ber her bygge pa tilsvarende
begrepsbruk og terminologi som i proposisjonen
her.

En ber terminologisk som utgangspunkt ogsa
basere seg pa den inndelingen i ulike typer innl
dragning som straffeloven — og proposisjonen her

- bygger pa.
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Det ma vurderes hvilke overtredelser av seerll
loven som ber kunne gi grunnlag for inndragning.
Ved inndragning av utbytte kan det for eksempel
vaere aktuelt & begrense hjemmelen for adminis(
trativ inndragning til & gjelde overtredelser som
er egnet til & oppna ekonomisk utbytte.

Det méa videre vurderes hvilken eller hvilke
former for administrativ inndragning som kan
foretas.

Ved lovbestemmelser om wutbytteinndragning
ber en som utgangspunkt basere seg pa det
utbyttebegrepet som finnes i straffeloven § 67.
Det innebaerer at utbytte kan vaere enhver skonoll
misk fordel oppnadd ved overtredelsen. Utbyttet
kan for eksempel vere gjenstander med ekonoll
misk verdi, slik som ulovlig fanget fisk eller et
rent skonomisk utbytte i form av penger.

Istedenfor utbyttet kan hele eller deler av
utbyttets verdi inndras. Som utbytte skal ogsa
regnes formuesgode som trer istedenfor utbytte,
avkastning og andre fordeler av utbytte. Istedenl(
for utbyttet ber hele eller deler av utbyttets verdi
kunne inndras, jf. straffeloven §67 forste ledd
annet punktum og annet ledd annet punktum.

Straffeloven bygger pa at utgifter ikke koml
mer til fradrag ved beregningen av utbyttet, slik at
det som utgangspunkt kan skje en bruttoinndrag(l
ning. Dette er ikke uten betenkeligheter, seerlig i
et system med administrativ inndragning. Seerlig
hvis utgiftene forbundet med lovbruddet i typiske
tilfeller er store, ber en vurdere om lovhjemmelen
som utgangspunkt ber begrenses til inndragning
av nettoutbyttet, slik for eksempel akvakultur(l
loven § 29 a bygger pa.

I praksis kan det veere vanskelig & beregne
hvor stort utbyttet er. Det ber vurderes om det er
behov for en sarlig bevisregel om at utbyttet skal
fastsettes skjonnsmessig dersom storrelsen av
utbyttet ikke kan fastsettes, jf. straffeloven § 67
annet ledd tredje punktum. Spersmaélet om det er
oppnadd vinning ber under enhver omstendighet
folge vanlige bevisregler for den aktuelle inndrag(l
ningen.

Ut fra formélet med reglene om inndragning
av utbytte ber kravet kunne rettes mot enhver
som utbyttet har tilfalt, selv om dette er andre enn
lovovertrederen. Det vises til straffeloven § 71
forste ledd forste punktum.

Departementet vil ogsd peke pa straffeloven
§ 71 forste ledd annet punktum, der loven legger
til grunn at utbyttet er tilfalt lovbryteren, med
mindre lovbryteren sannsynliggjer at utbyttet er
tilfalt en annen.

Dersom den ansvarlige for inndragningskravet
er et selskap som inngér i et konsern, kan det vurll

deres & lovfeste at selskapets morselskap og mordl
selskapet i det konsernet selskapet er en del av,
skal hefte subsidizert for belepet. Tilsvarende
bestemmelser finnes ikke i straffeloven, men er
inntatt i verdipapirhandelloven § 17-2 annet ledd
og akvakulturloven § 29 a annet ledd. I konsernll
forhold vil ulovlig ervervet utbytte normalt fore til
gevinst for morselskapet. Det vil da kunne veere
rimelig at morselskapet kan holdes subsidisert
ansvarlig for ulovlig ervervet utbytte. Mulighet
for subsidieer heftelse vil ikke veere til hinder for
at morselskapet holdes ansvarlig direkte dersom
utbyttet kan sies 4 ha «tilfalt» dette.

I de tilfeller der inndragningen av utbyttet unnll
taksvis er straff etter EMK, er det mulig morselll
skapets eller morselskapenes subsidieere ansvar
innebaerer at de ogsd mé anses & vere ilagt straff
der de pélegges betalingsansvar. Se narmere
Hoyesteretts betraktninger i Rt. 2005 side 1269
avsnitt 14 til 17.

Dersom det i seerlovgivningen fastsettes at det
kan foretas inndragning av ting som er frembrakt
ved, har veert gjenstand for eller har veert brukt
eller bestemt til bruk ved en ulovlig handling, ber
det vurderes om tingen skal kunne inndras ikke
bare hos lovovertrederen, men ogsa den han har
handlet pa vegne av, jf. straffeloven § 71 tredje
ledd ferste punktum. Som utgangspunkt krever
alternativet «handlet pa vegne av» at lovbryteren
har en positiv hjemmel til 4 handle. Unntak kan
tenkes ved instruksbrudd, se for eksempel Rt.
1993 side 459, jf. Ot.prp. nr. 90 (2003-2004) punkt
30.1 side 465.

Det kan ogsé veere aktuelt 4 gi hjemmel for
inndragning av ting som har veert brukt ved overll
tredelsen hos en eier som har forstatt eller burde
ha forstatt at tingen skulle brukes ved en overtrell
delse, jf. straffeloven § 71 tredje ledd annet punk-
tum. En slik hjemmel for administrativ inndragl(l
ning overfor eieren kan tenkes & ha sterre selvll
stendig betydning enn den tilsvarende hjemmelen
innenfor strafferetten, fordi eieren innenfor
strafferetten oftere selv vil ha gjort noe straffbart
som medvirker (jf. straffeloven § 15).

Det ma vurderes om inndragningen «skal»
eller «<kan» skje hvis vilkarene er oppfylt. Formull
leringene i inndragningshjemlene i deltakerll
loven § 27, lakse- og innlandsfiskloven § 47 og
viltloven § 48 trekker i retning av at inndragning
skal skje hvis vilkdrene er oppfylt. Dette samsvall
rer med straffeloven § 67, der det heter at innl
dragning «skal» skje, se naermere Ot.prp. nr. 8
(1998-99) side 17 om dette. De ovrige hjemlene
for inndragning i straffeloven gir kun en adgang
til 4 inndra. En fakultativ adgang til 4 inndra kan
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sikre onsket smidighet ved praktisering av
reglene.

I punkt 11.6 tilrdr departementet at en ved
utformingen av bestemmelser i sarlovgivningen
om administrativ inndragning som har et rent
gjenopprettende formal, for eksempel ved innll
dragning av ulovlig ervervet utbytte, anvendes et
rent objektivt ansvar. Det gjelder selv om storrelll
sen pa det inndratte belopet kan vare betydelig.
Ved administrativ inndragning som har mer fremll
tredende individual- og allmennpreventive formal,
for eksempel ved inndragning av visse ting som
har vert brukt ved lovbrudd, er det mer aktuelt
med krav om forsett eller uaktsomhet. Seerlige
hensyn, for eksempel bevishensyn, vil kunne
trekke 1 motsatt retning pa enkeltomrader. Slike
seerlovsbestemmelser uten skyldkrav kan isolert
sett reise spersmal om forholdet til EMK, jf. punkt
11.2 om at det kan tenkes at EMK artikkel 6 stiller
krav om at utvist skyld vektlegges ved ileggelse
eller utmaéling av straff.

Etter departementets syn ber utvist skyld veere
et moment i urimelighets- eller uforholdsmessigll
hetsvurderingen som ber skje. Det vises til overll
veielsene i Ot.prp. nr. 8 (1998-99) side 19-20 for
tilsvarende losning etter straffeloven 1902. Eventull
elle krav EMK artikkel 6 matte stille til vektl
legging av subjektiv skyld ved administrativ innl
dragning som er straff, vil dermed veere ivaretatt.

Béade inndragning av utbytte og annen inn[
dragning kan veere inngripende.

Inndragning av ting som ikke er utbytte ved et
lovbrudd, eller inndragning av tilsvarende verdi,
kan fremsti som inngripende og vere straff etter
EMK artikkel 6, jf. punkt 32.1. Hvis slik hjemmel
gis, ber det ogsa lovfestes at slik inndragning bare
kan foretas nar det etter overtredelsens art, alvor
og forholdene for evrig fremstir som forholdsll
messig. Det kan i den forbindelse vises til straffell
loven § 69 tredje ledd. I vurderingen kan hensyn
som omtalt i straffeloven § 69 tredje ledd veere
relevante. Det ber normalt legges vekt pa hvorll
vidt den ansvarlige har utvist skyld. En tilsvarende
forholdsmessighetsbegrensning er for evrig tatt
inn i bestemmelsen om administrativt rettighetsl
tap, jf. departementets forslag til § 45 annet ledd
forste punktum i forvaltningsloven.

Ogsa ved annen inndragning ber det veere en
rimelighetsbegrensning. Departementet viser til
straffeloven § 67 forste ledd tredje punktum, hvor
ansvaret kan «reduseres eller falle bort i den grad
retten mener at inndragning vil veere klart urimell
lig».

I tillegg vil «kan»-skjennet etter den aktuelle
inndragningshjemmelen kunne benyttes for &
oppna rimelige resultater.
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33 @konomiske og administrative konsekvenser

33.1 Innledning

Proposisjonen bestér av to hoveddeler.

For det forste gir departementet anbefalinger
om nar det er aktuelt 4 bruke administrative sank[l
sjoner som alternativ til straff, seerlig ved brudd
pa offentligrettslig reguleringslovgivning. Det gis
ogsa anbefalinger om hvilke typer administrative
sanksjoner som egner seg, og det gis anbefalinger
om utforming av bestemmelser om administrative
sanksjoner. Tilsvarende gis det anbefalinger om
enkelte administrative reaksjoner hvor det penale
formalet ikke er fremtredende. Et hovedsiktemal
med proposisjonen er a legge til rette for mer
enhetlig behandling av saker om administrative
sanksjoner innenfor betryggende rettslige ram-
mer, og med oppfyllelse av de krav til rettssikker(l
het som folger av Grunnloven og internasjonale
konvensjoner. Proposisjonen inneholder ikke for-
slag til nye hjemler for administrative sanksjoner
og reaksjoner. De konkrete konsekvensene vil
maétte utredes i forbindelse med forslag om nye
tiltak pa ulike omrader.

For det andre foreslas det visse generelle lovll
bestemmelser om behandlingen av saker om
administrative sanksjoner i forvaltningen (og i
domstolene ved eventuell domstolspreving av forll
valtningens vedtak). Disse bestemmelsene opp-
stiller ogsé visse rammer for bruken av adminisll
trative sanksjoner. De foreslitte reglene vil ha
betydning for behandlingen av saker hvor det i
dag allerede er hjemmel for bruk av administrall
tive sanksjoner. I tillegg vil reglene ha betydning
pa omrader hvor en i fremtiden innferer hjemmel
for bruk av administrative sanksjoner, sa langt det
ikke gjores unntak i seerloven.

33.2 Konsekvenser pa omrader hvor det
allerede er hjemmel for
administrative sanksjoner

De aller fleste lovbestemmelsene som foreslas i
proposisjonen her, innebaerer som utgangspunkt
en lovfesting av det som i dag allerede gjelder,
enten i kraft av internasjonale konvensjoner som

er gjort til en del av norsk rett gjennom mennesl(l
kerettsloven § 2, eller ved at de gjelder som ulov(l
festet rett. Tilsvarende krav kan dessuten folge av
Grunnloven.

Uansett innebaerer lovforslaget en viss klar(]
gioring av gjeldende rett. Dette kan bidra til at det
enkelte forvaltningsorgan eller den enkelte saksll
behandler bruker mindre ressurser pa avklarinll
ger i det enkelte tilfellet. Tilsvarende vil private
parter som blir involvert i saker om administrative
sanksjoner, kunne ha nytte av slik klargjoring. Det
vil kunne fore til mer effektiv handtering av den
enkelte sak bade fra det offentlige og fra de
private partene. Ogsd ut over det som foreslas
direkte lovfestet, kan den gjennomgéelsen av
ulike rettslige spersmal som er foretatt i proposill
sjonen, bidra til 4 gi informasjon om gjeldende
rett. Denne typen virkninger kan imidlertid van[
skelig kvantifiseres naermere.

Forslagene bidrar ogsd til at reglene om
behandling av saker om administrative sanksjoner
blir mer enhetlige pé tvers av ulike forvaltnings(l
omrider. De lovendringene som foreslas, vil
gjelde sa langt ikke annet folger av seerloven. Som
utgangspunkt far forslagene dermed ikke konsell
kvenser for eksisterende lovbestemmelser som
avviker fra forslagene.

P4 noen punkter foreslds det endringer i gjelll
dende rett.

Punkt 13 omhandler visse alminnelige bestemll
melser om behandlingen av saker om overtredell
sesgebyrer (se forslaget til §44 i forvaltningsl
loven). Ved utmaéling av overtredelsesgebyr foreslis
det at det i serlovgivningen skal fastsettes ram-
mer for hvor heyt gebyret kan vaere. Det enkelte
departement ma selv i forbindelse med regell
verksarbeid definere det maksimale nivdet pa
overtredelsesgebyret. Forslaget tar primeert sikte
pa & styrke forutberegneligheten for den som er
partien sak om overtredelsesgebyr.

Punkt 17 omhandler to nye bestemmelser om
samordning av sanksjoner (se forslagene til § 47 i
forvaltningsloven og § 229 tredje ledd i straffeproll
sessloven). Dessuten foreslds en bestemmelse om
adgang for patalemyndigheten til & overfore en
sak til forvaltningen (straffeprosessloven § 71 ¢).
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Siktemaélet med bestemmelsene er & oppna at forll
folgningen av lovbrudd s langt som mulig skjer
samlet i én samlet prosess. Dette vil vaere til fordel
for den enkelte som forfelges pa grunn av lovll
bruddet, og vil ogsé bidra til en mer koordinert og
dermed hensiktsmessig forfelgning av lovbrudd.
Der det ikke allerede i dag eksisterer rutiner for
slik samordning, ma det vurderes om det er henl
siktsmessig & etablere sarskilte rutiner. Bestemll
melsene stiller ikke bestemte krav til hvordan
samordningen ber skje, slik at det vil veere opp til
de enkelte organene a sikre at dette skjer pa en
ressurseffektiv mate. Bestemmelsene om samll
ordning har ikke rettsvirkninger overfor private.
Bestemmelsen om overforing av en sak til forvaltll
ningen kan bidra til at forbudet mot dobbeltforll
folgning i EMK P7-4 ikke er til hinder for fortsatt
forfelgning i tilfeller der dette er hensiktsmessig.

Punkt 21.5 omhandler en ny bestemmelse om
rett til underretning om sakens utfall med sikte pa
tilfeller der en sak avsluttes uten at det ilegges
administrativ sanksjon (se forslaget til § 49 i forll
valtningsloven). Dette vil ogsé i dag normalt skje i
praksis. Det innferes ikke noen rett for noen til 4
pdklage en slik meddelelse. Bestemmelsen har
dermed ikke nevneverdige ekonomiske konsell
kvenser.

Punkt 22 omhandler en bestemmelse om plikt
for forvaltningsorganet til & wveilede om rekkell
vidden av retten til ikke & inkriminere seg selv (se
forslaget til § 48 i forvaltningsloven). Ogsa i dag
maé forvaltningen i forbindelse med saksbehand(l
lingen ta stilling til rekkevidden av selvinkriminell
ringsvernet, og en informasjonsplikt som nevnt vil
ikke innebaere noen merbelastning av betydning.

Punkt 23 omhandler ulike spersmal knyttet til
domstolsbehandlingen av saker om administrative
sanksjoner. Punkt 23.8 omhandler lovregulering
av visse sider av domstolenes proving av vedtak
om administrative sanksjoner (se forslaget til § 50
i forvaltningsloven). Forslaget innebaerer et avvik
sammenlignet med de tradisjonelle utgangspunkt(l
ene for domstolenes preving av forvaltningsvedl
tak, men antas i hovedsak & felge av de kravene
EMK artikkel 6 stiller til domstolsprevingen. Retll
tens adgang til 4 avsi dom for det underliggende
materielle kravet innebaerer trolig en viss endring
sammenlignet med gjeldende rett. Et siktemal
med en slik bestemmelse er & oppnd mest mulig
fornuftig ressursbruk ved at saker hvor det ligger
til rette for avslutning gjennom domstolsbehand(l
lingen, ogsd kan avsluttes uten at en behover &
sende saken tilbake til forvaltningen for ytterlil
gere behandling. Departementet antar at det vil
dreie seg om et meget lite antall saker hvor denne

bestemmelsen fir betydning sammenlignet med
domstolenes totale saksmengde, og det er ikke
grunn til 4 tro at ressursbruken for domstolene
endres som folge av dette. For forvaltningen selv
og for de private partene kan avslutning av saken i
domstolene hindre at saken trekker unedig ut i
tid.

Punkt 28 omhandler lovfesting av det som i
dag i praksis er hovedregelen og som fremgar av
den enkelte szrlov, nemlig at inntekter fra overll
tredelsesgebyrer og tvangsmulkt tilfaller statsl
kassen. Forslaget om slik lovfesting far ingen konsell
kvenser for eksisterende lovregulering med avvik[l
ende regulering.

Punkt 31 omhandler bestemmelser om ilegll
gelse av tvangsmulkt som utfyller seerlovgivil
ningens hjemler (se forslaget til § 51 i forvaltnings[
loven). Bestemmelsen innebarer i all hovedsak
en lovfesting av det som folger av ulovfestet rett
og gjeldende bestemmelser om tvangsmulkt i de
ulike sarlovene. Pa ett punkt foreslas det innfert
en utvidet klagerett sammenlignet med det som i
dag er lovfestet. Dette innebarer formelt sett en
utvidelse sammenlignet med det som i dag gjelll
der, men i praksis er konsekvensene neppe omfatll
tende. Dels praktiseres klagerett i noen slike till
feller allerede i dag, dels vil forvaltningen uansett
matte ta stilling til protester mot ileggelsen av
tvangsmulkt (som et spersméal om omgjering uten
klage), selv om det i dag ikke eksisterer en formall
lisert klagerett. Forslaget vil uansett tydeliggjore
den enkeltes rettsstilling i slike tilfeller og dermed
hvordan saksbehandlingen skal skje.

Pa sikt kan det veere onskelig 4 vurdere om
dagens sarlovgivning ber harmoniseres med det
som folger av de alminnelige bestemmelsene som
foreslés i proposisjonen her. Dette kan fore til end-
ring av regler som avviker fra det som er foreslatt
i de alminnelige bestemmelsene, oppheving av
dobbeltregulering eller klargjering av forholdet
mellom de alminnelige bestemmelsene og serll
loven. Det vil vaere opp til det enkelte departement
& vurdere nér et slikt arbeid eventuelt ber skje og
hva en eventuelt ber foresla i den forbindelse.

33.3 Konsekvenser ved overgang til
administrative sanksjoner der man
tidligere anvendte straff

De anbefalingene i proposisjonen som knytter seg
til fremtidig regelverksarbeid pé de ulike departell
mentenes omrader, vil i seg selv ikke ha ekonoll
miske eller administrative konsekvenser. De okoll
nomiske og administrative konsekvensene vil da
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maétte utredes for det enkelte tiltaket. Forholdene
kan her variere mye fra omrade til omrade. Sank[l
sjonsutvalget beskriver — pa det generelle plan —
konsekvensene av overgang til administrative
sanksjoner der man tidligere anvendte straff, pa
folgende mate (if. NOU 2003: 15 punkt 27.3.2):

«Nar dagens strafferegler konverteres til admill
nistrative sanksjoner, vil i de fleste sakene kun
forvaltningen behandle sakene. Dagens ordl
ning, der sanksjonen er formell straff, forutset(l
ter at ogsa politiet, patalemyndigheten og doml(l
stolene behandler saken. Utvalgets forslag om
overgang til administrative sanksjoner gir et
potensial for besparelse. Besparelsen oppnas
ved at sanksjonssaken kun behandles i forvaltll
ningen. Politiet og péatalemyndigheten far
ingen befatning med sakene. Man unngar den
ressursbruk som etterforsking, patalebehandl
ling og iretteforing for domstolene represenl(
terer. Ogsd i saker som ville blitt henlagt uten
etterforsking, spares ressurser i strafferetts(l
apparatet. Man slipper registrering av sakene
og gjennomgang av saken fra etterforsker og
jurist. De fleste saker som anmeldes fra forvaltll
ningen, blir for evrig etterforsket.

For forvaltningen som skal ilegge de admil
nistrative sanksjonene, vil arbeidsmengden i
de aller fleste tilfeller ske sammenlignet med
situasjonen i dag. Administrativ sanksjon er —i
motsetning til anmeldelse — et enkeltvedtak,
slik at reglene om forhandsvarsel, dokull
mentinnsyn, begrunnelse og klage gjelder.
Saksbehandlingen i ferste instans kan derfor
lett bli mer omfattende nar saken skal fores
frem til sanksjonsvedtak enn nar den skal
anmeldes. Men dette avhenger selvsagt av
hvor grundig en anmeldelse forberedes. Nar
overtredelsen skal sanksjoneres administrall
tivt, slipper forvaltningsorganet 4 sette andre
organer inn i saken. Men de ma selv utrede
den, og sluttunderseokelser og utferdigelse av
sanksjonsvedtak vil nd komme i tillegg som en
oppgave organene vil maétte forestd alene.
Dette inkluderer den delen av forberedelsene
som skal gi parten anledning til 4 fremlegge
sin sak og kommentere forvaltningens
utgangspunkt om at det foreligger en sankll
sjonerbar overtredelse av reglene. Alt etter
sakens karakter kan dette forutsette flere
runder korrespondanse og/eller meter med
parten. Dessuten kan det bli aktuelt & innhente
ytterligere opplysninger fra tredjemann eller
forestd andre undersekelser. Denne prosessen
skal tre i stedet for politiets etterforskning og

den kontradiksjon som en eventuell rettssak
innebeerer.

I hvilken grad prosessen frem til sanksjonsll
vedtak vil medfere okt ressursforbruk i forvaltll
ningen, avhenger av saksomradet og normalll
sammensetningen av den aktuelle sakstypen.
Ileggelse av overtredelsesgebyrer ved lett konll
staterbare brudd, ut fra naermest objektiviserte
skyldkrav, kan medfore s 4 si intet okt ressursl
forbruk i forvaltningen. Kanskje kan til og med
bortfallet av kontakten med politi, patalemynll
dighet og domstol medfere redusert ressursl
forbruk. P4 andre omrader, der saksforberell
delsen lett blir tyngre, der faktumklarleggelsen
er arbeidskrevende, og der skyldvurderingen
er mindre standardisert, vil overgangen til
administrative sanksjoner lett lede til okt
ressursforbruk i forvaltningen.

Utvalgets forslag vil padra forvaltningen
noen nye typer kostnader.

For det forste vil det veere en generell klagell
adgang ved ileggelse av administrative sankll
sjoner. Kostnadene ved klagebehandlingen vil
vaere nye sammenlignet med en situasjon der
saken avgjeres strafferettslig, og de vil padras i
forvaltningen. Dels vil fersteinstansorganet
padra seg visse ekstra kostnader ved a forll
berede klagesakene, men det er serlig klagell
organet selv som vil bli pafert ekte kostnader.
Foruten den totale saksmengden, vil det veere
klagefrekvensen som avgjer totalbelastningen
for klageorganet. Frekvensen vil variere sveert
meget etter hva slags forvaltningsomriade man
befinner seg pa. Likesd mé tyngden av den
enkelte klagesak ventes 4 variere atskillig fra
omrade til omrade. Dette er igjen grunner som
gjor en kvantifisering av de administrative og
oskonomiske konsekvensene naermest umulig,
sa lenge man taler om en tverrsektoriell og
generell reform. Klageadgangen vil imidlertid
utvilsomt medfere en viss ekning av resll
sursbruken i forvaltningen. P4 flere forvaltll
ningsomréder er det likevel grunn til 4 tro at
bade underliggende vedtak og sanksjonsved[l
tak vil bli paklagd samtidig. Sanksjonsdelen av
klagesaken vil da normalt neppe péfere klagell
instansen merarbeid av vesentlig omfang.

[...]

For det tredje vil forvaltningsorganer bli
padratt en ny type kostnad i form av utgifter i
forbindelse med sivilt soksmal om administrall
tive sanksjoner. Overgangen til administrative
sanksjoner vil lede til at forvaltningsorganene
(statlige sd vel som kommunale) vil matte
engasjere egne prosessfullmektiger nar det reill
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ses sak om gyldigheten av et sanksjonsvedtak.
Om disse vil veere offentlig ansatte advokater
eller privatpraktiserende advokater, er ikke
sentralt her. Funksjonelt vil disse prosessfullll
mektigene utfere en stor del av det arbeidet
som patalemyndigheten i dag forestar i straffell
saker. Omfanget av utgiftsposten vil selvsagt i
hey grad pavirkes av seksmalsfrekvensen og
sakstypen. Sterrelsen av utgifter til prosessfullll
mektig i sivile saker har veert stadig ekende. Pa
en del omrader kan man ikke se bort fra at
disse utgiftene vil kunne bli av betydning, sa
vel samlet som i enkeltstiende saker. Motstykll
ket pa dette punktet er saerlig den besparelsen
som patalemyndigheten oppnédr ved ikke &
delta i sanksjonssaken.

For politi og patalemyndighet er det klart at
utvalgets forslag vil lede til besparelser. Derll
som forvaltningen utstyres med effektive
hjemler for selv & ilegge administrative sankll
sjoner, er det grunn til & anta at sveert fa saker
vil bli anmeldt sammenlignet med i dag.

Nér strafferegler konverteres til adminisl
trative sanksjoner, slipper domstolene 4
behandle sakene som straffesaker. Domstolll
ene vil bare fi befatning med sanksjonssakene
nar parten beslutter & reise sivilt sesksmal. Nye
regler innebzerer at prosessinitiativet snus,
samt at sivilt seksmaél jo bare er aktuelt hvor
parten vil ha overprevet den sanksjon som allell
rede er ilagt av forvaltningen. Videre vil forvalt(l
ningsrettslig klageadgang «ta over» for en del
seksmaél. Dette antas pa de fleste omrader &
lede til at en langt lavere andel av sanksjonsl(l
sakene bringes inn for domstolene.

Samlet sett antar utvalget at det oppnés en
besparelse ved at sakene behandles i én
instans (forvaltningen) istedenfor i to, tre eller
fire (forvaltning/politi/patalemyndighet og
domstoler). Innsparinger vil seerlig kunne venll
tes pd omrader for «masseovertredelser», der
medvirkning fra to i stedet for ett organ i dag
representerer et sarlig ressursforbruk. [...]

[...]

Pa den annen side er det grunn til 4 anta at
de mer detaljerte reglene for ileggelse av admill
nistrative sanksjoner som forslaget inneholder,
vil lede til en noe mer omstendelig saksbehand(l
ling enn tidligere. Dette er imidlertid ikke en
entydig konklusjon, ogsa fordi dagens regler
ofte oppfattes som usikre av forvaltningen selv.
Pi en del omrader der det i dag finnes regler
om administrative sanksjoner, savnes det stanll
dardiserte regler for fremgangsmaten ved ilegll
gelse, og man kan ogsa observere usikkerhet

med hensyn til vilkdrene for nar sanksjoner
kan ilegges og om utméaling mv. Det er utvalll
gets hap at de generelle reglene som foreslas,
vil kunne lette forvaltningsorganenes arbeid
med sanksjonssakene, og ogsa at den skisserte
reformen vil lede til et klarere regelskille
mellom disse sakene og reglene som gjelder
forvaltningenes primaroppgaver. Slik klarhet
vil kunne lede til lavere ressursforbruk innen
begge omréader.

Utvalget antar at en bred overgang fra straff
til administrative sanksjoner totalt sett vil lede
til et lavere ressursforbruk for det offentlige,
forutsatt et uendret hdndhevingsniva. Det vil
imidlertid finne sted en sideveis forflytning av
ressursforbruket fra politi, patalemyndighet og
domstoler, til forvaltningen. P4 samme mate
som i spersmaélet om endringene vil lede til okt
ressursforbruk totalt sett, antas sterrelsen av
denne forskyvningen i stor grad 4 avhenge av
saksfeltets karakter.»

I punkt 6 og 7 i proposisjonen her gir departemenl
tet anbefalinger for nar det ved overtredelser av
serlovgivningen ber vaere aktuelt 4 gi hjemmel
for administrative sanksjoner. Serlig forholdet
mellom anvendelse av straff og administrative
sanksjoner omtales. Anbefalingene er ment & gi
veiledning ved arbeid med lover og forskrifter i
fremtiden. Anbefalingene bygger videre pa de krill
minaliseringsprinsippene som ble dreftet i Ot.prp.
nr. 90 (2003-2004) og de prinsippene for sanksjoll
nering som ble anbefalt av Sanksjonsutvalget i
NOU 2003: 15. I forlengelsen av dette gir departell
mentet noe mer detaljerte anbefalinger om nér de
ulike typer administrative sanksjoner egner seg
og hvordan bestemmelsene om administrative
sanksjoner ber utformes i sarlovgivningen. Ogsa
pa dette punktet bygger departementet i stor grad
videre pd Sanksjonsutvalgets anbefalinger og
hvordan allerede gjeldende lovbestemmelser er
utformet.

Departementet anser ut fra dette at utvalgets
beskrivelser av konsekvenser, gjengitt foran, som
utgangspunkt er dekkende ogsd med sikte pa proll
posisjonen. Departementet vil likevel peke pa at
det er sveert vanskelig 4 ha sikre oppfatninger om
reduksjon i antall anmeldelser til politiet som
folge av innfering av administrative sanksjoner pa
det enkelte omrade. Konsekvensene ma ogsa her
utredes i tilknytning til det enkelte tiltaket.

Sanksjonsutvalgets anbefalinger er i stor grad
lagt til grunn i praksis i drene etter 2003. Dette
gjelder i seerlig grad for overtredelsesgebyrer,
som er den mest sentrale kategorien administrall
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tive sanksjoner. Etter 2003 er det innfert hjeml
mel for overtredelsesgebyr i en rekke lover.
Etter departementets syn er det vanskelig a ha
noen bestemt oppfatning om utviklingen i brull
ken av overtredelsesgebyrer i tiden fremover.
Det finnes i seerlovgivningen i dag fa hjemler for
bruk av administrativ inndragning. Pa sikt er det
mulig at proposisjonen vil fore til flere hjemler
for slik inndragning. Konsekvensene av eventull
elle nye hjemler ma utredes i tilknytning til det
enkelte tiltaket.

Selv om anbefalingene i proposisjonen neppe
vil fore til en vesentlig endret utvikling i bruken av
administrative sanksjoner, kan proposisjonen
bidra til & sikre mer enhetlige utgangspunkter for
vurderingen av ndr henholdsvis administrative
sanksjoner og straff ber brukes i lovgivningen, og
grundigere vurderinger. Dette bidrar til 4 sikre en
god overordnet struktur i lovverket. Sammen med
Klarere rettslige rammer for bruk av sanksjonene,
kan dette fore til mindre usikkerhet ved anvendelll
sen av regelverket.
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34 Merknader til de enkelte paragrafene

34.1 Til forvaltningsloven

Til § 43

Paragrafen regulerer anvendelsesomradet for
reglene i forvaltningsloven kapittel IX. Den bygl
ger pa utvalgets forslag til § 44 i forvaltningsloven,
men det er ogsa viktige forskjeller.

Kapitlet gjelder i «saker» om administrative
sanksjoner. I praksis blir det neppe s ofte nedvenl
dig 4 trekke grensen for nar en «sak» om adminis(]
trativ sanksjon har startet, med forbehold for
anvendelsen av veiledningsplikten om taushets(l
retten mv. i forslaget til § 48 og underretningsplikll
teni § 49. En sak om administrative sanksjoner vil
ha startet nar det foreligger en «criminal charge»
(«straffesiktelse») mot vedkommende, jf. EMK
artikkel 6 nr. 1. Det vises til punkt 4.3.2, der det
redegjores for bade hva som ligger i EMKs strafll
febegrep og for nar vedkommende er siktet. At
det er opprettet tilsynssak mot en virksomhet
eller person, er ikke i seg selv nok til at det forell
ligger en siktelse og dermed en sak om adminisl
trative sanksjoner.

Den overtredelsen som undersegkes, kan gi
grunnlag for ulike reaksjoner, bade administrative
sanksjoner og andre forvaltningstiltak som faller
utenfor sanksjonsbegrepet. Det reiser spersmal
om hvilke reaksjoner Engel-kriteriet om sanksjoll
nens innhold og alvor skal vurderes ut fra. Se neer(l
mere om denne problemstillingen i EMDs stordl
kammerdom Ezeh og Connors mot Storbritannia,
9. oktober 2003 (nr. 39665/98 og 40086/98)
avsnitt 120.

Bestemmelser i kapittel IX kan ogséa gis anvenl[]
delse hvis det er vist til dem gjennom lovbestemll
melse.

Etter forste ledd gjelder kapitlet for saker om
administrative sanksjoner. Overtredelsesgebyr og
administrativt rettighetstap er neermere omtalt i
merknadene til §§ 44 og 45. Det finnes ogséa andre
administrative sanksjoner enn overtredelsesgebyr
og administrativt rettighetstap, slik som noen
typer vedtak om administrativ inndragning, tap av
offentlig ytelse og formell advarsel. Kapittel IX
kommer til anvendelse for disse reaksjonene der

de oppfyller definisjonen av administrativ sankll
sjon etter § 43 annet ledd.

Saker om administrative sanksjoner vil ogsa
veere saker om enkeltvedtak etter lovens § 2 forste
ledd bokstav b, jf. bokstav a. Reglene om enkelt(]
vedtak i loven kapittel IV til VI gjelder dermed for
saksbehandlingen, jf. forvaltningsloven § 3 forste
ledd. Det gjelder for eksempel reglene om omgjell
ring i forvaltningsloven § 35.

I annet ledd er begrepet «administrativ sankll
sjon» legaldefinert som en negativ reaksjon som
kan ilegges av et forvaltningsorgan, som retter
seg mot en begéitt overtredelse av lov, forskrift
eller individuell avgjorelse, og som regnes som
straff etter EMK.

Meningen er at EMKs straffebegrep, slik dette
er forstatt i praksis, skal vaere avgjorende for rekll
kevidden av begrepet «administrativ sanksjon».
Det mé likevel veere tale om reaksjoner som etter
lovgivningen kan ilegges av et forvaltningsorgan.
Etter §1 tredje punktum kan ogsa private rettsl
subjekter i visse tilfeller regnes som forvaltningsl(l
organ.

Departementet bygger pa at straffebegrepet
etter EMK artikkel 6, 7 og protokoll 7 artikkel 4 er
identiske, se naermere punkt 4.5.2.

Uttrykket «individuell avgjorelse» er valgt for
4 markere at ikke bare overtredelse av det som
folger av forskrift og enkeltvedtak, kan gi grunn(
lag for administrative sanksjoner. Individuelle
avgjoerelser vil oftest veere enkeltvedtak, men
hvorvidt avgjerelsen er et enkeltvedtak etter defill
nisjonen i forvaltningsloven § 2 forste ledd bokl
stav b, jf. bokstav a, er ikke avgjerende. Det finnes
noen palegg som ikke er enkeltvedtak, men som
dekkes av alternativet «individuelle avgjerelser».

Dersom lovgiver i forbindelse med innfering
av eller endringer i reglene om en type adminisl]
trativ reaksjon, bygger pa at denne skal regnes
som administrativ sanksjon, vil det normalt vaere
utslagsgivende for at definisjonen i annet ledd er
oppfylt. Standpunktet kan for eksempel komme til
uttrykk ved at termen «overtredelsesgebyr» er
brukt i lovteksten, eventuelt sammen med at motill
vene presiserer at der er tale om en administrativ
sanksjon eller straff etter EMK. For eksisterende



2015-2016

Prop.62L 195

Endringer i forvaltningsloven mv. (administrative sanksjoner mv.)

lovbestemmelser mé det skje en vurdering ut fra
den definisjonen som er gitt i § 43 annet ledd.

Dersom lovgivers standpunkt gar ut pa at en
reaksjon ikke er straff etter EMK, kan lovgivers
vurdering bare tillegges vekt si langt det er rom
for dette etter de anvisninger domstolene har gitt
for tolkningen av EMK.

Forvaltningsloven §43 innebeerer at forvaltl
ningsloven kapittel IX bare kommer til anvendelse
i saker der parten kan paberope seg vernet etter
EMK. Forvaltningsorganer vil gjennomgiende
ikke kunne péberope seg vernet etter EMK, helll
ler ikke nar de opptrer pa linje med private parter,
se blant annet Danderyd mot Sverige, 7. juni 2001
(nr. 52559/99) pa side 4.

Bestemmelsene i kapitlet gjelder sa langt ikke
annet er bestemt i eller i medhold av lov, jf. forvaltl]
ningsloven § 1 forste punktum. Forholdet til eksill
sterende szrlovgivning omtales enkelte steder i
det folgende. Det vises ogsa til punkt 8.4.4 til 8.4.6.

Til § 44

Paragrafen regulerer visse spersmal om overtrell
delsesgebyr nar sarlovgivningen gir hjemmel for
4 ilegge slike. Den bygger pa utvalgets forslag til
§ 45 med en del justeringer.

For at en reaksjon skal regnes som overtredelll
sesgebyr etter § 44, m4 den oppfylle den alminnell
lige definisjonen av «administrativ sanksjon» i for(l
valtningsloven § 43 annet ledd, herunder vere
«straff> etter EMK. Det karakteristiske ved overll
tredelsesgebyr som sanksjon er i tillegg at forvaltll
ningen pélegger en lovovertreder eller noen som
hefter for lovovertrederen (en person eller et forell
tak), 4 betale et pengebelop til det offentlige pa
grunn av lovovertredelsen. Departementet har
ikke funnet grunn til 4 presisere dette i lovteksten.
«Lovovertredelse» forstds i denne sammenheng
vidt, slik at det kan omfatte bidde overtredelse av
lov og andre offentligrettslige plikter, bade av
generell karakter (typisk forskrift) og individuell
karakter (typisk enkeltvedtak). Etter dette er det
ikke gitt at alt som i lovgivningen er betegnet som
overtredelsesgebyr, oppfyller definisjonen i § 43
annet ledd. I praksis er definisjonen likevel i de
fleste tilfellene oppfylt. Det vises ogsa til merkl
nadene til § 43 annet ledd.

At overtredelsesgebyrene er reaksjoner mot
begétte lovbrudd, skiller dem fra forvaltningstiltak
som ferst og fremst skal skape et fremtidig oppfylll
lelsespress, serlig tvangsmulkt. Overtredelsesgell
byrene skiller seg ogsa fra andre former for gebyr
og reaksjoner som ikke utleses av lovbrudd, for
eksempel gebyrer som er betaling for offentlige

tjenester (for eksempel ved utstedelse av pass eller
forerkort). Overtredelsesgebyrene omfatter ogsa
det som utvalget omtaler som «tilleggsbetaling»,
forutsatt at det er tale om straff etter EMK. En
annen sak er at spersmal knyttet til tilleggsbetaling
i noksa stor utstrekning vil veere regulert i saer(l
lovgivningen, se serlig Prop. 38 L (2015-2016) om
forslag til ny lov om skatteforvaltning.

Forste ledd slar fast at forvaltningsorganer kan
ilegge overtredelsesgebyr nar det er fastsatt i lov.
Forvaltningsloven gir ikke selvstendig hjemmel
for a ilegge slike gebyrer. Bestemmelsen er tatt
med av pedagogiske grunner. Den har ikke selvll
stendig betydning for kravene til hjemmelens
klarhet, som felger av Grunnloven § 113, praksis
og andre relevante kilder. Bestemmelsen hindrer
ikke at neermere vilkar for ileggelse av overtredell
sesgebyr overlates til regulering i forskrift gitt
med hjemmel i saerloven.

Annet ledd forste punktum angir de to hovedfor(l
mene for utmaling av overtredelsesgebyr — etter
faste satser og individuell utmaling, i tillegg til at
den ved individuell utmaéling fastsetter en plikt til &
gi rammer for utmalingen. De to hovedformene
kan kombineres.

Det beror pé en tolking av serloven hvorvidt
utmaling skjer etter faste satser eller individuelt,
eller ved at de to metodene kombineres. Utgangsll
punktet kan sies a veere individuell utmaling, men
det kreves ikke sterke holdepunkter i serloven
for at det er hjemmel for utmaéling etter faste satll
ser. Det vises til punkt 13.3.4.

Der sazrloven legger opp til individuell utmal
ling, felger det av forste punktum en plikt til 4 fast(l
sette en gvre ramme for utmalingen av overtredelll
sesgebyret. Bakgrunnen for bestemmelsen er
onsket om & sikre en viss forutberegnelighet for
private og at gebyrenes storrelse er gjennoml
tenkt. En slik bruk av rammer kan ogsa gi en indill
kasjon pa néar et lovbrudd er si alvorlig at straff er
en riktigere reaksjon. Se naermere punkt 13.3.4
om begrunnelsen for forslaget. Bestemmelsen ma
sees i sammenheng med annet punktum, som gir
det ansvarlige departementet hjemmel til & fastll
sette slike rammer i forskrift.

Rammen m4 ikke nedvendigvis angis i kronell
belep. Det kan relateres til andre sterrelser, for
eksempel et naermere bestemt antall rettsgebyr
(R) eller folketrygdens grunnbelep (G), eller en
prosent av et foretaks omsetning i en periode. Det
sentrale er at den private kan fa en indikasjon pa
maksimalt sanksjonsbelep for ulike typer overll
tredelser.

For at ordningen med evre rammer skal fun(l
gere etter formalet, bor ikke faktorene som blir
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avgjerende for hva rammen er, veere for skjonnsl(l
messig angitt. Forholdene kan imidlertid variere
sa mye fra omrade til omrade at departementet
finner det vanskelig & gi presise anbefalinger her.
For eksempel kan et foretaks omsetning reise
kompliserte juridiske og faktiske spersmal. Det
kan vare en fordel om regelverket presiserer
hvilke faktorer som inngar ved beregningen av et
foretaks omsetning, men noe generelt krav gjelll
der ikke. Formélet med & innfere krav om en
ramme tilsier videre at rammen ikke settes ureall
listisk heyt eller at én og samme ramme dekker
over for ulikeartede overtredelsestyper. Slike
rammer kan vanskelig gi den private parten noen
reell veiledning om hva sanksjonen vil g& ut pa.
Det gjelder sarlig ved mindre alvorlige overtrell
delser.

Selv om bestemmelsen pélegger en plikt til &
fastsette rammer, vil brudd pa plikten ikke fore til
at individuelt utmaélte vedtak om overtredelsesl
gebyrer blir ugyldige. Det gjelder bade dersom
forvaltningen har gatt ut over de retningslinjene
som er oppstilt foran og dersom det ikke er gitt
forskrift om rammer overhodet. Dersom det i forll
skrift er satt rammer, er forvaltningen bundet av
disse ved sin utméling av overtredelsesgebyret.
Tilsvarende gjelder for domstolene ved deres
proving av forvaltningens vedtak.

For evrig vil det veere hjemmel for 4 bestemme
at en pa omrader der det i dag ikke er fastsatt ram-
mer, i en overgangsperiode kan opprettholde de
eksisterende ordningene. Det vises til den forell
slatte hjemmelen for overgangsbestemmelser og
merknadene til den.

Annet ledd annet punktum gir departementet
hjemmel til & gi forskrift om evre rammer for hvor
hoye overtredelsesgebyr som kan ilegges for
ulike overtredelser. Hovedformalet med besteml(l
melsen er & gi departementene en hjemmel til 4 gi
forskrift om slike rammer som det vises til i forste
punktum dersom serloven ikke gir hjemmel.
Myndigheten ligger til det departementet som
ellers har ansvar for vedkommende szrlov.

Tredje ledd forste punktum regner opp en ikkell
uttemmende liste over momenter som det kan legll
ges vekt pa ved individuell utmaling av overtredell
sesgebyr mot fysiske personer. Loven oppstiller
ikke en generell plikt til & vektlegge alle momenl
tene. Momentene i forvaltningsloven er av si
overordnet karakter at de normalt ikke kommer i
konflikt med eventuell regulering av Kriterier for
utmaling i seerloven.

Tredje ledd annet punktum fastsetter at § 46
annet ledd gjelder ved individuell utmaling av
overtredelsesgebyr rettet mot foretak.

Etter fierde ledd kan forhandsvarsel unnlates
nar overtredelsesgebyr ilegges pa stedet. Spersl
malet om forhandsvarsel i saker om enkeltvedtak
er i utgangspunktet regulert i forvaltningsloven
§ 16. Bestemmelsen, som gjor unntak fra hovedl
regelen om forhandsvarsel i § 16, er en parallell til
det som pa det straffeprosessuelle omradet gjell
der ved ileggelse av forenklet forelegg etter
vegtrafikkloven § 31 b og tolloven § 16-9. I saker
om overtredelsesgebyr vil det dermed vaere unedll
vendig 4 vurdere om unntaket i forvaltningsloven
§ 16 tredje ledd bokstav c¢ er anvendelig. Det méa
likevel alltid vurderes om saken er tilstrekkelig
opplyst etter forvaltningsloven § 17 til at forvaltll
ningen kan ilegge overtredelsesgebyr «pa stedet».
Momenter i denne vurderingen er i forste rekke
hvor oversiktlig saksforholdet er. Ogsa gebyrets
sterrelse kan spille inn. Muligheten til & unnlate &
gi forhandsvarsel gjelder bade ved utmaling etter
faste satser, individuell utméling og kombinall
sjoner. Dersom individuelle forhold har vesentlig
betydning for utmaélingen, vil utredningsplikten
etter forvaltningsloven § 17 lettere kunne tilsi at
det gis forhandsvarsel.

Regler i serlov om forhandsvarsel som gir den
private et bedre vern enn § 44 fierde ledd, vil ga
foran forvaltningsloven, jf. for eksempel plan- og
bygningsloven § 22-4 tredje ledd.

Hvorvidt vilkaret «pa stedet» er oppfylt, ma
vurderes ut fra hvor neer ssmmenheng det er i tid
og rom mellom overtredelsen og ileggelsen. Hvor
stor grad av neerhet som kreves, kan variere etter
saksomrade og den konkrete saken. Hensynet til
forsvarlig saksbehandling er sentralt for fastlegll
gelsen av rekkevidden. Dersom vilkéret «pa stell
det» ikke er oppfylt, reguleres forhandsvarsel av
forvaltningsloven § 16, herunder § 16 tredje ledd
bokstav c.

Etter femte ledd forste punktum er oppfyllelsesll
fristen for vedtak om ileggelse av overtredelsesgell
byr fire uker fra vedtaket ble «truffet». Fristen pa
fire uker vil normalt gi parten mulighet til & vur(l
dere om vedtaket skal paklages for betalingsplikten
inntrer. Nér forvaltningen ikke har fastsatt noe
annet, folger betalingsfristen direkte av forvaltll
ningsloven §44 femte ledd ferste punktum. Her
som ellers vil avvikende regulering i seerloven,
béade nar det gjelder tidspunktet for friststart og
fristens lengde, normalt g foran. Se for eksempel
personopplysningsloven §46 tredje ledd ferste
punktum (oppfyllelsesfrist fire uker etter at vedtak
er endelig) og akvakulturloven § 30 fjerde ledd for(l
ste punktum (oppfyllelsesfrist pad to méneder fra
vedtak er fattet). Tidspunktet for nér betalingsfris(l
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ten er avbrutt, felger som utgangspunkt av finans(l
avtaleloven § 39.

Etter femte ledd annet punktum kan lengre
frist fastsettes i vedtaket om overtredelsesgebyr
eller senere. At normalfristen kan fravikes, innell
barer ogsa at det kan fastsettes at overtredelsesll
gebyret betales i avdrag til ulike tidspunkt, forutl
satt at forste avdrag ikke forfaller for fireukersl
fristen. Slik avdragsbetaling kan veere saerlig prak(l
tisk ved steorre overtredelsesgebyr (sml. patalell
instruksen § 30-4).

Selv om departementet na foreslar en normalll
frist og vedtaket om overtredelsesgebyr bygger
pa denne, ber betalingsfristen ogsa komme til
uttrykk i vedtaket om ileggelse av administrativ
sanksjon. Forvaltningen ber da fortrinnsvis fastll
sette en bestemt forfallsdato. I slike tilfeller vil
den private parten bare kunne klage over oppfylll
lelsesfristen i en eventuell klage over vedtaket
som ilegger overtredelsesgebyr, da oppfyllelsesll
fristen utgjor en del av vedtaket.

Parten kan anmode bade underinstansen og
klageinstansen om utsatt frist. Forvaltningen har
adgang til 4 treffe senere avgjorelse om fristutl]
settelse. En slik senere avgjerelse kan i praksis trefll
fes noksa formlest. Det er ikke nedvendig at det
foreligger noen formell seknad fra den private par-
ten for at utsettelse kan gis. At serloven selv sier
noe om oppfyllelsesfristens lengde, vil normalt ikke
stenge for at forvaltningslovens bestemmelse om
adgang til 4 forlenge fristen, far anvendelse.

Det folger av sjette ledd at overtredelsesl
gebyret tilfaller statskassen. Unntak ma veere
bestemt i eller i medhold av lov, jf. forvaltningsl
loven § 1 forste punktum. Se punkt 28 om begrunl(l
nelsen for forslaget.

Til § 45

Paragrafen regulerer visse spersmél om adminis(l
trative rettighetstap nar saerlovgivningen gir hjeml(l
mel for & ilegge slike. Departementets forslag
bygger pa utvalgets forslag til § 49 i forvaltningsl(l
loven, men er gitt en noe annen utforming. Det
vises til punkt 14.5.

Det fremgar av forste ledd forste punktum at forll
valtningsorganer kan ilegge administrative rettigll
hetstap nér dette er fastsatt i lov.

Hjemmel for tilbaketrekking eller begrensning
ma finnes i seerloven. Bestemmelsen stiller ikke
naermere krav til hjemmelen. Siden rettighetsl
tapene utgjor straff etter EMK, kan ikke hjemmell
len uten videre sekes i alminnelige forvaltningsl(l
rettslige regler om omgjering av tidligere trufne
enkeltvedtak.

Forste ledd annet punktum definerer adminisll
trative rettighetstap som administrative sanksjoner
som trekker tilbake eller begrenser en offentlig tilll
latelse. Vesentlige deler av definisjonen — «adminis[]
trative sanksjoner» — viser tilbake til definisjonen i
§ 43 annet ledd. Definisjonen bidrar til 4 synliggjere
at det ma trekkes en grense mot tilbakekall av
offentlige tillatelser som ikke er straff etter EMK.
Om grensedragningen vises det til punkt 4.3.2,
14.2.2 og 14.5. Det finnes en rekke slike former for
tilbakekall i norsk rett som ikke er straff etter
EMK. Det gjelder selv om tilbaketrekkingen er forll
anlediget av at det har skjedd lovbrudd.

Tap av offentlig ytelse som definert i punkt
15.3.1 og forbud mot virksomhet som ikke krever
tillatelse, se punkt 15.4, faller utenfor begrepet
«rettighetstap» i forvaltningsloven § 45 sin for-
stand. Hvorvidt slike reaksjoner er omfattet av forll
valtningsloven Kkapittel IX, beror pd definisjonen
av begrepet «administrativ sanksjon» i § 43 annet
ledd.

Alternativet «trekke tilbake» innebeerer at den
virksomheten som hviler pé tillatelsen, ikke kan
utoves. Alternativet «begrense» gir forvaltningen
mulighet til 4 nyansere sanksjonen sammenlignet
med det & trekke tillatelsen helt tilbake. For
eksempel kan tillatelsen i sanksjonsperioden fa et
mindre omfang enn tidligere, eller virksomheten
kan drives videre, men pa mer tyngende vilkar
enn tidligere. Et eksempel pa et mindre omfang er
at rettighetstapet bare skal gjelde for en del av
virksomheten, selv om hele virksomheten bygger
pa tillatelsen.

Etter annet ledd forste punktum kan adminisll
trativt rettighetstap bare ilegges sa langt det etter
overtredelsenes art, alvor og forholdene for ovrig
fremstar som forholdsmessig. Om forholdet til
den formalsbegrensningen som ble foreslatt av
utvalget, vises det til punkt 14.5.4. «Overtredelse»
viser tilbake til definisjonen i § 43 annet ledd og
forstds i denne sammenheng vidt, slik at det kan
omfatte bade overtredelse av lov og andre offentlig(l
rettslige plikter, bade av generell karakter (typisk
forskrift) og individuell karakter (typisk enkeltll
vedtak).

Forholdsmessighetsbegrensningen  gjelder
bade ved avgjerelse om rettighetstap bor ilegges
og ved avgjerelse av hva rettighetstapet naermere
skal ga ut pa, inkludert lengden og eventuelle villl
kér eller krav som folger av vedtaket om rettigll
hetstap.

Bestemmelsen ma ses i sammenheng med at
det for forvaltningsvedtak der forvaltningen har et
fritt skjenn, ikke gjelder noen alminnelig forholdsl
messighetsbegrensning som kan preves av doml
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stolene, jf. Rt. 2008 side 560 avsnitt 48. I rettsprakll
sis har situasjonen nar det gjelder penalt pregede
sanksjoner til dels veert handtert annerledes.

Det kan tenkes at sarloven fastsetter at rettigll
hetstap skal ilegges hvis neermere bestemte vilkar
er oppfylt. Utgangspunktet méd da veere at seerll
lovens forutsetning om at rettighetstap skal ilegll
ges, ma ga foran. Nar seerloven fastslar en plikt til
a ilegge rettighetstap, vil det normalt ha skjedd ut
fra det syn at det ikke skal vurderes i det enkelte
tilfellet om rettighetstap ber ilegges. Tilsvarende
kan det tenkes at rettighetstapets lengde og evenll
tuelt andre vilkar mv. er fiksert i loven, eller at det
i det minste er gitt visse rammer for utmaélingen.
Utgangspunktet er ogsa her at serlovens lesning
gar foran, men ofte vil motstrid mellom saerlov og
forvaltningsloven kunne unngéas gjennom harmoll
niserende tolkning.

Hva som er forholdsmessig, ma vurderes konll
kret i tilknytning til det aktuelle rettighetstapet og
hjemmelsbestemmelsene i saerlovgivningen. Det
gjelder bade ved vurderingen av om rettighetstap
bor ilegges, rettighetstapets lengde og den neer(l
mere utformingen av sanksjonen. Overtredelsens
art og alvor vurdert i forhold til de konkrete virk(l
ningene av et rettighetstap for den private part, er
alltid et relevant utgangspunkt for vurderingen.
Rettighetstapets lengde og omfang ellers vil nor-
malt vaere et sentralt moment ved forholdsmessigl(l
hetsvurderingen. Utvalget foreslo ikke en forll
holdsmessighetsbegrensning, men i stedet at retll
tighetstapet alltid matte anses nedvendig av hen-
syn til lovens formal. Hvorvidt rettighetstapet er
nedvendig for & oppna formélet med loven, vil
ogsd ha betydning ved den forholdsmessighets(l
vurderingen som departementet foreslar. Hvis forll
maélet kan oppnds ved et mindre inngripende
virkemiddel, trekker det i retning av at det mindre
inngripende virkemidlet anvendes. Det mé imidl
lertid ogsa kunne legges vekt pa de allmennprell
ventive virkningene av 4 kunne benytte rettighetsl
tap, slik at en ikke kan se isolert pd den personen
eller det foretaket reaksjonen rettes mot. Ved
administrativt rettighetstap rettet mot foretak vil
momentene i § 46 annet ledd komme supplerende
inn innenfor rammene av forholdsmessighetsl
begrensningen,

Etter annet ledd annet punktum skal vedtaket
om administrativt rettighetstap gjelde «for en
bestemt tid». Dersom det skal &pnes for tidsl
ubestemte administrative rettighetstap som utgjor
straff etter EMK, mé det gis tydelig hjemmel for
dette i seerloven. Et sa vesentlig punkt som rettigl]
hetstapets lengde ma selvsagt fremga av vedtaket,
med mindre lengden fremgéar Klart av lov eller

forskrift. Den valgte formuleringen om at vedtaket
skal gjelde «for en bestemt tid» er ikke ment &
vaere til hinder for at oppher av rettighetstapet
knyttes til at bestemte forhold inntrer, for eksemll
pel at visse formalfeil begatt av den private parten
og som dannet grunnlag for rettighetstapet, blir
rettet opp, sml. Rt. 2005 side 416 (hvor det ikke
var spersmaél om straff etter EMK).

Utvalget foreslo & lovfeste at rettighetstapets
lengde bare unntaksvis kan overstige to ar. Deparll
tementet har ikke funnet det nedvendig & fastsette
en slik maksimumsgrense. Lengden og omfanget
av rettighetstapet er sentrale momenter ved avgjoll
relsen av om rettighetstapet er forholdsmessig,
jf. annet punktum. Departementet antar imidlertid
at det som folge av forholdsmessighetsbegrensl(l
ningen bare unntaksvis kan bli aktuelt & fastsette
rettighetstap for et lengre tidsrom enn to ar, for
eksempel dersom det dreier seg om en omfatll
tende overtredelse som krenker vesentlige
interesser og som har skjedd forsettlig eller grovt
uaktsomt, jf. NOU 2003: 15 punkt 13.8. En sa
alvorlig overtredelse ber — ut fra departementets
anbefalinger om bruk av straff og administrative
sanksjoner — normalt anmeldes til politiet, uav(l
hengig av hva som matte folge av forholdsmessigll
hetsbegrensningen.

Forslaget inneholder ikke bestemmelser om
virkningstidspunkt for et vedtak om rettighetstap.
Dette mé derfor fastsettes av forvaltningen i vedl
taket.

Vedtak om 4 ilegge administrativt rettighetstap
kan omgjeres i medhold av forvaltningsloven § 35,
ulovfestede forvaltningsrettslige regler eller
annen serlig hjemmel.

Hvorvidt det etter utlepet av perioden for et
rettighetstap er nedvendig & seke om ny tillatelse
eller om den gamle tillatelsen fortsatt har virkning
etter sitt opprinnelige innhold, ma bero pa en tolkll
ning av de aktuelle bestemmelsene i serlovgivil
ningen og det trufne enkeltvedtaket. Spersmalet
er trolig mest aktuelt ved de noe mer langvarige
rettighetstapene. I alle fall ved kortvarige rettigll
hetstap vil det normalt ikke veere nedvendig &
seke om ny tillatelse.

Til § 46

Paragrafen fastsetter hvilke krav til subjektiv skyld
som gjelder ved ileggelse av administrative sankll
sjoner rettet mot foretak, og gir retningslinjer for
om et foretak skal ilegges administrativ sanksjon
og utmaling av sanksjonen. Paragrafen tar utgangsll
punkt i utvalgets forslag til § 51 i forvaltningsloven.
Samtidig er det vesentlige forskjeller. Viktigst er at
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departementet ikke foreslar & lovfeste en selvstenl(l
dig hjemmel for bruk av administrativ foretaksll
sanksjon. Paragrafen gjelder i prinsippet for alle
typer administrative sanksjoner mot foretak, men
den er best tilpasset overtredelsesgebyrer, sarlig
nar det gjelder spersmal om utmaling.

Forste ledd forste punktum slar fast at ileggelse
av administrativ sanksjon overfor et foretak kan
skje selv om ingen enkeltperson har utvist skyld.
Forutsetningen er at det finnes hjemmel for ilegll
gelse av administrativ foretakssanksjon i sarloven.
Se narmere punkt 9.3 om hvordan sarlovgivninll
gen kan gi hjemmel for administrativ foretakssankl
sjon. Bestemmelsen utvider ikke den personkret(l
sen som etter serloven kan padra foretaket ansvar,
eksempelvis ledelsen, ansatte og oppdragstakere.
Den regulerer bare spersmaélet om betydningen av
subjektiv skyld for den personkretsen som etter
seerloven kan padra foretaket ansvar.

Formuleringen om at «ingen enkeltperson har
utvist skyld» er hentet fra paragrafen om foretaks[
straff i straffeloven § 27 forste ledd og skal forstas
pa samme maéte. Ansvaret er derfor som utgangsl
punkt gjort objektivt. Det ma imidlertid skje en
avgrensning av ansvaret der overtredelsen er
utslag av hendelige uhell eller en folge av force
majeure. Se naermere Ot.prp. nr. 90 (2003-2004)
punkt 17.5 side 242.

Sarlovgivningen kan inneholde andre krav til
subjektiv skyld enn det som folger av forste ledd
forste punktum, se for eksempel konkurransell
loven § 29 forste ledd. Etter omstendighetene kan
ogsa avvikende skyldkrav som ikke har Klar forll
ankring i saerlovens ordlyd, ga foran, for eksempel
dersom et annet skyldkrav er lagt til grunn i forll
arbeidene til seerloven.

Forste ledd annet punktum definerer hva som
menes med foretak i relasjon til reglene om admill
nistrativ foretakssanksjon. Bestemmelsen skal for(l
stds pa samme mate som straffeloven § 27 annet
ledd. Her som ved foretaksstraff, er en forutsetll
ning for at bestemmelsen om foretakssanksjon far
anvendelse pd et enkeltpersonforetak, at det er
ansatte eller oppdragstakere i virksomheten, jf. Rt.
2007 side 785 avsnitt 16. I motsatt fall vil vedkoml(
mende kunne hefte etter de reglene som gjelder
for fysiske personer.

Enkelte lover har en angivelse av ansvars(l
subjektet som avviker fra forvaltningsloven § 46.
Etter arbeidsmiljeloven § 18-10 kan «virksomhet»
ilegges overtredelsesgebyr. Virksomhetsbegrepet
i §1810 avgjer om det er hjemmel for overtrell
delsesgebyr. Forvaltningsloven § 46 fir neppe
praktisk betydning ved siden av reguleringen i

arbeidsmiljeloven § 18-10. Avvikende definisjoner
av «foretak» kan ogsd forekomme, jf. konkurran(l
seloven § 2, jf. §29, som selv utferlig regulerer
overtredelsesgebyrer.

Annet ledd regner opp momenter som det
«kan» tas hensyn til ved avgjoerelsen av om et forell
tak skal ilegges administrativ sanksjon og ved
utmalingen av sanksjonen. Oppregningen er ikke
uttemmende. Vektleggingen av momentene vil
variere etter hvor alvorlig overtredelsen er og
hvor inngripende sanksjon det er tale om & ilegge.

Oppregningen tilsvarer i all hovedsak oppregll
ningen i straffeloven § 28, men har enkelte tilpasl
ninger til administrative sanksjoner. Det vises
seerlig til Ot.prp. nr. 90 (2003-2004) punkt 30.1
side 432-433.

I bokstav fer det saerskilt pekt pa at det kan legll
ges vekt pa om det foreligger gjentakelse. Dette
momentet er ikke saerskilt regnet opp i straffell
loven § 28, men ble foreslatt av utvalget, og deparll
tementet har fulgt opp utvalgets forslag. Det gjell
der selv om gjentakelse i lovforslaget for evrig
ikke er tillagt en slik betydning som utvalget la
opp til, jf. punkt 7.4.5. Gjentakelse foreligger der
foretaket tidligere er ilagt straff eller administrativ
sanksjon for overtredelse av den samme eller en
beslektet handlingsnorm.

Etter bokstav g skal foretakets skonomiske
evne vektlegges. Om innholdet av momentet vises
det til Ot.prp. nr. 90 (2003-2004) punkt 30.1 side
433. Morselskapets ekonomi kan tas med i
betraktningen. Om det er rimelig 4 legge vekt pa
morselskapets skonomi beror pa en konkret vurll
dering.

Bokstav h bygger pa straffeloven § 28 bokstav g
og er ny sammenlignet med utvalgets forslag.
Sammenlignet med formuleringen i straffeloven
§ 28 er det fremhevet om en enkeltperson som har
handlet pa vegne av foretaket, blir ilagt adminis(
trativ sanksjon (ikke bare straff).

Bokstav i bygger pa straffeloven § 28 bokstav h
og er ny sammenlignet med utvalgets forslag. Det
er likevel den forskjell fra straffeloven at bade
straff og administrativ foretakssanksjon er nevnt.
Presumsjonsprinsippet vil normalt lede til samme
resultat.

En del bestemmelser i serlovgivningen regll
ner selv opp momenter som det skal eller kan
legges vekt pa ved spersmal om ileggelse eller
utmaling av administrativ sanksjon overfor forell
tak. Seerlovgivningen vil pd dette punktet normalt
ikke veaere i strid med departementets forslag til
§ 46, men supplere forvaltningslovens regler.
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Til § 47

Paragrafen lovfester en plikt for forvaltningsorgall
ner til 4 samordne seg med patalemyndigheten og
forvaltningsorganer nar det er grunn til 4 anta at
det er aktuelt & ilegge straff eller andre adminisl
trative sanksjoner ved overtredelser som gjelder
samme forhold. En tilsvarende plikt til samordl
ning, rettet mot péatalemyndigheten, foreslas lovll
festet i straffeprosessloven §229 tredje ledd.
Bestemmelsene griper ikke inn i patalemyndighell
tens eksklusive kompetanse til & avgjore péatalell
sporsmalet.

Forslaget til § 47 har ikke noen parallell i utvalll
gets forslag. Det ma sees i sees i sammenheng
med at departementet ikke foreslar noen egen lovll
bestemmelse som regulerer rekkevidden av forll
budet mot gjentatt straffeforfelgning. Det vises til
punkt 17.4.2 og punkt 17.4.5.

Formaélet med paragrafen er 4 legge til rette
for at dobbeltforfolgning unngés i sanksjonssaker,
noe som igjen sikrer et passende samlet reakll
sjonsnivd mot lovbrudd og at belastningen ved
gjentatt straffeforfelgning unngas.

Med «sanksjonssaker» siktes det i overskrifll
ten bade til saker om administrative sanksjoner og
tradisjonell straff.

Forste ledd regulerer forvaltningsorganers
plikt til & samordne seg med patalemyndigheten.
Grunnvilkaret er at et forvaltningsorgan «har
grunn til & anta at bade straff og administrativ
sanksjon kan vere en aktuell reaksjon mot
samme forhold».

Hva som utgjer ett og samme forhold, avgjeres
ut fra de kriteriene som gjelder ved avgjorelsen av
hva er en og samme «offence» (den norske overll
settelsen: «straffbar handling») etter EMK protol
koll 7 artikkel 4. «Samme forhold» foreligger etter
EMDs praksis hvis det faktum som ligger til
grunn for den administrative sanksjonen, er det
samme eller vesentlig det samme som det som ligll
ger til grunn for den strafferettslige forfelgll
ningen, se narmere punkt 4.5.5.

En forutsetning for at bade straff og adminisll
trativ sanksjon «kan vaere en aktuell reaksjon mot
samme forhold» er at det i lovgivningen er hjem[
mel for & ilegge begge deler, eller at dette antas
etter en forelopig vurdering. Videre kan det forell
ligge avklaringer i praksis om forholdet mellom
administrativ og strafferettslig forfelgning som
gjor at den ene typen reaksjon ikke er aktuell. Det
kan for eksempel foreligge instrukser som gir veill
ledning om hvilke typer forhold som skal forfelll
ges og 1 hvilket spor. Paragrafen medferer ingen
direkte plikt til & utarbeide denne typen generelle

instrukser, men slike instrukser kan bidra til &
oppfylle samordningsplikten. Ved overtredelsesll
gebyrer kan for eksempel de sakene der forvaltll
ningen skal ilegge administrativ sanksjon, settes
til en maksimumsgrense angitt i belep, prosenter
eller en henvisning til folketrygdens grunnbelep.
En slik maksimumsgrense gir en tydelig arbeidsl]
fordeling mellom forvaltningen og patalemyndigll
het som er enkel & praktisere. Utarbeidelse av
generelle instrukser kan serlig vaere aktuelt pa
saksomrader med et visst volum av overtredelser,
slik at det alt i alt fremstar som ressursbesparende
& utarbeide slike instrukser om handhevingen.
Dersom det fremstar Klart i hvilket spor forfelgl
ningen skal skje, for eksempel fordi det foreligger
en entydig praksis pa omradet eller overtredelsen
er si bagatellartet at patalemyndigheten apenbart
ikke vil bruke ressurser pa saken, behever ikke
forvaltningsorganet ta kontakt med patalemyndigll
heten i hver sak om administrative sanksjoner.

Selv om bade straff og administrativ sanksjon
objektivt sett kan veere en aktuell reaksjon mot
samme forhold, ma forvaltningsorganet ha hatt
«grunn til 4 anta» at dette var tilfellet. Det m& som
utgangspunkt forventes at et forvaltningsorgan
har god oversikt over alternative hjemler for ilegll
gelse av sanksjoner, eller at det er neerliggende 4
underseke hvilke hjemler som kan vaere aktuelle
i praksis. En viss undersokelsesplikt mé det forutll
settes at forvaltningsorganet har. Det er likevel
ikke tale om noen omfattende undersokelsesl
plikt.

§ 47 annet ledd fasetter en tilsvarende plikt
som 1i forste ledd for tilfeller der et forvaltningsl
organ «har grunn til 4 anta at det ogsé for et annet
organ kan veere aktuelt & ilegge administrativ
sanksjon mot samme forhold». Vilkirene «grunn
til 4 anta», «aktuelt» og «samme forhold» skal for(l
stds pd samme maéte som i forste ledd. Kravet til
«samordning» er ogsid ment & innebare en till
svarende plikt som etter forste ledd. Det vises til
merknadene til forste ledd.

Reglene i § 47 retter plikter mot forvaltningen
og gir grunnlag for & treffe beslutning om hvilket
eller hvilke organer som skal forfelge et forhold
med sikte pa sanksjonering. Vurderingen som
skal skje etter bestemmelsen, munner ikke i seg
selv ut i noe «vedtak» i § 41 sin forstand. Etter
departementets syn er det lite naturlig om mangf(l
lende overholdelse av bestemmelsen skulle fa
ugyldighetsvirkninger. En har funnet det unedl
vendig 4 presisere dette i lovteksten.

Verken forvaltningens beslutning om politian[]
meldelse, oversendelse til pétalemyndigheten
eller overfering til et annet forvaltningsorgan er
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enkeltvedtak etter forvaltningsloven §2 forste
ledd bokstav b, jf. bokstav a, idet det er tale om
prosessledende avgjorelser. Det ulovfestede kravet
til forsvarlig saksbehandling innebzerer likevel at
forvaltningens politianmeldelse eller oversenl
delse ma vare forsvarlig forberedt. Det vises
ellers til punkt 17.4.2 og til merknadene til den till
svarende bestemmelsen i straffeprosessloven
§ 229 tredje ledd.

Til § 48

Paragrafen regulerer forvaltningens plikt til & veill
lede parter i sanksjonssaken om den retten som
kan foreligge til ikke & svare pa spersmal eller utlell
vere dokumenter eller gjenstander nér svaret eller
utleveringen kan utsette vedkommende for admill
nistrativ sanksjon eller straff. Departementets for-
slag mé ses i sammenheng med at det ikke foreslas
noen egen bestemmelse der rekkevidden av retten
til & nekte 4 svare pa spersmaél eller utlevere dokull
menter eller gjenstander reguleres naermere, slik
utvalget foreslo i § 53 forste punktum. Bakgrunnen
for departementets standpunkt fremgér av punkt
22.5. Departementets forslag til § 48 bygger videre
pa den informasjonsplikten utvalget foreslo i § 53
annet punktum. Siden det er tale om en helt ny
bestemmelse som gjelder pa en rekke ulike forvaltll
ningsomrader, har departementet neyd seg med &
foresla en noksa betinget veiledningsplikt. Det er
sentralt at veiledningsplikten ikke pd unedig vis
stiller seg i veien for forvaltningens legitime behov
for & kunne fa opplysninger i den store mengden av
saker der det i utgangspunktet ikke er spersmal
om 4 ilegge sanksjoner (eller 4 anmelde noen). Det
er ved utformingen av bestemmelsen tatt hensyn til
at retten til 4 nekte 4 svare pa spersmal og a utlell
vere dokumenter eller gjenstander langt fra er
absolutt, selv om en er innenfor rammen av en sak
om administrative sanksjoner.

Veiledningsplikten i § 48 har samme formaél
som den generelle veiledningsplikten i § 11: Den
skal gi parten adgang til 4 ivareta sine interesser i
saken. § 48 legger til rette for at parten skal kunne
velge & benytte seg av en eventuell taushetsrett
eller rett til & nekte & utlevere dokumenter eller
gjenstander for dermed 4 kunne unng3 & bidra til
egen fellelse (selvinkriminering). Lovbestemmelll
sen star ogsa som en paminnelse til forvaltningen
om dette seerlige spersmalet. § 48 konkretiserer
de generelle reglene om veiledningsplikt i § 11,
men reglene i § 11 vil ogsd kunne komme supplell
rende inn, for eksempel der parten har spersmal
om sine rettigheter.

Veiledningsplikten etter § 48 er ment & dekke
de kravene som folger av EMK. Det er imidlertid
tvilsomt hvor langt og i hvilke situasjoner det av
EMK folger en plikt til & veilede om den taushetsl(
retten mv. som gjelder etter EMK eller nasjonal
rett, jf. punkt 22.2.3. Veiledningsplikten etter § 48
star pa egne ben. Praksis etter EMK kan likevel
ha betydning ved tolkingen av § 48.

Den ytre rammen for veiledningsplikten er
etter forste punktum knyttet til at vedkommende
er «part» i en «sak om administrativ sanksjon». En
slik sak foreligger nar vedkommende etter EMK
artikkel 6 ma regnes som «siktet» i en sak om
«straff» (det foreligger en «criminal charge»). Det
vises til den generelle forstaelsen av begrepet
«siktet» i punkt 4.3.2. Det vises dessuten til drefll
telsen i NOU 2003: 15 punkt 5.7.6 og 12.7.4 om nar
noe gar over fra 4 vaere en ordineer forvaltningsl
sak til (ogsd) a bli en sanksjonssak.

Utvalget foreslo at taushetsretten og den tilhell
rende veiledningsplikten ogsa skulle gjelde i «sak
om [...] mulig politianmeldelse», jf. NOU 2003: 15
punkt 26.2.4 note 177. Departementet folger ikke
opp forslaget om & lovfeste veiledningsplikt i slike
tilfeller. Etter departementets syn er en «mulig
politianmeldelse» lite egnet som generelt Kkritell
rium for 4 avgrense veiledningsplikten, idet vedl
kommende ikke gjennomgidende méa regnes som
«siktet» i EMKs forstand i slike tilfeller. Det kan
ikke utelukkes at spersmal om taushetsrett (og i
en senere fase spersmal om bevisavskjering) kan
oppstd hos forvaltningen i slike tilfeller, sml.
Rt. 2013 side 323 og EMDs dom Saunders mot
Storbritannia, 17. desember 1996 (nr. 19187/91)
avsnitt 69. Det kan av den grunn ogsa veere aktull
elt & veilede parten, men det ma i tilfelle skje pa
annet grunnlag.

Veiledningsplikt gjelder bare overfor parter
som det «er aktuelt for». Dette apner for &
begrense veiledningen til parter som stir i en
situasjon der vernet mot selvinkriminering i form
av en rett til 4 nekte & svare pa spersmal eller til &
utlevere dokumenter eller andre gjenstander, fakll
tisk vil sl inn. En slik begrensning er nedvendig
fordi vernet mot selvinkriminering beror pd en
helhetsvurdering. Det vises til punkt 22.2.2. Det
kan imidlertid pa forhand vaere uklart om det vil
foreligge en situasjon der retten til taushet mv.
kommer til anvendelse. Det er da ikke noe i veien
for & gi veiledning om det vernet som kan forell
ligge, jf. straks nedenfor.

Forvaltningen kan i sin veiledning neye seg
med & gjore parten «oppmerksom» pd at det
«kan» foreligge «en rett til & nekte & svare pa
sporsmaél eller utlevere dokumenter eller gjenll
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stander nar svaret eller utleveringen vil kunne
utsette vedkommende for administrativ sanksjon
eller straff>. Lovens formulering angir dermed
temaet for veiledningen, samtidig som den viser at
det er tale om en begrenset veiledningsplikt. Forll
slaget er lagt opp slik at en kort, generell veiledll
ning normalt er tilstrekkelig. En slik begrenset
veiledning gjer at parten blir oppmerksom pa sine
(mulige) rettigheter. Dette kan vaere nyttig ikke
minst der det i utgangspunktet foreligger en plikt,
kanskje under trussel om straff eller administrativ
sanksjon, til 4 bistd med opplysninger, dokumenl
ter eller gjenstander. Forvaltningen kan her som
ellers ha veiledningsplikt etter de alminnelige
reglene i forvaltningsloven § 11 som felge av at en
part stiller ytterligere spersmél om sine rettigll
heter i saken.

Forvaltningen kan naturlig nok i egen
interesse selv opplyse mer presist hva som ligger i
retten til 4 nekte & svare pa spersmal eller utlevere
dokumenter eller gjenstander. For eksempel kan
det opplyses om at taushetsretten ikke gir rett til
straff- eller sanksjonsfritt 4 gi uriktige opplysl
ninger, hvilke reaksjoner som kan bli felgen av
urettmessig brudd pa opplysningsplikten, og at
vedkommendes taushet kan bli tillagt vekt i bevisll
vurderingen (innenfor de rammene som folger av
kravet om rettferdig rettergang). Det er heller
ikke noe til hinder for at forvaltningen oppfordrer
vedkommende til & svare pa spersmal selv om det
skulle foreligge en rett til 4 nekte 4 svare pa et
spersmal.

Loven forutsetter med dette at det finnes visse
regler om rett til 4 nekte & svare pa spersmal eller
utlevere dokumenter eller gjenstander, men er
ikke ment & uttrykke noe mer presist om rekkell
vidden av den bakenforliggende retten. Rekkevidll
den av retten beror pa andre rettsregler. I saker
om administrative sanksjoner vil det i de fleste tilll
fellene vaere EMK artikkel 6 nr. 1 som er grunnll
laget for rettighetene. Det vises til punkt 22.2.
Hvis seerlovgivningen gir et mer vidtgaende vern,
er det den retten som er utgangspunktet for orienll
teringsplikten.

Ogsé formuleringen «nér svaret eller utleverinll
gen vil kunne utsette parten for administrativ sank[l
sjon eller straff> er prinsipielt ment & angi temaet
Jor veiledningsplikten og ikke & si noe avgjerende
om ndr det i en konkret sak foreligger en rett til
taushet mv. Samtidig er det pa dette punktet en viss
sammenheng mellom omrédet for veiledningsplik(l
ten og den underliggende retten til vern: Et vern
mot selvinkriminering forutsetter normalt at svaret
eller utleveringen vil kunne utsette vedkommende
for administrativ sanksjon eller straff.

Hvis forvaltningen har innhentet bevis i strid
med retten til 4 nekte 4 svare pa spersmal eller
utlevere dokumenter eller gjenstander, ma det
vurderes om forklaringen, dokumentet eller gjenll
standen kan anvendes som bevis i saken. I forvaltll
ningsretten reguleres spersmaélet om bevisavskjeell
ring av ulovfestede regler. Ved domstolsbehandll
ling i sivile saker avgjeres spersmaélet etter tvistell
loven §22-7. 1 straffesaker gjelder tilsvarende
regler som i tvisteloven § 22-7 pa ulovfestet grunnll
lag, jf. Rt. 2009 side 1526, avsnitt 28 til 29. Departell
mentet antar at de ulovfestede reglene om bevisll
avskjering i forvaltningsretten er sammenl
fallende med tvisteloven § 22-7. Bade ved forvaltl
ningens og domstolenes behandling ma det vurll
deres om EMK artikkel 6 medferer at beviset ma
avskjaeres. Manglende orientering om taushets(
rett er et moment ved vurderingen av om bruk av
mistenktes forklaring som bevis innebarer et
brudd pa kravet til «fair trial», jf. blant annet
Aleksandr Zaichenko mot Russland, 18. februar
2010 (nr. 39660/02) avsnitt 52 til 60. Det vises
ellers til i punkt 22.2.3.

Annet punktum fastslar at orienteringsplikten
ikke gjelder der parten ma antas & veere kjent med
at det kan foreligge en rett til taushet eller til ikke
4 utlevere dokumenter eller gjenstander. Det kan
for eksempel veere tilfellet der parten tidligere har
fatt en orientering. At parten er representert ved
advokat, gir ikke uten videre grunnlag for 4 anta
at han er kjent med at det kan foreligge en rett til &
nekte 4 svare pa spersmal eller utlevere dokumenl(l
ter eller gjenstander.

Til § 49

§49 regulerer forvaltningsorganets (forsteinll
stansens) plikt til & underrette parten om sankll
sjonssakens avslutning og til kort & begrunne
utfallet der det besluttes at administrativ sanksjon
ikke ber ilegges. Paragrafen tar utgangspunkt i
utvalgets forslag til § 52, men det er ogsa noen for(l
skjeller.

Bakgrunnen for bestemmelsen er at forvaltll
ningens beslutning i ferste instans om ikke &
ilegge sanksjon, ikke er et enkeltvedtak etter forll
valtningsloven § 2 forste ledd bokstav b, jf. bokl
stav a. Dermed far bestemmelsene i forvaltningsl(l
loven kapittel V heller ikke anvendelse, inkludert
reglene om begrunnelse, underretning, veiledll
ningsplikt og klagerett i §§ 24 til 28. Hensynet til
parten og behovet for a klargjere at prosessen er
avsluttet i henhold til EMK artikkel 6 nr. 1, tilsier
likevel at parten ber underrettes om sakens
utfall og at grunnlaget for beslutningen kort
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angis. Se nzermere punkt 21.5 om bakgrunnen
for forslaget.

Bestemmelsen er begrenset til 4 gjelde avslutll
ning av saken i «forsteinstansen». Nar saken i klall
geinstansen ender med at sanksjon ikke ilegges,
vil avgjerelsen om a avslutte saken pd denne
méaten veare et enkeltvedtak. Bakgrunnen for
klagesaken vil normalt veere at sanksjon er ilagt,
og at klagesaken dermed endrer den private par-
tens rettsstilling. Dermed foreligger det et enkeltll
vedtak, slik at de ordinaere reglene om enkeltved(l
tak kommer til anvendelse.

Vilkaret «sak om administrativ sanksjon» i
forste punktum inntrer nar Kriteriet «siktet» etter
EMK artikkel 6 er oppfylt. Dette kriteriet er
omtalt i punkt 4.3.2. Hvis en undersekelse e.l. ikke
er kommet sa langt at vedkommende regnes som
«siktet», foreligger det etter bestemmelsen ingen
«sak om administrativ sanksjon» og heller ingen
underretningsplikt knyttet til avslutning av under(l
sekelsene. Det er likevel ikke til hinder for at
underretning i noen tilfeller ma eller ber gis pa
annet grunnlag.

Underretningsplikten inntrer nér saken om
administrativ sanksjon «avsluttes» med at sankll
sjon ikke ilegges. Det innebaerer ingen avslutning
av saken at et forvaltningsorgan for sin egen del
velger 4 la veere 4 ilegge sanksjon, men der forll
folgningen likevel fortsetter i et annet forvaltll
ningsorgan, eller der forvaltningen politianmelder
og oversender saken til patalemyndigheten. I slike
tilfeller ma spersmalet om underretning vurderes
pa annet grunnlag.

Etter annet punktum gjelder forvaltningsloven
§ 27 forste ledd om plikt til & underrette om
enkeltvedtak, tilsvarende for beslutninger om
ikke & ilegge administrativ sanksjon. Normalt vil
parten ha fatt forhandsvarsel om vedtak i den
saken det er tale om & avslutte. I slike tilfeller vil
unntaket fra underretningsplikten i §27 forste
ledd siste punktum sjelden fa anvendelse.

Etter tredje punktum skal grunnlaget for
avslutningen av saken samtidig kort angis.

Forvaltningsorganets beslutning om verken &
ilegge sanksjon, politianmelde eller oversende
saken til patalemyndigheten kan ha ulik bakl
grunn. Forvaltningsorganet kan finne det Kklart at
det ikke er grunnlag for a ilegge noen sanksjon.
Forvaltningsorganet kan ogsi mene at det er
uklart om vilkdrene for 4 ilegge sanksjon er oppl
fylt. Det kan blant annet skyldes at det nedven(
dige faktum ikke er tilstrekkelig bevist. Endelig
kan forvaltningen mene at det er uhensiktsmessig
4 ilegge sanksjon selv om vilkarene er oppfylt, for
eksempel fordi det virker for strengt.

Kravet om angivelse av «grunnlaget for avslutll
ning av saken» innebzrer en betydelig snevrere
begrunnelsesplikt enn det som felger av forvaltll
ningsloven §25. Samtidig ma begrunnelsen
dekke mer enn bare en konstatering av at forvaltll
ningen har besluttet ikke 4 ilegge sanksjon, politill
anmelde eller oversende saken. Ut fra formaélet
med begrunnelsesplikten ma begrunnelsen samll
tidig veere slik at rettergangen kan anses avsluttet
slik at den avbryter «rimelig tid»-fristen etter
EMK artikkel 6 nr. 1. EMD har i flere avgjorelser
lagt til grunn at fristen leper s lenge den private
er «straffeanklaget». Endelig dom gjennom frill
kjennelse eller domfellelse avbryter fristen, jf.
Wemhoff mot Tyskland, 27. juni 1968 (nr. 2122/64)
avsnitt 18. Ogsa beslutninger som etter nasjonal
rett regnes som henleggelser, kan etter forholl
dene avbryte fristen. EMD har i en rekke avgjorelll
ser uttalt og bygget beregningen av tidsperioden
pa at en meddelelse fra patalemyndigheten om at
saken er henlagt, avbryter fristen. Se blant annet
Stoianova mot Romania, 4. august 2005 (nr.
77517/01 og nr. 77722/01) avsnitt 10 og 20 til 22
og Slezevicius mot Litauen, 13. november 2001 (nr.
55479/00) avsnitt 25 til 27.

En angivelse av grunnlaget for beslutningen
kan etter dette gjores kort. Den kan vare begrenl(l
set til & slé fast at det nedvendige faktum ikke er
bevist (bevisets stilling). Dersom forvaltnings(l
organet pd grunn av ressurs- og kapasitetshensyn
har valgt ikke & utrede om vilkarene for a ilegge
sanksjon er oppfylt, er det tilstrekkelig & vise til
det. Det samme gjelder der forvaltningsorganet
har kommet til at det er for strengt & ilegge sankll
sjon.

At begrunnelsen skal gis «samtidig» med
underretningen om at saken avsluttes, forutsatt at
det ikke gjelder unntak fra begrunnelsesplikten,
er i samsvar med hovedregelen som gjelder for
enkeltvedtak etter § 24 forste ledd annet punktum.
S4 lenge begrunnelsesplikten er sapass lite omfatll
tende som i utkastet, ser departementet ikke
behov for 4 gjore unntak fra kravet til samtidighet.

Til § 50

Paragrafen regulerer domstolenes kompetanse
ved preving av vedtak om administrative sankl
sjoner. Den supplerer de alminnelige sivilprosesl
suelle og forvaltningsrettslige reglene som i
utgangspunktet kommer til anvendelse. Departell
mentets forslag avviker pad en del punkter fra
utvalgets forslag til § 57 annet ledd, jf. NOU 2003:
15 punkt 26.2.4. Bakgrunnen for lgsningene som
er valgt, omtales i punkt 23.8.4.
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Reglene i paragrafen kommer til anvendelse
ved preving av vedtak som innebaerer administrall
tiv sanksjon etter forslaget til § 43.

Etter §50 kan retten «prove alle sider av
saken». Retten kan dermed prove bade faktum,
saksbehandling, rettsanvendelse og forvaltningsl
skjonnet som sanksjonsvedtaket bygger pa.
Bestemmelsen gjor ikke unntak fra tvisteloven
kapittel 11 om rettens forhold til partenes prosessl(l
handlinger. Disse reglene gjelder fullt ut, jf. punkt
23.8.4.

Utgangspunktet for domstolsprevingen er et
truffet «vedtak» om administrative sanksjoner.
Med dette som utgangspunkt danner «saken»
som vedtaket er knyttet til, en ytre ramme for
domstolenes previngskompetanse. Ytterligere
begrensninger folger av reglene om rettens for-
hold til partenes prosesshandlinger, jf. tvisteloven
kapittel 11. Bestemmelsens saksbegrep tilsvarer
begrepet «sak» i forvaltningsloven § 34 annet ledd
forste punktum. Saksbegrepet i forvaltningsloven
§ 34 kan dekke ileggelse av administrative sankll
sjoner etter ulike hjemler. Det innebzrer blant
annet at domstolen i noen tilfeller kan preve om
vilkarene for 4 ilegge sanksjon er oppfylt etter en
annen hjemmel enn den sanksjonsvedtaket bygl
ger pa, se til illustrasjon Rt. 2011 side 910, som
bererer domstolenes kompetanse til & prove vedl
tak om overtredelsesgebyr etter konkurransell
loven § 29 (avsnitt 50 til 59 i dommen).

I mange tilfeller vil ileggelse av en annen type
sanksjon enn den forvaltningen har ilagt, veere
avskaret fordi domstolen i tilfelle gar utenfor
«saken». Et eksempel er der forvaltningen har
truffet vedtak om rettighetstap og der det er
sporsmal om domstolen i stedet kan ilegge overll
tredelsesgebyr. Om saksbegrepet etter forvaltll
ningsloven § 34 vises det til Hoyesteretts dommer
i Rt. 1997 side 343 pa side 362 og Rt. 2011 side 910
avsnitt 50 til 59. For at domstolene skal kunne
ilegge en annen sanksjon enn den som folger av
det forvaltningsvedtaket som proves, mé det vaere
tale om et krav som er reist i saken av en av parll
tene, jf. tvisteloven § 11-2 forste ledd ferste punk-
tum, jf. § 11-4 annet punktum. Videre ma dommen
i saken veere innenfor partenes pastander og
pastandsgrunnlag s& langt partene har fri radigll
het, jf. tvisteloven 11-2 forste ledd annet punktum.

Paragrafen gir domstolene kompetanse til &
prove «alle sider» av saken. Dette omfatter vill
kérene for ileggelse av sanksjonen, utmaélingen av
sanksjonen, og den skjennsmessige vurderingen
av om en sanksjon ber ilegges dersom vilkarene
er oppfylt («kan»-skjennet). Om bakgrunnen vises
det til punkt 23.8.4. Provingen kan veere mer

begrenset som folge av saerlovgivningen (se ogsa
nedenfor om prejudisiell preving av andre vedtak
som danner grunnlag for sanksjonsvedtaket).

Det kan imidlertid ofte veere grunn for domstoll
lene til & vise tilbakeholdenhet med & overpreove
forvaltningens avgjorelse av om en sanksjon ber
ilegges selv om vilkarene for ileggelse er oppfylt.
Forvaltningen kan for eksempel ha bedre oversikt
over hvordan bade individual- og allmennprevenl(l
tive hensyn virker pad omradet. Og serlig ved minl(l
dre overtredelser kan det medfere uhensiktsmesl(l
sig ressursbruk om domstolene skal g inn i en
vurdering av «kan»-skjennet. Domstolene ber her
kunne neye seg med en mer overfladisk kontroll
av «kan»-skjennet, der et sentralt spersmal blir om
forvaltningen har oppfylt visse minstekrav til like-
behandling og forholdsmessighet.

Ogsd hvor det foreligger en ordning som
barer preg av i veere en standardisert sanksjon
mot visse typer overtredelser, ber domstolene vise
tilbakeholdenhet med & overpreve forvaltningens
vurderinger. Det gjelder ikke minst pd omrader
der forvaltningen treffer en lang rekke avgjorelser
om 4 ilegge sanksjoner, gjerne av mindre omfang.
I de sistnevnte tilfellene bor det forst og fremst
veere aktuelt & overprove skjonnet for & unngé
apenbart urimelige utslag i spesielle tilfeller.

Departementet antar derfor at vurderingen av
om sanksjon ber ilegges selv om vilkdrene er oppll
fylt, («<kan»-skjennet) i praksis ikke vil bli vesentll
lig annerledes enn etter myndighetsmisbruks(
leeren. Muligheten for full preving ogsa pa dette
punktet gir imidlertid okt fleksibilitet til doml(
stolene pa et omrade der de ogsa skal kunne avsi
realitetsavgjorelse og dermed uansett ma ga inn i
saken pa en noe annen méte enn ved tradisjonelle
gyldighetssgksmal.

Ileggelse av administrative sanksjoner bygger
ofte pa at et annet forvaltningsvedtak er overtradt,
enten et enkeltvedtak eller en forskrift. I slike tilll
feller kan domstolene ogsa prejudisielt matte
prove gyldigheten av det underliggende vedtaket.
Ved denne previngen skal ikke domstolene ha
adgang til 4 preve gyldigheten av det underligll
gende vedtaket i sterre utstrekning enn ved en
gyldighetsproving av det underliggende vedtaket
isolert sett. Departementet ser ikke grunn til 4
regulere dette sarskilt i loven. Det vises til punkt
23.8.4 foran for omtale av dette spersmalet.

Domstolene har etter alminnelige regler om
preving av lovligheten av forvaltningsvedtak koml[
petanse til 4 gi dom for at et vedtak om administrall
tiv sanksjon er ugyldig. § 50 gir i tillegg domstoll
lene kompetanse til & gi dom for det underligl
gende materielle kravet («realitetsdom»). Det er
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tale om to ulike krav, og rettskraftsvirkningene av
dom pa ugyldighet og dom for det underliggende
materielle kravet er ulike, jf. Rt. 2012 side 681. Det
gjelder selv om begge kravene skulle bygge pa
samme fakta og rettsregler.

Rettens proving av om et vedtak om adminis(l
trativ sanksjon er gyldig, skal bygge pa de faktiske
forhold som foreld pé vedtakstidspunktet, jf. Hoyll
esteretts plenumsdommer i Rt. 2012 side 1985, Rt.
2012 side 2039 og Rt. 2015 side 1388. Ved dom pa
det underliggende materielle kravet skal domstoll
lene ta i betraktning fakta frem til domstidspunk(
tet. I praksis vil denne forskjellen ofte ikke ha
betydning, fordi begge typene avgjorelser i forste
rekke er knyttet til hva som skjedde pa tidspunkl]
tet for den pastatte lovovertredelsen.

Til forskjell fra utvalget har departementet,
néar det gjelder spersmaél om rettens forhold til par(l
tenes prosesshandlinger, ikke foreslatt 4 lovieste
losninger som avviker fra de alminnelige reglene i
tvisteloven. Dette gjelder bade sporsmil om
hvilke krav som er reist i saken og forholdet til
partenes pastander og pastandsgrunnlag. Det
vises til punkt 23.8.1 og punkt 23.8.4.

Reglene i § 50 vil forst og fremst fi betydning
der seerloven ikke sier noe sarskilt om domstolell
nes kompetanse. De vil imidlertid ogsa kunne f&
betydning der sarloven inneholder en mindre
omfattende regulering enn det som folger av forll
valtningsloven. Det ma normalt kreves Kklare
holdepunkter for at den typen bestemmelser i
serloven er ment & innskrenke previngsadgangen
sammenlignet med det som ville folge av forvalt(l
ningslovens bestemmelse.

I noen saker for domstolene om reaksjoner
som er straff etter EMK, vil tvisteloven §36-5
tredje ledd uttemmende regulere spersmalet om
domstolenes kompetanse. Sa langt departementet
kjenner til, gjelder det i dag bare i saker om
tvangsplassering pé institusjon etter kriminalitets[]
alternativet i barnevernloven § 4-24, se Rt. 2012
side 1051 avsnitt 34 til 45 med videre henvisl
ninger.

Til§ 51

Paragrafen regulerer visse spersmal knyttet til
vedtakelse og ileggelse av tvangsmulkt. Hiemmel
for tvangsmulkt ma finnes i sarloven.

Paragrafen tar utgangspunkt i utvalgets for-
slag til §59, men det er gjort en del endringer.
Viktigst er at departementet ikke foreslar en seerll
skilt bestemmelse om sakalt automatisk tvangsl
mulkt, slik utvalget gjorde i sitt forslag til § 58. Om
bakgrunnen for dette vises det til punkt 31.4.

Departementet foreslar dessuten en saerskilt klall
gerett knyttet til stadiet for ileggelsen av tvangsll
mulkten, det vil si nar det konstateres at betingell
sene for at tvangsmulkt kan pélepe, er oppfylt.
Departementets standpunkter er naermere
begrunnet i punkt 31.4.4.

Forste ledd slar fast at et forvaltningsorgan, nar
det er fastsatt i lov, kan treffe vedtak om tvangsll
mulkt for & sikre at plikter som folger av lov, forll
skrift eller individuell avgjerelse, blir etterlevd.

Formuleringen om at det kan treffes vedtak
om tvangsmulkt «nar det er fastsatt i lov», har ikke
selvstendig betydning for kravet til lovhjemmell
lens klarhet, som felger av Grunnloven § 113,
praksis og andre relevante kilder. Bestemmelsen
hindrer ikke at neermere vilkar for ileggelse av
tvangsmulkt overlates til regulering i forskrift gitt
med hjemmel i seerloven.

Med «vedtak om tvangsmulkt» siktes til en
individuell avgjorelse med trussel om plikt til &
betale penger til det offentlige for & sikre at plikl]
ter som folger av lov, forskrift eller individuell
avgjerelse, blir etterlevd. Avgjerelsen vil veere et
enkeltvedtak, se sarlig lovens § 2 tredje ledd om
«bruk av sarlige tvangsmidler for 4 fa gjennomll
fort et vedtak». Hvorvidt et eventuelt forutgal
ende palegg i seg selv er enkeltvedtak eller ikke,
blir ikke avgjerende for om avgjerelsen om
tvangsmulkt er enkeltvedtak. Om palegg vises
det til punkt 30.

Noen betalingsforpliktelser oppstir direkte
etter lov eller forskrift pd grunn av en overtrell
delse, uten at forvaltningen treffer individuelt vedl
tak om tvangsmulkt. Denne kategorien omfatter
blant annet det utvalget omtaler som «automatisk
tvangsmulkt», jf. punkt 31.2. Slike reaksjoner
omfattes ikke av § 51, som forutsetter at det forell
ligger et seerskilt «vedtak om tvangsmulkt». Forll
valtningslovens definisjon av «tvangsmulkt» blir,
hvis ikke annet er bestemt, avgjerende for om
§ 51 far anvendelse. Sazrloven kan om enskelig
bestemme at forvaltningslovens regler skal gjelde
tilsvarende.

Avgjerende for om noe skal anses som en
«tvangsmulkt» i § 51 sin forstand er innholdet og
virkningen av vedtaket, og ikke hva det er kalt i
lov eller forskrift.

Formuleringen «for & sikre at plikter som folll
ger av lov, forskrift eller individuell avgjerelse, blir
etterlevd», understreker tvangsmulktenes vesensl(]
forskjell fra sanksjonene. Formaélet er & sikre
etterlevelse, ikke & sanksjonere begétte lovbrudd.
Formuleringen tar hayde béde for tilfeller der vedl
tak om tvangsmulkt fastsettes etter at en overtrell
delse er konstatert og for tilfeller av forhandsfastll
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satt tvangsmulkt. Formuleringen tar ogsa heyde
for at den plikten tvangsmulkten knyttes til, enten
er et pabud (med plikt til & gjere noe) eller et for-
bud (med plikt til & avsta fra noe). Hva plikten kan
gé ut pa, vil felge av en tolking av serloven. Plik[l
ten vil ofte veere individuelt bestemt, men det kan
ogsa tenkes at det har mer generell karakter. De
individuelle fastsettelsene av plikter vil ofte
utgjere enkeltvedtak, men det er ikke nedvendig(l
vis tilfellet. Det vises til punkt 30.

Noen lover gir hjemmel for & treffe vedtak om
tvangsmulkt for en (mulig) overtredelse er oppll
daget eller konstatert (forhandsfastsatt tvangsl
mulkt). Ogsé slike reaksjoner dekkes av § 51, som
ikke krever at den plikten som forvaltningen skal
sikre etterlevelse av, allerede er overtraddt. Det
vanligste er imidlertid at tvangsmulkt tidligst kan
vedtas etter at et ulovlig forhold er oppdaget eller
konstateres.

Det folger ogsa av formaélsangivelsen i forste
ledd at et vedtak om tvangsmulkt mé utformes slik
at det er mulig & unngé tvangsmulkten ved & etter(l
leve den plikten (pabudet eller forbudet) som vedl
taket om tvangsmulkt er knyttet til. Det innebaerer
for eksempel at det ikke mé settes en sa kort frist
for etterlevelse av et pabud at det i utgangspunktet
er umulig 4 overholde. I s fall far «mulkten» i
storre eller mindre grad preg av sanksjon mot et
allerede begatt lovbrudd, pa siden av formalet med
tvangsmulktinstituttet. P4 noen omrader kan for(l
valtningen ha mulighet til § fastsette at tvangsmulk(
ten loper allerede fra tidspunktet for vedtaket om
tvangsmulkt, slik at det ikke er satt noen seerskilt
frist for etterlevelse. Det kan veere aktuelt der
palegget kan oppfylles noksd umiddelbart etter at
vedtaket er truffet, for eksempel ved at en bestemt
aktivitet kan opphere uten videre.

Om situasjonen etter at vedtak er truffet, vises
det til merknadene til annet ledd annet punktum.

Avgjoerelser om tvangsmulkt som treffes med
hjemmel i en lovbestemmelse som bare retter seg
mot forvaltningsorganer, faller utenfor § 51. Det
folger av § 2 fierde ledd sammenholdt med § 2 for(l
ste ledd bokstav b, jf. bokstav a. Dette har begrenl
set betydning, siden de fleste foreslatte bestemll
melsene i hovedsak kodifiserer det som uansett
ma antas & gjelde. Det er imidlertid i slike tilfeller
ikke grunnlag for noen formalisert klagerett for
forvaltningsorganet tilsvarende den som na lovll
festes i femte ledd.

Paragrafen bygger pd at en avgjorelse som
fastsetter trussel om tvangsmulkt, er et enkeltved(l
tak, med mindre det skulle vaere gjort unntak i lov,
jf. punkt 31.1. Enkeltvedtaket er betinget: Virknin[l
gen (mulkten) inntreffer hvis den fristen som er

satt for etterlevelse av plikten (pélegget), er utlopt
uten at etterlevelse har skjedd. Nar betingelsen
inntreffer, vil det uten videre foreligge et krav pa
betaling av mulkten. Forvaltningen skal ikke
uteve noe skjonn eller treffe noen beslutning for
at kravet er stiftet.

Hvorvidt betingelsene for at det skal foreligge
krav pa betaling er oppfylt, vil oftest ikke volde
tvil. Noen ganger kan det imidlertid oppsta vanl
skelige speorsmil om den plikten vedtaket om
tvangsmulkt er knyttet til, er etterlevd. Blant
annet av denne grunn foreslar departementet at
det knyttes en klagerett til den fasen der ileggelse
av mulkten skjer, selv om det ikke her treffes noe
enkeltvedtak, se femte ledd.

Etter annet ledd forste punktum Kan tvangsl
mulkten fastsettes som en lepende mulkt eller
som et engangsbelop som forfaller ved hver overll
tredelse. Bestemmelsen gir forvaltningen adgang
til & velge mellom de to hovedformene. Det gjelll
der som utgangspunkt selv om dette ikke er sagt
direkte i serloven. Bare hvis det utvetydig freml[
gar av serloven eller det for evrig stemmer dérlig
med formalet med tvangsmulktinstituttet (jf. forl
muleringen 1 ferste ledd), vil anvendelse av en
bestemt form for fastsettelse av tvangsmulkten
vaere avskaret. Grensedragningen ma her overll
lates til praksis, og det er ikke gitt at lesninger kan
angis generelt for den enkelte seerloven.

Etter annet ledd annet punktum paleper
tvangsmulkt ikke dersom to vilkar er oppfylt: For
det forste ma etterlevelse bli umulig, og for det
andre ma &rsaken til umuligheten ikke ligge hos
den ansvarlige. Den foreslatte regelen ma, ut fra
formélet med tvangsmulktinstituttet, antas &
gjelde allerede i dag, selv om det kan veaere uklart
hva som neermere ligger i kravet om umulighet.
En del lover har allerede i dag tilsvarende besteml(
melser, men det vil neppe oppstd spersmail om
motstrid mellom sarloven og den alminnelige
reguleringen i forvaltningsloven pa dette punktet.
Etter omstendighetene vil kilder knyttet til seerll
loven kaste lys over hva som ligger i kravet til
umulighet pa et omrade, for eksempel ut fra det
eller de formélene sarloven skal ivareta.

Ordet «blir» understreker at det er tale om for-
hold som kommer til etter at vedtaket om tvangsl[l
mulkt er truffet. Forhold som foreligger for vedl
taket treffes, ma tas i betraktning ved utforming
av vedtaket. Ordet «paleper» er valgt for best
mulig 4 dekke bade vedtak om lepende mulkt og
mulkt som forfaller ved hver overtredelse.

Om etterlevelse blir umulig, ma vurderes ut
fra den fristen for etterlevelse som er satt i vedl
taket om tvangsmulkt. Kravet om umulighet er



2015-2016

Prop.62L 207

Endringer i forvaltningsloven mv. (administrative sanksjoner mv.)

utformet for & understreke at det ikke skal veere
kurant & paberope seg vanskeligheter med & oppll
fylle. P4 den annen side ma ikke terskelen for
umulighet praktiseres si strengt at tvangsmulkll
ten innebzrer en sanksjon mot allerede begatte
lovbrudd.

Det er et vilkar for fritak at arsaken til umuligl
heten ikke ligger hos den ansvarlige. Vilkaret kan
for eksempel vaere oppfylt dersom et palagt oppll
rydningstiltak ikke lar seg gjennomfere pa grunn
av ekstreme vaerforhold. Det naermere innholdet i
kravet overlates som i dag til utviklingen i praksis.

Etter tredje ledd kan forvaltningsorganet i saer(l
lige tilfeller redusere eller frafalle palept mulkt.
Det ligger i formuleringen at ettergivelse bare
skal skje unntaksvis.

Spersmélet om slik ettergivelse av palept
tvangsmulkt oppstar oftest hvis det er sekt om
det. Avgjerelse av spknad om ettergivelse av
palept tvangsmulkt — bade innvilgelse og avslag —
ma regnes som enkeltvedtak etter forvaltningsl
loven § 2 forste ledd bokstav b, jf. bokstav a. Det
gjelder selv om stiftelse av det pengekravet som
seknaden om ettergivelse knyttes til, ikke er noe
eget enkeltvedtak (se merknadene til femte ledd).
Det er for eksempel ogsé lagt til grunn i spesialll
motivene til plan- og bygningsloven §32-5, jf.
Ot.prp. nr. 45 (2007-2008) punkt 27.16 side 355.
Det ma skilles mellom en ny sak om ettergivelse
av palept mulkt og omgjering av det tidligere
trufne enkeltvedtaket om trussel om tvangsmulkt
etter forvaltningsloven § 35.

Ettergivelse etter tredje ledd vil normalt skje
ut fra hensynet til den ansvarlige. Det kan for
eksempel veere aktuelt & bruke bestemmelsen der
det ikke i vedtaket er satt noen grense for hvor
lenge en lepende mulkt skal lope og heller ikke er
fastsatt et maksimumsbelop. 1 slike tilfeller kan
mulkten komme til § utgjere sveert heye belop
som ikke stér i et rimelig forhold til overtredelsen.
En samlet vurdering kan da tilsi ettergivelse. I et
tilfelle som nevnt kan det blant annet vaere aktuelt
4 ta hensyn til arsaken til at det har gatt lang tid
uten at plikten er oppfylt, herunder i hvilken grad
den ansvarlige kan klandres for dette. Andre
momenter kan vaere om den ansvarlige har hatt
noen fortjeneste ved ikke & oppfylle plikten, og
den ansvarliges ekonomiske situasjon. Det kan
ogsd legges vekt pd alvorlig sykdom hos den
ansvarlige. Hensynet til den ansvarlige ma veies
mot behovet for ikke & undergrave tvangsmulkt(l
instituttets effekt.

En vurdering av om det kan foreligge umuligll
het skal som utgangspunkt ikke foretas som ledd i
en sak om ettergivelse. Fraveer av umulighet er et

vilkar for at tvangsmulkt leper, og vurderingen av
om det foreligger umulighet skal enten skje som
ledd i sak om omgjoring av det opprinnelige vedl
taket eller som ledd i en ny sak om hvorvidt
tvangsmulkt ikke lenger loper, se under.

Hvorvidt vilkéret «sarlige tilfeller» er oppfylt
og hvorvidt palept tvangsmulkt ber ettergis, horer
inn under forvaltningens frie skjenn. Skjennet kan
bare proves av domstolene innenfor rammene av
den ulovfestede myndighetsmisbruksleeren.

Formuleringen i tredje ledd om at «forvaltll
ningsorganet» kan redusere eller frafalle mulkten,
sier ikke noe om hvilket forvaltningsorgan som
har myndigheten. Det folger av ellers gjeldende
regler. Noen sarlover gir et bestemt forvaltningsl(l
organ enekompetanse til 4 frafalle eller redusere
krav pa palept tvangsmulkt, for eksempel slik at
bare overinstansen kan frafalle. I andre tilfeller
kan rett organ vaere utpekt i forskrift med hjem(
mel i1 sarloven eller i interne organisatoriske
bestemmelser.

Det beror pa en tolking av sarloven, sammenl
holdt med alminnelige tolkningsprinsipper, hvor(l
vidt seerlovens myndighet til & ettergi tvangsl
mulkten kan delegeres.

Statens innkrevingssentral er i enkelte lover gitt
myndighet til & kreve inn tvangsmulkt, jf. punkt
31.1 om dette. Slik myndighet kan ogsa vaere forll
ankret i lov 11. januar 2013 nr. 3 om Statens innkrell
vingssentral (Sl-loven) § 1. Etter Sl-loven § 8 forste
ledd er innkrevingssentralen gitt adgang til 4 lempe
pengekrav pa innfordringsmessig grunnlag. En slik
lempingsadgang vil kunne eksistere ved siden av
den adgangen til & ettergi tvangsmulkt som folger
av forvaltningsloven.

Etter fierde ledd tilfaller tvangsmulkt statskas(l
sen. I flere tilfeller folger avvikende lgsninger av
sarloven, se eksempelvis brann- og eksplosjonsl(l
vernloven § 39 annet ledd, plan- og bygningsloven
§ 32-5 annet ledd annet punktum og friluftsloven
§ 40 tredje ledd femte punktum, samt svalbardl
miljeloven § 96 forste ledd. Der dette spersmaélet
er regulert i seerloven, vil serloven ga foran. Se
punkt 28 om begrunnelsen for forslaget.

Etter femte ledd forste pumktum kan forhold
knyttet til ileggelsen av tvangsmulkt paklages
saerskilt. Bakgrunnen for bestemmelsen er at ilegll
gelse av tvangsmulkt normalt ikke i seg selv
utgjer noe eget enkeltvedtak som er gjenstand for
klagerett, og at forvaltningens konstatering av om
mulkt skal ilegges, er basert pa forhold som har
inntradt etter at vedtaket om tvangsmulkt er
truffet. Det vises til punkt 31.1.

«Ileggelse» innebeerer at forvaltningen tilkjenll
negir overfor den private parten at mulkten skal
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betales. Slik ileggelse kan skje gjentatte ganger pa
grunnlag av ett og samme enkeltvedtak om
tvangsmulkt, for eksempel ved at et pdbud om
opprydning ikke folges opp eller at et forbud mot
& opptre pa en bestemt méte brytes gjentatte ganll
ger. Purring for manglende betaling av et belop
som det allerede er sendt pakrav for, er ikke noen
ny ileggelse.

Det er «forhold knyttet til ileggelsen» som er
gjenstand for den seerskilte klageretten. Med
dette siktes det til de forholdene forvaltningen méa
ta stilling til for & konstatere om betingelsene for &
ilegge tvangsmulkten er oppfylt. Hvis det er knytll
tet tvangsmulkt til et pilegg om opprydning av
avfall, vil klagen dreie seg om hvorvidt opprydl
ning er gjennomfert som fastsatt i vedtaket om
tvangsmulkt. Klageretten gjelder for eksempel
ikke sporsmélet om det var hensiktsmessig &
treffe vedtak om tvangsmulkt i ferste omgang.
Det er et spersmal som kunne ha vert paklagd i
forbindelse med at det ble truffet vedtak om
tvangsmulkt. Den sarskilte klageretten gjelder
heller ikke spersmalet om det var hjemmel for &
treffe vedtak om tvangsmulkt i ferste omgang.
Skulle den private parten mene at det er tilfellet,
kan spersmailet hindteres pa annen méte, for
eksempel ved at forvaltningen av eget tiltak vurdell
rer om vedtaket er ugyldig.

Annet punktum bestemmer at reglene i forvaltll
ningsloven kapittel VI (§§ 28 til 36) gjelder till
svarende ved klage over ileggelse av tvangsmulkt.
Det gjelder ogsa § 33 farste ledd, som viser til at
forvaltningsloven kapittel IV og V gjelder tilll
svarende sa langt ikke annet folger av § 33.

34.2 Til straffeprosessloven

Til§ 71 ¢

Paragrafen skaper et tydelig grunnlag for og forll
maliserer patalemyndighetens overforing av
sanksjonssaker til forvaltningen. Bestemmelsen
tar utgangspunkt i utvalgets forslag til § 71 b i
straffeprosessloven. P4 grunn av andre vedtatte
endringer i straffeprosessloven er departementets
forslag plassert i § 71 c¢. Bakgrunnen for departell
mentets forslag fremgar av punkt 17.4.4.
Paragrafen gir patalemyndigheten uttrykkelig
hjemmel for 4 henlegge og overfore saken til forll
valtningen for behandling av spersmalet om admill
nistrativ sanksjon. Bestemmelsen Kklargjer at forl]
holdet ikke er endelig avgjort ved péatalemyndigll
hetens henleggelse og avskjerer eventuell tvil om
hvorvidt patalemyndighetens avgjerelse om ikke
4 forfolge et forhold strafferettslig, mé betraktes

som en endelig frifinnelse eller domfellelse etter
dobbeltforfelgningsforbudet i EMK protokoll 7
artikkel 4.

§ 71 ¢ gir patalemyndigheten en selvstendig
hjemmel for & unnlate 4 reagere med en straffell
rettslig reaksjon der vilkarene for straff er oppfylt.
Paragrafen gjelder uavhengig av straffeprosessl
loven §62 a og ulovfestede regler om etterll
forsknings- og pataleplikt.

Pitalemyndighetens overforing er en del av
patalemyndighetens og forvaltningens samlede
forfelgning. Det kan derfor vaere hensiktsmessig at
det er dialog om spersmalet om overfering, for
eksempel dersom patalemyndigheten er usikker pa
om det er hjemmel for & ilegge administrativ sank[l
sjon og hvor streng administrativ sanksjon som er
aktuell. Det ivaretas gjennom samordningsplikten
etter straffeprosessloven § 229 tredje ledd.

Dersom patalemyndigheten beslutter & overll
fore saken, kan ikke selve beslutningen om over(l
foring paklages. Overforing til forvaltningen vil
imidlertid skje etter en henleggelse som faller inn
under beslutninger som kan péklages etter straffell
prosessloven § 59 a forste ledd nr. 1. Dersom
straffeforfelgningen fortsetter samtidig med en
forvaltningsmessig forfelgning, vil det ikke veere
tale om en «overforing» i paragrafens forstand.

Forslaget til § 71 ¢ gir adgang til & overfere en
sak ut fra en hensiktsmessighetsvurdering i to
situasjoner. For det forste der patalemyndigheten
har kommet til at vilkarene for straff eller offentlig
patale ikke er oppfylt, jf. § 71 c forste alternativ.
Det omfatter bade rettslige og faktiske spersmal
knyttet til om vilkirene for straff og offentlig
patale er oppfylt. For det andre kan overforing
skje der patalemyndigheten for evrig mener det er
hensiktsmessig & overfore saken, jf. § 71 ¢ annet
alternativ.

En beslutning etter § 71 ¢ annet alternativ kan
begrunnes i ulike hensyn. Det omfatter blant
annet tilfeller der patalemyndigheten velger & la
veere 4 etterforske saken ut i fra kapasitets- og resl
surshensyn. Ved vurderingen om saken skal over(l
fores er det relevant & se hen til hvor godt spersl
malet om administrativ sanksjonering allerede er
belyst. En annen kategori tilfeller er der patalell
myndigheten mener det vil vaere mer forholdsl
messig 4 reagere med administrativ sanksjon
fremfor med straff. Ogsd mer rendyrkede henl
siktsmessighetsbetraktninger kan spille inn: Ved
noen sanksjoner kan for eksempel forvaltningen
ut fra sin kjennskap til saksomradet, samfunns(l
hensyn og naeringen ha bedre forutsetninger enn
patalemyndigheten for 4 vurdere om det bor ilegll
ges sanksjon og sterrelsen pa denne. Rettssikker(]
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hetshensyn er et viktig hensyn ved spersmalet om
overforing, og det kan etter forholdene tale mot &
overfore saken til forvaltningen.

Det ulovfestede kravet til forsvarlig saksll
behandling gjelder ogsa ved patalemyndighetens
avgjorelse av spersmalet om overforing. Det krell
ver imidlertid ikke at etterforskning mé veere forell
tatt forut for henleggelse og overforing.

Forutsetningen for overforing er at patalemynl
digheten antar at det kan foreligge overtredelse
som gir grunnlag for administrativ sanksjon som
definert i forvaltningsloven § 43. Uttrykket «kan
medfere administrativ sanksjon» understreker at
patalemyndigheten ikke beheover & ta definitivt
standpunkt til om det er begatt en overtredelse
som gir grunnlag for en administrativ sanksjon.
Usikkerhet kan bade knytte seg til sakens fakta
og forstaelsen av reglene om administrative sankll
sjoner.

Henvisningen til «administrativ sanksjon»
omfatter alle reaksjoner som oppfyller definisjoll
nen i forvaltningsloven § 43 annet ledd. Det inklull
derer administrative sanksjoner pa forvaltnings(l
omrader som ikke omfattes av forvaltningsloven.

Patalemyndigheten har ikke plikt til & overfore
saken selv om vilkarene for overforing er oppfylt.
Det beror pid en skjennsmessig vurdering om
saken ber oversendes. Pitalemyndigheten har
imidlertid plikt til etter § 229 tredje ledd & saml
ordne forfelgningen med forvaltningen. Saken
overfores til det forvaltningsorganet som har
myndighet til & ilegge administrativ sanksjon for
forholdet. Det kan ogsé tenkes at saken ma overll
fores til flere forvaltningsorganer.

Et sarlig spersmaél er om og i hvilken utstrekll
ning péatalemyndigheten skal begrunne henlegl(l
gelses- og overforingsbeslutninger. Patalemyndigll
heten har ikke en lovbestemt alminnelig begrun(l
nelsesplikt, slik tilfellet er for forvaltningen nér
det treffes enkeltvedtak. I forbindelse med vedll
takelsen av straffeprosessloven § 59 a ble det vur(l
dert om det skulle innferes en begrunnelsesplikt
for patalemyndighetens henleggelsesbeslutll
ninger. Departementet gikk mot en slik plikt og
foreslo at spersmaélet skulle overlates til praksis, jf.
Ot.prp. nr. 53 (1995-96) Om lov om endringer i
straffeprosessloven (klage over pétalevedtak m.v.)
punkt 4.4.9. Flertallet i Stortingets justiskomité
sluttet seg til departementet, og loven ble vedtatt
uten nazermere regler om begrunnelsesplikt, jf.
Innst. O. nr. 70 (1995-96) punkt 2. Det er heller
ikke oppstilt begrunnelsesplikt for beslutningen
om 4 patale eller unnlate & patale etter straffell
prosessloven § 62 a, jf. Ot.prp. nr. 90 (2003-2004)
punkt 4.1.5.4 side 63 og punkt 30.4 side 487.

Departementet foreslar heller ingen regler om at
overforingsbeslutninger skal begrunnes. Spersl
maélet overlates til praksis.

Til § 229 tredje ledd

Departementets forslag til § 229 tredje ledd har
ikke noen parallell i utvalgets forslag. Det ma ses i
sammenheng med at departementet ikke foreslar
noen egen lovbestemmelse som regulerer rekkell
vidden av forbudet mot dobbelt straffeforfelgning.
Forslaget ma videre sees i sammenheng med forll
slaget til § 47 i forvaltningsloven, som regulerer
det korresponderende spersmalet om forvaltninll
gens samordningsplikt. Nar det gjelder den neer(l
mere forstielsen av bestemmelsen, vises det til
merknadene til forvaltningsloven § 47 forste ledd.

34.3 Til tvangsfullbyrdelsesloven

Til § 4-18 femte ledd

Paragrafens forste og annet punktum er utformet
etter menster av tvangsfullbyrdelsesloven § 4-12
annet ledd, som gjelder utlegg med grunnlag i
dom fer dommen er rettskraftig. Se punkt 26.4 for
begrunnelsen for paragrafen. Det er fastsatt i forll
slaget til endringer i tvangsfullbyrdelsesloven § 7-2
bokstav d at vedtak om administrativ sanksjon er
tvangsgrunnlag for utlegg.

Paragrafen gjelder etter forste punktum for
vedtak om «administrativ sanksjon» som gar ut pa
«betaling av penger». I praksis vil bestemmelsen
forst og fremst omfatte vedtak om overtredelsesll
gebyr, inkludert vedtak om tilleggsbetaling, men
bestemmelsen er ikke begrenset til disse sankl
sjonstypene. Definisjonen i forslaget til forvaltll
ningsloven § 43 i forvaltningsloven er avgjerende
ogsi etter forslaget her. Der reaksjonen faller inn
under definisjonen i forslaget til § 43, er det uten
betydning at det ved reguleringen av ileggelse av
en reaksjon er gjort unntak fra reglene i forvaltll
ningsloven. En annen sak er at szerloven kan innell
beere at det er gjort helt eller delvis unntak fra
tvangsfullbyrdelseslovens regler.

For 4 begjaere utlegg, kreves det at det forell
ligger et vedtak fra fersteinstansen. Utlegg kan
begjeres selv om klagefristen fortsatt leper (if.
forvaltningsloven § 29) eller vedtaket er paklaget
(f. forvaltningsloven §28). Ved overtredelsesl
gebyr er oppfyllelsesfristen regulert i forslaget til
§ 44 femte ledd i forvaltningsloven. Dersom forll
valtningen gir utsatt iverksettelse etter § 42, utsetll
tes oppfyllelsesfristen i samsvar med beslutningen
om utsatt iverksettelse.
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Utlegg kan tas pa to méter. For det forste kan
det stiftes utleggspant i et formuesgode som tilll
horer saksokte. For det andre ved at det gis
palegg om trekk i lenn og lignende ytelser etter
dekningsloven § 2-7 (utleggstrekk).

Etter annet punktum kan utleggstrekk ikke
besluttes for vedtaket er endelig. Utleggstrekk
kan ikke besluttes etter et alminnelig tvangsl
grunnlag fer grunnlaget er rettskraftig, jf. tvangsl(l
fullbyrdelsesloven § 7-21 tredje ledd annet punk-
tum. Tvangsfullbyrdelsesloven §4-12 annet ledd
forste punktum fastsetter: «Lyder en dom péa beta-
ling av penger, kan utlegg begjeres nar oppfylll
elsesfristen er oversittet, selv om dommen ikke er
rettskraftig.» En dom er et alminnelig tvangsll
grunnlag, jf. tvangsfullbyrdelsesloven § 4-1 annet
ledd bokstav a. Det er fastsatt i tvangsfullbyrdell
sesloven at utleggstrekk ikke kan besluttes etter
et alminnelig tvangsgrunnlag fer grunnlaget er
rettskraftig, jf. tvangsfullbyrdelsesloven § 7-21
siste ledd siste punktum. Departementet mener at
ogsd et vedtak om administrativ sanksjon ber
veere endelig for utleggstrekk kan besluttes. Vedl
tak er «endelig» nar klagefristen er utlept eller
vedtak er truffet av klageinstansen. Der det ikke
foreligger klageadgang, er vedtaket endelig nér
forsteinstansen har truffet vedtak.

Paragrafens tredje punktum fastsetter at
tvangsdekning etter reglene i lovens kapittel 8 til
12 ikke kan begjeres for vedtaket er endelig. Det
kan bare kreves tvangsdekning pd grunnlag av
dommer som er rettskraftige, jf. tvangsfullbyrdell
sesloven § 82 tredje ledd annet punktum, § 10-2
annet ledd annet punktum, 11-2 annet ledd annet
punktum og 12-2 annet ledd annet punktum. Etter
departementets syn ber det tilsvarende veere slik
at det offentlige for vedtak om administrativ sank{l
sjon ikke kan begjare tvangsdekning for vedtaket
er endelig og oppfyllelsesfristen oversittet. Her
stdr administrative sanksjoner i en annen stilling
enn tvangsmulktene, der behovet for 4 fremtvinge
oppher av lovstridig atferd tilsier at det offentlige
ber kunne begjere tvangsdekning for vedtaket er
endelig der oppfyllelsesfristen er oversittet. Forll
slaget medferer ingen endring i reglene etter
tvangsfullbyrdelsesloven §4-18 forste til fierde
ledd. Formélet med kravet om varsel er at den
saksekte skal ha en mulighet til 4 innrette seg
forut for en begjering om tvangsfullbyrdelse, for
eksempel ved a oppfylle kravet frivillig, jf. Rt 2001
side 1386. Dette hensynet gjor seg ogsa gjeldende
i saker om administrativ sanksjon.

Flere lover fastsetter at vedtak som ilegger
administrativ sanksjon etter definisjonen i forvaltll
ningsloven § 43, er tvangsgrunnlag for utlegg. Det

varierer hvorvidt seerloven bestemmer at forstein(l
stansvedtaket eller endelig vedtak gir tvangsl
grunnlag. Der hvor serlovgivningen fastsetter
gunstigere regler med henblikk pd hvilket tidsl
punkt den administrative sanksjonen utgjer
tvangsgrunnlag, gjelder sarlovens regulering.
Det kan eksempelvis vaere regler om at bare
«endelig vedtak» om overtredelsesgebyr er
tvangsgrunnlag for utlegg, se eksempelvis akvall
kulturloven §30 fijerde ledd annet punktum.
Unntak kan gjelde der sarlige hensyn gjor seg
gjeldende.

Der sarlovgivningen ikke bare regulerer
tvangsgrunnlaget, men fastsetter en annen regull
lering enn tvangsfullbyrdelsesloven, vil seerloven
normalt ga foran forslaget til tvangsfullbyrdelsesl
loven § 4-18 femte ledd. Det vil eksempelvis gjelde
regler om suspensjon av tvangskraften ved seksll
mal, se til illustrasjon konkurranseloven § 29
tredje ledd fjerde punktum.

Til § 7-2 bokstav d

Begrepet «administrativ sanksjon» omfatter alle
reaksjoner som omfattes av definisjonen av admill
nistrativ sanksjon i departementets forslag til § 43
annet ledd i forvaltningsloven. En «beslutning» vil
foreligge der det foreligger et vedtak om adminill
strativ sanksjon fra fersteinstansen.

Forslaget innebarer ingen endring i besteml(
melsens regulering om at «beslutning om tvangsl(l
mulkt» er tvangsgrunnlag for utlegg. Det presill
seres ikke naermere eksplisitt i merknadene til
bestemmelsen hvilket tvangsmulktbegrep
bestemmelsen bygger p4, jf Ot.prp. nr. 65 (1990-
91) punkt 4 side 143. Reaksjoner som omfattes av
definisjonen etter forslaget til § 51 i forvaltnings(l
loven, vil i hvert fall vaere omfattet.

Paragrafen gir ogsa tvangsgrunnlag for «renll
ter og utenrettslige inndrivingskostnader». Forslall
get til § 7-2 bokstav d gir ikke hjemmel for renter,
men gir et tvangsgrunnlag for renter der det finll
nes hjemmel for renter.

34.4 Til ikrafttredelses- og
overgangsbestemmelsene

Loven gjelder fra den tid Kongen bestemmer, jf.
nr. 1.

Dessuten gis det hjemmel for overgangsl
bestemmelser, jf. n7 2. Overgangsregler kan blant
annet vaere nedvendig for & fastsette i hvilken
utstrekning de nye bestemmelsene skal gjelde for
saker som er til behandling hos forvaltningen, i



2015-2016

Prop.62L 211

Endringer i forvaltningsloven mv. (administrative sanksjoner mv.)

patalemyndigheten og hos domstolene. Dessuten
kan det vaere behov for 4 bestemme at eksistell
rende regulering, bade i seerlovgivningen selv og i
forskrifter gitt med hjemmel i sarlov, i en overll
gangsperiode kan bli stidende selv om den ikke
kan opprettholdes permanent uten lovendring.
Det kan for eksempel bli spersmél opprettholde
eksisterende ordninger for utmaling av overtrell
delsesgebyr i en overgangsperioden, selv om ord[
ningen ikke fastsetter en evre ramme for gebyrets

omfang. Nr. 2 gir imidlertid ogsd hjemmel for
andre typer overgangsbestemmelser.

Justis- og beredskapsdepartementet
tilrar:

At Deres Majestet godkjenner og skriver
under et framlagt forslag til proposisjon til Stortin(l
get om lov om endringer i forvaltningsloven mv.
(administrative sanksjoner mv.)

Vi HARALD, Norges Konge,

stadfester:

Stortinget blir bedt om & gjere vedtak til lov om endringer i forvaltningsloven mv. (administrative

sanksjoner mv.) i samsvar med et vedlagt forslag.
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Forslag

til lov om endringer i forvaltningsloven mv.
(administrative sanksjoner mv.)

I

I lov 10. februar 1967 om behandlingsméten i
forvaltningssaker gjores folgende endringer:

Kapittel VIII overskriften skal lyde:

Kapittel VIII. Om virkningen av feil og om
utsatt iverksetting

Nytt kapittel IX skal lyde:
Kapittel IX. Administrative sanksjoner

§ 43 (anvendelsesomrdde)

Kapitlet her gjelder for saker om administrall
tive sanksjoner.

Med administrativ sanksjon menes en negativ
reaksjon som kan ilegges av et forvaltningsorgan,
som retter seg mot en begétt overtredelse av lov,
forskrift eller individuell avgjerelse, og som regll
nes som straff etter den europeiske menneskell
rettskonvensjon.

§ 44 (overtredelsesgebyr)

Forvaltningsorganer kan ilegge overtredelsesl
gebyr (lovbrotsgebyr) nar det er fastsatt i lov.

Overtredelsesgebyr kan ilegges etter faste satl]
ser eller utmales i det enkelte tilfelle (individuell
utmaling) innenfor en gvre ramme som ma fastll
settes i eller i medhold av lov. Departementet kan
gi forskrift om slike rammer.

Ved individuell utmaling av overtredelsesll
gebyr mot fysiske personer kan det blant annet
legges vekt pd overtredelsens omfang og virknin(l
ger, fordeler som er eller kunne vart oppnadd ved
lovbruddet, samt overtrederens skyld og ekonoll
miske evne. For foretak gjelder § 46 annet ledd.

Forhandsvarsel kan unnlates néar overtredell
sesgebyr ilegges pa stedet.

Oppfyllelsesfristen er fire uker fra vedtaket ble
truffet. Lengre frist kan fastsettes i vedtaket eller
senere.

Overtredelsesgebyret tilfaller statskassen.

§ 45 (administrativt rettighetstap)
Forvaltningsorganer kan ilegge administrativt
rettighetstap nér det er fastsatt i lov. Administrall

tive rettighetstap er administrative sanksjoner
som trekker tilbake eller begrenser en offentlig
tillatelse.

Administrativt rettighetstap kan bare ilegges
sa langt det etter overtredelsens art, alvor og forll
holdene for evrig fremstar som forholdsmessig.
Vedtaket skal gjelde for en bestemt tid.

§ 46 (administrativ foretakssanksjon)
Nar det er fastsatt i lov at det kan ilegges admill
nistrativ sanksjon overfor et foretak, kan sanksjon
ilegges selv om ingen enkeltperson har utvist
skyld. Med foretak menes selskap, samvirkeforell
tak, forening eller annen sammenslutning, enkelt(]
personforetak, stiftelse, bo eller offentlig virksomll
het.
Ved avgjerelsen av om et foretak skal ilegges
administrativ sanksjon og ved individuell utmaling
av sanksjonen kan det blant annet tas hensyn til
a) sanksjonens preventive virkning
b) overtredelsens grovhet, og om noen som
handler pa vegne av foretaket, har utvist skyld
¢) om foretaket ved retningslinjer, instruksjon,
oppleering, kontroll eller andre tiltak kunne ha
forebygget overtredelsen

d) om overtredelsen er begétt for & fremme forell
takets interesser

e) om foretaket har hatt eller kunne oppnadd
noen fordel ved overtredelsen

f) om det foreligger gjentakelse

g) foretakets skonomiske evne

h) om andre reaksjoner som folge av lovbruddet
blir ilagt foretaket eller noen som har handlet
pa vegne av det, blant annet om noen enkeltl]
person blir ilagt administrativ sanksjon eller
straff

i) om overenskomst med fremmed stat eller
internasjonal organisasjon forutsetter bruk av
administrativ foretakssanksjon eller foretaks[l
straff

§ 47 (samordning av sanksjonssaker)

Dersom et forvaltningsorgan har grunn til &
anta at bade straff og administrativ sanksjon kan
veere en aktuell reaksjon mot samme forhold, méa
organet i samrad med patalemyndigheten avklare
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om forholdet skal forfelges strafferettslig, admill
nistrativt eller bade strafferettslig og administrall
tivt.

Dersom et forvaltningsorgan har grunn til 4
anta at det ogsa for et annet organ kan vaere aktull
elt 4 ilegge administrativ sanksjon mot samme for-
hold, m4 forvaltningsorganet serge for en samord(l
ning av behandlingen av spersmaélet om 4 ilegge
sanksjoner.

8§ 48 (orientering om taushetsrett muv.)

I sak om administrativ sanksjon skal forvaltll
ningsorganet gjore parter som det er aktuelt for,
oppmerksom pa at det kan foreligge en rett til
ikke & svare pa spersmal eller utlevere dokumenl(l
ter eller gjenstander nar svaret eller utleveringen
vil kunne utsette vedkommende for administrativ
sanksjon eller straff. Orienteringsplikten gjelder
ikke der parten ma antas a veere kjent med at det
kan foreligge en slik rett.

8§ 49 (underretning om sakens utfall)

Nar en sak om administrativ sanksjon avslutll
tes i fersteinstansen med at sanksjon ikke ilegges,
skal parten underrettes om dette. § 27 forste ledd
gjelder tilsvarende. Grunnlaget for at saken avslut(l
tes, skal samtidig kort angis.

§ 50 (domstolenes kompetanse ved proving av
vedtak om administrative sanksjoner)

Ved proving av vedtak om administrative sank(l
sjoner kan retten prove alle sider av saken.

Nytt kapittel X skal lyde:
Kapittel X. Tvangsmulkt

§ 51 (tvangsmulkt)

Et forvaltningsorgan kan, nar det er fastsatt i
lov, treffe vedtak om tvangsmulkt for 4 sikre at
plikter som folger av lov, forskrift eller individuell
avgjorelse, blir etterlevd.

Tvangsmulkten kan fastsettes som en lepende
mulkt eller som et belop som forfaller ved hver
overtredelse. Tvangsmulkt paleper ikke dersom
etterlevelse blir umulig og arsaken til dette ikke
ligger hos den ansvarlige.

Forvaltningsorganet kan i serlige tilfeller
redusere eller frafalle palept mulkt.

Tvangsmulkt tilfaller statskassen.

Forhold knyttet til ileggelsen av tvangsmulkt
kan paklages sarskilt. Reglene i §§28 til 36
gjelder tilsvarende.

Nytt kapittel XI overskriften skal lyde:
Kapittel XI. Ikrafttredelse

Néverende § 43 blir ny § 52 i nytt kapittel XI.

I

I lov 22. mai 1981 nr. 25 om rettergangsmaten i
straffesaker gjores folgende endringer:

Ny § 71 c skal lyde:

Patalemyndigheten kan beslutte at saken henll
legges og overfores til forvaltningen nér en over(l
tredelse kan medfere administrativ sanksjon, hvis
vilkdrene for straff eller offentlig patale ikke er
oppiylt, eller hvis det for ovrig er mest hensikts(l
messig at forholdet forfolges administrativt.

§ 229 nytt tredje ledd skal lyde:

Dersom patalemyndigheten har grunn til &
anta at bade straff og administrativ sanksjon kan
vaere en aktuell reaksjon mot samme forhold, mé
patalemyndigheten i samrdd med forvaltningsl
organet avklare om forholdet skal forfelges straffell
rettslig, administrativt eller bade strafferettslig og
administrativt.

I

I lov 26. juni 1992 nr. 86 om tvangsfullbyrdelse
gjores folgende endringer:

§ 4-18 nytt femte ledd skal lyde:

Lyder et vedtak om administrativ sanksjon pa
betaling av penger, kan utlegg begjaeres nar oppl
fyllelsesfristen er oversittet. Utleggstrekk kan
likevel ikke besluttes for vedtaket er endelig.
Tvangsdekning etter reglene i lovens kapittel 8 til
12 kan ikke begjeeres for vedtaket er endelig.

§ 7-2 bokstav d skal lyde:

(d) Beslutning om tvangsmulkt, administrativ
sanksjon eller disiplineerstraff truffet av offentl]
lig myndighet med hjemmel i lov. Beslutningen
er ogsd tvangsgrunnlag for renter og utenretts(]
lige inndrivingskostnader.

1\Y%

1. Loven gjelder fra den tid Kongen bestemmer.
2. Kongen kan gi overgangsbestemmelser.
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