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Sammendrag

Regjeringen har et mal om en flerdobling av produksjon av laks og grret innen 2050 (Meld. St.
16 (2014-2015)). Akvakulturneeringen er i sterk vekst og medfgrer miljomessige konsekvenser i
form av rgmming og spredning av lakselus, som utgjgr en trussel pa villaks og sjégrret. Det er
derfor viktig at miljohensynet ivaretas i videre utvikling av naeringen. I 2010 fikk fylkeskommu-
nen kompetansen til & treffe vedtak om lokalisering av akvakulturanlegg, sakalt lokalitetsklarering
etter akvakulturloven. Akvakulturloven krever jf. § 15 a) at tillatelse til akvakultur ikke kan gis
dersom akvakulturspknaden er i strid med planer vedtatt etter plan- og bygningsloven (PBL). Lov-
bestemmelsen viser hvilken pavirkning kommunene har i videre utvikling av akvakulturnaeringen
gjennom &a planlegge for hvor oppdrett kan, og ikke kan finne sted. Dersom akvakultursgknaden
ikke er i trad med vedtatte planer, kan kommunen likevel gi dispensasjon etter PBL § 19-2, safremt

vilkarene for & gi dispensasjon er oppfylt.

Denne masteroppgaven undersgker i hvilken grad forvaltningen har oversikt over dispensasjoner
fra plan etter plan og bygningsloven ved behandling av lokalitetsklarering for akvakultur. Det er
videre undersgkt hvordan dispensasjonssgknadene behandles i forvaltningen, der Fylkesmannens
klagepraksis utgjer en viktig del. Videre studerer oppgaven hvilke begrunnelser som ligger bak
kommunenes vedtak om & innvilge eller avsla dispensasjon, samt i hvilken grad miljghensynet er
ivaretatt ved behandling av dispensasjonssgknadene. Hordaland og Sogn og Fjordane er valgt ut
som caseomrader, i tillegg til Bgmlo og Bremanger kommune i nevnte fylker. Kvalitativ metode
er benyttet for & besvare oppgavens problemstillinger ved bruk av semistrukturerte intervjuer og

dokumentanalyse.

Oppgaven gar ut ifra to hypoteser, der den ene papeker at behovet for dispensasjoner er stgrre
ved gamle «utdaterte» planer. Den andre papeker at stgrre akvakulturomrader i kommuneplanens
arealdel vil gi feerre dispensasjoner, med bakgrunn i at mange dispensasjoner gjelder for liten
plass til fortgyninger. Det viser seg at alder pa planen er av mindre betydning enn stgrrelsen pa
akvakulturomradene, og utfordringen er & finne en god balanse mellom a skape forutsigbarhet i

planene, og gi rom for fleksibilitet.

Bade Fylkesmannen i Hordaland og Sogn og Fjordane har uttrykt at kommuneplanen er stedet

for & avklare plassering av akvakulturomréader, for a foreta en helhetlig vurdering av den samlede



pavirkningen pa miljé og samfunn. Fra Fylkesmannens side er det altsé ikke gnskelig at kommunene
gir dispensasjon. Representantene fra fylkeskommunen og kommunene har derimot en mer positiv

holdning til bruk av dispensasjoner.

Resultatene viser at forvaltningen ikke forer statistikk over dispensasjoner ved lokalitetsklarering
av akvakulturanlegg. Det fores derimot statistikk over dispensasjoner i strandsonen som utgjgr
et betydelig stgrre omfang. Min anbefaling er at det ber stilles krav til forvaltningen om & fgre

statistikk over tilsvarende saker for akvakultur.

Et interessant funn er at antall dispensasjonssgknader i Hordaland og Sogn og Fjordane beveger seg
i ulike retninger. I Hordaland var det frem til 2016 «mange» dispensasjoner vedrgrende akvakultur,
sammenlignet med 2017-2018 som viser en klar nedgang. I Sogn og Fjordane er trenden motsatt,
og man ser en klar gkning i dispensasjonssaker. Resultatene fra oppgaven viser at Fylkesmannens

klagepraksis har stor betydning for antall dispensasjoner.

Videre er integreringen av miljghensynet tydelig sarbart, og har lett for a «falle mellom to stoler».
Seerlig gjelder det vurderingen av naturmangfoldlovens prinsipper (§§ 7-12) som skal vurderes
béade i dispensasjonsavgjgrelsen hos kommunen og ved lokalitetsklareringen hos fylkeskommunen.
Det er tydelig at kommunene opplever vurderingen av § 10 om samlet belastning som utfordrende
med hensyn til konsekvenser for villaks og sjggrret, som viser behov for ytterligere veiledning fra

Fylkesmannen i oppdrettssaker.
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Abstract

The government has a goal to multiply the salmon and trout production by 2050 (Meld. St. 16
(2014-2015)). The aquaculture industry is growing, resulting in environmental consequences in the
form of escaping salmon and spreading of salmon lice, both posing a threat to wild salmon and
sea trout. It is therefore important that environmental considerations be safeguarded in further
development of the industry. In 2010, the county received the competence to make a decision on
the location of aquaculture facilities, known as site clearance under the Aquaculture Act. The
Aquaculture Act requires cf. section 15a) that a permit for aquaculture can not be granted if the
aquaculture application is in breach of plans adopted pursuant to the Planning and Building Act
(PBL). The legislation determines the impact the municipalities have on the further development of
the aquaculture industry by planning where farming can and can not take place. If the aquaculture
application is not in accordance with approved plans, the municipality may still grant dispensation
pursuant to section 19-2 of the PBL, provided that the conditions for granting a dispensation are

fulfilled.

This master thesis examines to which extent the public administration has an overview of aqua-
culture dispensations from plan according to Planning and Building Act. Further examination has
been made of how dispensation applications are dealt with in the public administration, where
the county governor’s appeals practice is of importance. Further this thesis studies the reasons be-
hind the municipalities decision to grant or refuse dispensation, and to what extent environmental
considerations are integrated in the dispensation process. Hordaland and Sogn og Fjordane are
chosen as case areas, in addition to Bgmlo and Bremanger municipality in the said counties. Qua-
litative method has been used to answer the thesis’s problems using semi-structured interviews

and document analysis.

The thesis is based on two hypotheses, the first indicating that the need for dispensations is
greater in the case of old “outdated” plans. The second points out that larger areas of aquaculture
in the land-use part of the municipal master plan will give fewer dispensations, given that many
dispensations apply to small space for moorings. It turns out that age on the plan is less important
than the size of the aquaculture areas, and the challenge is to find a good balance between creating

predictability in the plans and allowing for flexibility.

11



Both the county governors in Hordaland and Sogn og Fjordane have stated that the municipal
master plan is the place to clarify the location of aquaculture areas in order to make an com-
prehensive assessment of the overall impact on the environment and society. From the county
governor, it is therefore not desirable that the municipalities grant dispensation. Representatives
from the county municipality and municipalities, on the other hand, have a more positive attitude

towards the use of dispensations.

The results show that the public administration does not provide statistics on dispensations at
location clearance of aquaculture sites. There are, however, statistics on dispensations in the
coastal zone which represent a significantly greater extent. My recommendation is that the public

administration should be required to keep statistics on similar issues for aquaculture.

An interesting finding is that the number of dispensation applications in Hordaland and Sogn
og Fjordane is moving in different directions. In Hordaland, there were “many” dispensations for
aquaculture until 2016, compared to 2017-2018, which shows a clear decline. In Sogn og Fjordane,
the trend is opposite and a clear increase in dispensation cases is seen. The results from this
thesis show that the county governor’s appeals practice is of great importance for the number of

dispensations.

Furthermore, the integration of environmental considerations is clearly vulnerable and has the
potential to “fall between two stools”. In particular, the assessment of the principles of the Nature
Diversity Act (§§ 7-12) is to be considered both in the dispensation decision of the municipality
and at the location clearance at the county municipality. It is clear that the municipalities are
experiencing the assessment of section 10 on overall load as challenging regarding consequences for
wild salmon and sea trout, which shows the need for further guidance from the county governor

in aquaculture cases.
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Kapittel 1

Innledning

1.1 Presentasjon av oppgaven

Denne masteroppgaven omhandler dispensasjonspraksis ved akvakultursgknader etter plan- og
bygningsloven av 2008 (heretter PBL). Oppgaven undersgker i hvilken grad forvaltningen i Horda-~
land og Sogn- og Fjordane har oversikt over omfanget av dispensasjoner fra plan, og hvordan
dispensasjonssgknadene behandles, etter PBL § 19-2. Med forvaltningen menes kommunene, fyl-
keskommunene og Fylkesmannen. Kommunene skal utarbeide kommuneplaner med arealdel, som
viser planlagt fremtidig utvikling i kommunen. Planen skal inkludere sjgomradene pa en nautisk
mil utenfor grunnlinjene jf. lovens virkeomrade § 1-2 hvor majoriteten av matfiskproduksjonen

foregar.

Fylkeskommunen skal etter akvakulturloven av 2005, avgjsre om sgker skal fa tillatelse til & drive
akvakultur pa den omsgkte lokaliteten, sakalt lokalitetsklarering. I lokalitetsklareringen er Fyl-
kesmannen én av flere forvaltningsaktgrer og behandler sgknaden etter forurensningsloven. Akva-
kultursgknader mé vaere i trad med kommunenes alrealdelE for at fylkeskommunen skal kunne
behandle sgknaden, jf. akvakulturloven § 15a. Dersom sgknaden ikke er i trad med vedtatt plan,
kan det sgkes om dispensasjon etter PBL § 19-2. Kommunen avgjgr om det skal gis dispensasjon.
I dispensasjonsavgjgrelsen har Fylkesmannen en viktig rolle som hgringsinstans (Myklebust 2013),

med seerlig ansvar for vurderinger knyttet til naturmangfold og friluftsliv (Myklebust R018).

Miljghensynet er en viktig del av dispensasjonsvurderingen. Naturmangfoldlovens prinsipper jf.
§§ 8-12 skal for eksempel vurderes i alle avgjgrelser som kan pavirke miljget, og vurderingen skal
fremkomme av forvaltningens begrunnelse for vedtaket jf. § 7. Ulike teorier for integrering av

miljghensynet vil derfor presenteres i teorikapittelet. Miljoet pavirkes av oppdrettsvirksomhet og

L Arealdelen viser hvordan kommunenes arealer skal disponeres fremover, gjennom & definere arealenes formal
(Bugge 2011)).



prinsippene skal derfor integreres ved fylkeskommunens lokalitetsklarering, samt ved en eventuell
dispensasjon fra kommunen. Som statlig miljgmyndighet skal Fylkesmannen fa mulighet til &
uttale seg om miljginteresser bade i dispensasjonsvurderingen og lokalitetsklareringen, dersom
sgknaden bergrer deres interesser. Fylkesmannen kan velge & klage pa vedtaket dersom deres

interesseomrader ikke ivaretas i dispensasjonsbehandlingen.

For & avklare om det er behov for dispensasjon fra plan, skal kommunen ta utgangspunkt i gjelden-
de arealdel i kommuneplanen. Akvakulturnseringen er i sterk vekst noe som innebaerer at kravene
til lokaliteter endres. De senere arene er for eksempel mange stalanlegg skiftet ut med plastanlegg
som krever stgrre areal. Rask utvikling i akvakulturneeringen antas a gi et stgrre behov for dispen-
sasjon fra gammel arealplan. Gjeldende PBL ble vedtatt i 2008, og ga kommunene nye virkemidler
for planlegging av oppdrett. Eksempelvis gjelder det mulighet for & bestemme hvilke arter det
kan drives oppdrett pa (PBL § 11-11), stille krav om miljgkvalitet, estetikk, natur og landskap
(PBL § 11-9 nr. 6) og planlegging av bunn, vannsgylen og overflate hver for seg (PBL § 11-11).

Kommuneplaner vedtatt for 2008 er derfor definert som gamle planer i denne oppgaven.

Planlegging av akvakulturomrader i kommuneplanen gjgres pa grunnlag av ulike planprinsipp
(Stokke og Arnesen 2004). Detaljert planlegging fokuserer pa hvor oppdrett kan finne sted, og
markerer omrader som apner for akvakultur med en ”A”i plankartet. En annen variant er fleksibel
plan, der enkelte omrader ikke er avsatt til akvakultur grunnet konflikt med andre interesser i om-
radet. Disse omradene settes blant annet av til natur- og friluftsomrader, fiske og ferdsel (markert
som NFFF). De resterende omradene settes av til NFFFA (natur- og friluftsomrader, fiske, ferdsel
og akvakultur). En utfordring med detaljert planlegging har vist seg & vaere at omradene er relativt
sma, og gir lite rom for mindre endringer av akvakulturanleggene. Det har resultert i et betydelig

omfang av dispensasjoner (ibid{), ettersom omradene ikke stemmer overens med naeringens behov.

Norge har en lang og produktiv kystlinje, som preges av hgy konkurranse, og interessemotsetninger
i de mest produktive omradene. Serlig gjelder dette oppdrett, fiskeri, ferdsel, skipstrafikk, energi,
turisme og fritidsaktiviteter (Hersoug og Johnsen 2012). Den gkte konkurransen om de produktive
sjparealene har sammenheng med utviklingen innen de nevnte neeringene. I tillegg skaper gnske om
mer areal til friluftsliv og naturvern stgrre konkurranse (Stokke 2017). Kommunenes planlegging
av sjg- og landarealene gjennom PBL fungerer som et virkemiddel for & unnga konflikter mellom
de ulike interessene. Gjennom planlegging av akvakultur i kommuneplanen gjgres en vurdering av
hvert enkelt tiltak, og den samlede belastningen pa miljg og samfunn (Fylkesmannen i Hordaland
2016). Samtidig stilles det krav om utarbeiding av konsekvensutredninger jf. PBL § 4-2 hvor det
blant annet skal gjgres en vurdering av alternative lokaliteter for plassering av anlegget, for a finne
gode lokaliteter av hensyn til miljo og samfunn (Miljgverndepartementet 2012). I kommuneplanen
far alle sektorer og interesser muligheten til & uttale seg under hgringsperioden. P4 den maten

gjores det en helhetsvurdering av oppdrettsnseringen i forhold til andre interesser i omradet.

Forvaltningspraksis i Hordaland har i flere ar veert preget av mange dispensasjoner fra plan (Fyl-



kesmannen i Hordaland 2016). Som fglge av dette skrev Fylkesmannen i Hordaland (2012) brev til
kommunene i Hordaland om reorganisering av arbeid etter PBL. I brevet papeker Fylkesmannen at
det er for mange dispensasjoner fra kommuneplaner i Hordaland, og ber kommunene fokusere pa
revidering av kommuneplanene med utfyllende bestemmelser, for & unnga bruk av dispensasjoner.
Dette gjelder serlig for a sikre god nok vurdering av den samlede pavirkningen pa miljé og sam-
funn ved hvert enkelt tiltak. Det er videre fremhevet pa nettsiden til Fylkesmannen i Hordaland
at framtidig utvikling i oppdrettsnaseringa ma skje gjennom plan, og ikke gjennom dispensasjon
(Fylkesmannen i Hordaland 2016). P& nettsiden til Fylkesmannen i Sogn og Fjordane har man
papekt at det generelt er for mange dispensasjoner fra plan, der omtrent 50 prosent av alle sakene

Fylkesmannen har pa hering utgjer dispensasjonssgknader (ibid]).

Bakgrunnen for a velge akvakultur som hovedfokus i oppgaven er flerdelt. Akvakulturnseringen
er i sterk vekst pa grunn av stor internasjonal etterspdrsel etter oppdretts-sjomat, og veksten
medfgrer miljgmessige konsekvenser. Et viktig vurderingsmoment er derfor hvor store miljgskader
som kan aksepteres. Samtidig som nzeringen setter miljomessige spor, har regjeringen et mal om
en flerdobling av produksjon av laks og grret innen 2050 (Meld. St. 16 (2014-2015)). Det er derfor
ngdvendig at planlegging av oppdrett og lokalitetsklarering av akvakulturanleggene foregar pa en
mate som ivaretar miljget pa best mulig mate. Kommunene forvalter bade sjg og landarealene
etter PBL, og har derfor en sentral rolle i dette arbeidet. Per idag er det utfert fa studier pa
dispensasjoner fra kommuneplaner innen akvakultur, seerlig nar det kommer til praktiseringen av

lovverket.

De foregaende avsnittene danner utgangspunktet for oppgaven som skal undersgke behandlingen
av dispensasjonssgknader, hvilke argumenter og vurderinger som ligger til grunn for kommunenes
vedtak, samt i hvilken grad miljghensyn er handtert i behandlingen. Oppgaven skal bidra til & gke
kunnskapen rundt oppdrettsneeringen i Norge nar det gjelder planpraksis for lokalitetsklarering

av oppdrettsanlegg, gjennom dispensasjoner.



Oppgaven tar utgangspunkt i fglgende problemstillinger og hypoteser:

I hvilken grad har forvaltningen oversikt over dispensasjoner fra plan etter plan og
bygningsloven ved behandling av lokalitetsklarering for akvakultur? Hvordan behand-
les dispensasjonene, og hvilke begrunnelser ligger bak vedtaket om & innvilge eller

avsla dispensasjonssgknadene?
Hvordan er miljohensynet ivaretatt ¢ behandlingen av dispensasjonssgknader?
Hypotese 1:

«Det er stgrre sannsynlighet for a fa dispensasjon fra gammel arealplan, sammenlignet med nyere

arealplanery
Hypotese 2:

«Storre akvakulturomrader i arealplanen vil gi ferre dispensasjonssakery

1.2 Historisk tilbakeblikk

Akvakulturneeringen startet med eksperimentering av oppdrett pd 1950-1960-tallet (Krogh 2016).
Den fgrste produksjonen besto av regnbuegrret i utgravde jorddammer og kar pa land (ibid.).
Kunnskapen og erfaringen spredte seg raskt, og det ble utviklet ny teknologi i form av merderE i
sjo, som ga omfattende produksjon av laks (Hersoug og Johnsen 2012). I perioden 1976-2017 har
salget av slaktet matfisk gkt fra 1431 tonn til over 1,2 millioner tonn i aret (Statistisk sentralbyra

2018).

Sjsbasert merddrift pé laks fremfor regnbuegrret ga stgrre marked og hgyere pris, samt en mer
intensiv drift med stadig flere aktgrer, noe som medfgrte kraftig gkning i produksjonen (Krogh
2016). Som folge av kraftig vekst fikk neeringen en midlertidig oppdrettslov i 1973. Loven regu-
lerte nzeringen gjennom vilkar for plassering av anlegg, sikring av gode vekstforhold for fisken, og
begrensing av forurensning (ibid{). Videre medfgrte loven krav om konsesjonE fgr oppstart av opp-
drettsanlegg, og én eier kunne ikke vaere hovedeier i flere anlegg. Tidligere var praksis fri adgang
til etablering (Hersoug og Johnsen 2012). Loven satte ogsd begrensninger for maksimalt antall
merd-volum for hver konsesjon. Oppdrettsnaeringen var en distriktsneering (ibid|) med gnske om
sma og lokalt eide bedrifter, seerlig i perifere kystkommuner med f& arbeidsplasser (Krogh 2016).
I pavente av ny oppdrettslov som kom i 1981 (ibid{), ble det innfgrt midlertidig stans i tildeling
av konsesjoner. Den nye loven fokuserte som den forrige, pa lokalt eide bedrifter, og ordningen

med krav om konsesjon for drift ble opprettholdt. Konsesjonstildelingene gkte og i 1985 ble det

2Merd_er en innhegning i sjgen hvor oppdretterne oppbevarer oppdrettsfisken for foring og stell (Store norske
leksikon 2018f).

3Konsesjon er tillatelse/godkjenning fra offentlig myndighet for & kunne sette i gang virksomhet (Store norske
leksikon 2018¢)



tildelt 150 nye konsesjoner (Krogh 2016). Samme &r kom den tredje oppdrettsloven. Den tredje
oppdrettsloven opprettholdt viktigheten av lokalt eide selskap, og forvaltningen av oppdrettslo-
ven ble lagt til Fiskeridepartementet. Som folge av flere konsesjoner gkte ogsa maksimalt tillatt

merdvolum fra 5000 m? til 12000 m? (ibidJ).

1980-tallet var preget av flere konsesjoner, voksende merder og gkning av sykdommer pa laksen
grunnet vekst i naeringen, samt liten kunnskap om fiskehelse (ibid/). P4 1990-tallet bleknet kravet
om lokalt eide anlegg, og begrensningen pa antall konsesjoner per bedrift ble avviklet (ibid)).
Det ble viktigere a sikre en gkonomisk baerekraftig neering, og kjgp og salg av konsesjoner ble
tillatt, samtidig som driften av anleggene i storre grad ble overlatt til selskapene selv (Hersoug og
Johnsen 2012). Fiskerimyndighetene ble mer opptatt av a sikre dyrevern, tekniske krav og begrense
forurensning fra anleggene, fremfor krav til organiseringen (ibid.). I 2003 og 2004 ble det tildelt

til sammen 90 konsesjoner, og i 2005 kom det et krav om maksimal tillatt biomasse (MTB).H

Eksperimentering av oppdrett fra 1960-tallet og frem til i dag har bestatt av perioder med utdeling
av konsesjoner og perioder med midlertidig stopp. I 2005 ble oppdrettsloven og havbeiteloven
erstattet av gjeldende akvakulturlov. En del av bakgrunnen for nytt lovforslag var forventingen
om at en i stgrre grad enn fgr matte ta hensyn til en miljgvennlig produksjon, avveining av
arealinteresser i kystsonen, mattrygghet, og helse- og fiskevelferdsspgrsméal (Ot.prp. nr. 61 (2004
2005)). Norge er i dag verdens storste produsent av laks og grret, og over halvparten av den globale
produksjonen foregar mellom Rogaland og Finnmark fylke (Solvoll mfl. 2015). T 2017 var omtrent
1000 konsesjoner for laks og grret i aktiv drift (Fiskeridirektoratet 2018a), og i 2018 bestemte
Nerings og fiskeridepartementet at nye konsesjoner til laks, grret og regnbuegrret skulle tildeles
gjennom auksjon (Fiskeridirektoratet 2018h). Forste auksjon ble avholdt i sommer, hvor det ble
solgt akvakulturtillatelser for 14945 tonn til 14 ulike selskaper, som tilsvarte 97 prosent av det

som var til salgs.

Miljgproblemene har gkt i takt med veksten i oppdrettsnaeringen. Det gjelder saerlig problemer med
rgmming av laks, spredning av lakselus og utslipp av organisk materiale som skaper problemer bade
for oppdrettere og samfunnet. Miljgeffektene av oppdrettsnzeringen er likevel sveaert omdiskutert,
seerlig knyttet til pavirkningen av villaks ved spredning av lakselus og remt oppdrettsfisk (Movik
og Stokke 2015) samt ansvarsfordelingen og kunnskapsgrunnlaget ved handteringen av lakselus, og
romt fisk fra marine oppdrettsanlegg (Stokke 2017). Trenden i neeringen er at oppdrettsanleggene
blir feerre, men stgrre, der hver lokalitet bestar av mer fisk og opptar et stgrre arealbeslag (Akvator
2015). Denne endringen har betydning for kommunenes planlegging av sjgomradene, som ma holde
folge med oppdrettsnaeringens behov, samtidig som miljghensyn og andre interesser i omradet
skal ivaretas. Gjeldende akvakulturlov av 2005 kobler oppdrettsneeringen og akvakulturtillatelser

klarere til plansystemet enn tidligere, gjennom plikt til & lokalisere produksjonen i samsvar med

4Innebzerer at antall kilo levende fisk pa hver lokalitet ikke pi noe tidspunkt kan ha en biomasse som over-
stiger den maksimale grensen som selskapet har tillatelse til. Se: https://www.fiskeridir.no/Akvakultur/Drift-og-
tilsyn/Biomasse


https://www.fiskeridir.no/Akvakultur/Drift-og-tilsyn/Biomasse
https://www.fiskeridir.no/Akvakultur/Drift-og-tilsyn/Biomasse

vedtatte planer (Ot.prp. nr. 61 (2004-2005)), som et virkemiddel for & styre oppdrettsnaeringen.
Det gir kommunene flere muligheter for styring av neeringen gjennom kommuneplaner. Staten pa
sin side styrer gjennom vedtatte nasjonale forventninger og retningslinjer, som kommunene skal

legge til grunn i sin planlegging.

1.3 Tidligere forskning

Det eksisterer mye forskning pa planlegging av kystsonen og dispensasjonsbehandling pa andre felt,
seerlig det generelle byggeforbudet i 100-metersbeltet i strandsonen. Av tidligere masteroppgaver
foreligger hovedsakelig juridiske oppgaver som presenterer og tolker relevante lovbestemmelser i
akvakulturloven i forbindelse med tildeling av konsesjoner og lokalitetsklarering. Det er derimot
ikke funnet forskning som studerer dispensasjonspraksis ved lokalitetsklarering av akvakultur. Det

vil denne oppgaven bidra med.

1.4 Oppgavens avgrensning

Oppgaven er begrenset til & behandle sentrale elementer i PBL, akvakulturloven og naturmangfold-
loven (Nml), i forbindelse med lokalitetsklarering av anlegg etter akvakulturloven, der sgknaden
mé samsvare med planer vedtatt etter PBL. I tillegg utgjor naturmangfoldlovens prinsipper en
viktig del i forbindelse med handteringen av miljghensynet. Geografisk er oppgaven begrenset til
Hordaland og Sogn og Fjordane fylke, med to case fra henholdsvis Bgmlo og Bremanger kommune.

Begrunnelsen for valg av caseomréader forklares nsermere i metodekapittelet.

Bade av hensyn til informantene og oppgavens tidsmessige begrensning har jeg valgt & avgrense
undersgkelsesperiodens tidsrom til de siste fem arene, 2014 til 2018. Det vil si at alle dispensasjons-
saker som omtales i oppgaven, er behandlet av forvaltningen i lgpet av de siste fem arene. Ideelt
sett ville jeg undersgkt alle dispensasjoner fra og med 2010, hvor fylkeskommunen overtok tilde-
lingsmyndigheten for akvakulturtillatelser. En periode pa fem ar ble ansett som overkommelig av
informantene i studien. Videre anser jeg en femarsperiode som nok til & avdekke eventuelle trender
i dispensasjonspraksisen i fylkene. Pa grunn av begrenset med tid og ressurser, har jeg ikke veert
i kontakt med oppdrettsneeringen i fylkene. Akvakulturnseringens syn pa bruk av dispensasjoner

er derfor ikke en del av denne oppgaven.

1.5 Oppgavens oppbygning

Oppgaven er videre inndelt i atte kapitler. I kapittel 2 fglger en introduksjon i saksgangen ved

lokalitetsklarering av akvakulturanlegg. Kapittel 3 gir en presentasjon av lovbestemmelser og stat-



lige fgringer relevant for oppgavens tema. Kapittel 4 gir en introduksjon til oppgavens teoretiske
forankring. I kapittel 5 presenteres ulike metoder benyttet for & svare pa oppgavens problem-
stillinger, med vurdering av validitet og reliabilitet. Kapittel 6 gir en introduksjon til oppgavens
caseomrader. I kapittel 7 presenteres oppgavens relevante funn fra dokumentanalysen og intervju-
ene med forvaltningen. I kapittel 8 folger en sammenligning av de viktigste funnene, drgftet opp

mot teori og annen forskning. Avslutningsvis fglger en konklusjon i kapittel 9.

1.6 Begrepsforklaring og presiseringer

Gjennom oppgaven bruker jeg «arealplan(en)», «planen», «arealdely og «kommuneplanen» om
hverandre, for a skape spraklig variasjon. I alle tilfellene er det snakk om kommuneplanen som

bestar av en arealdel med plankart som viser kommunenes fremtidige utvikling.

Jeg bruker ogsa begrepene «informanteny» og «representanten» om hverandre. I begge tilfellene
er det snakk om intervjudeltagere fra kommune, fylkeskommune eller Fylkesmann. Noen ganger

benyttes «forvaltningsaktgrene» som samlebegrep for alle informantene.

«Flerbruk» er et begrep som inkluderer flere formal, f.eks. farleder, fiske, natur- og friluftsom-
rader og akvakultur. Flerbruk vises i oppgaven ofte som forkortelser « NEFFFA» eller « FENFA»,
betydningen er den samme, men formélene star i ulik rekkefglge. « NFFF» brukes i tilfeller hvor

akvakultur ikke er inkludert.

«Enbruk» og «A-omrdde» brukes ogsd om hverandre. Det betyr at det er avsatt et omrade i

kommuneplanen kun for akvakultur.

« PBL» brukes som forkortelse for plan- og bygningsloven. I noen tilfeller brukes ogsa « Nml» som

forkortelse for naturmangfoldloven.

«Gamle planery er gjennom oppgaven definert som planer vedtatt for 2008, da gjeldende plan og

bygningslov ble vedtatt.

Sitater fra intervjuer og relevante dokumenter er gjennom oppgaven markert i kursiv.



Kapittel 2

Saksgangen ved lokalitetsklarering

Figur 2.1: Akvakulturanlegg i Florg (Kilde: Karoline S. Bech 2018)

Som felge av forvaltningsreformen som tradte i kraft 1.januar 2010, ble det folkevalgte nivaet
styrket ved at fylkeskommunene fikk tildelt en rekke nye oppgaver. Hovedmalet med forvaltnings-
reformen var & sikre en velfungerende sektor pa statlig, regionalt og lokalt niva (Ot.prp. nr. 10
()) I sammenheng med denne forvaltningsreformen ble kompetansen om & treffe vedtak
om lokalisering av akvakulturanlegg flyttet fra statlig niva (Fiskeridirektoratet) til regionalt niva
(fylkeskommunen) (Ot.prp. nr. 10 ()) Maélet var en desentralisering av makt og myn-

dighet fra statlig til regionalt niva for a styrke folkestyre og demokrati pa lokalt og regionalt niva,

og skape en klar ansvarsdeling mellom forvaltningsnivaene (Ot.prp. nr. 10 (2008-2009)).



For & kunne etablere akvakulturanlegg i Norge kreves det tillatelse. Dette er begrunnet i hensynet
til miljo og andre areal- og brukerinteresser i kystsonen (Ot.prp. nr. 61 (2004-2005)). For drift
av akvakulturanlegg med laks, grret og regnbuegrret, en sikalt kommersiell tillatelse (Myklebust
2018), ma sgker gjennom en todelt prosess. I forste omgang gir Fiskeridirektoratet tilsagn om
tillatelse etter tildelingsforskriften 24.06.2013 nr. 754 hvor formalet er a legge til rette for en beere-
kraftig havbruksnaering. Fra 1.oktober 2017 er det produksjonsomradeforskriften 16. januar 2017
nr. 61 som avklarer hvor mange nye matfiskkonsesjoner som kan gis, basert pa de ulike omradenes
miljgtilstand. Tillatelser til oppdrett av laks, grret og regnbuegrret i sjgvann er antallsbegrenset,
og tildeles av Neerings- og fiskeridepartementet, blant annet med bakgrunn i etterspgrsel og hensyn

til miljg (Fiskeridirektoratet 2017).

Dersom sgker far tillatelse av Fiskeridirektoratet, kan fylkeskommunen starte arbeidet med be-
handling av sgknad om lokalitetsklarering av anlegget, altsa hvor anlegget skal ligge. Et viktig
poeng er at det ikke gis rett til & drive akvakulturvirksomhet fgr tillatelse er gitt fra Fiskeri-
direktoratet, og lokaliteten er klarert av fylkeskommunen (ibidf). For a fa klarert lokalitet, ma
tiltakshaver sende akvakultursgknad til fylkeskommunen i det fylket det sgkes om lokalisering.
Fiskeridirektoratets veileder for utfylling av sgknadskjema (2015¢) viser at sgknaden skal innehol-
de opplysninger om hensyn til folkehelse, smittevern, dyrehelse, miljg og ferdsel, samt sjokart med
anleggsskisse og plankart. For best mulig utredelse av miljgforhold ved lokaliteten bgr sgknaden
ogsé inneholde undersgkelser av biologisk mangfold, strgmforholdene i omradet, dybde og salinitet
(ibid)). Undersgkelser av det biologiske mangfoldet er ifglge veilederen mest aktuelt i de tilfeller
hvor Fylkesmannen ikke har tilstrekkelig oversikt over det biologiske mangfoldet i neerheten av
lokaliteten, for & avgjgre om etablering vil komme i konflikt med truede/sérbare arter, eller arter
som Norge har spesielle forpliktelser til & ivareta. Sgker skal ogsé gjgre en vurdering av behovet

for & gjennomfere en konsekvensutredning (ibid.).

Fylkeskommunen er fgrste instans ved behandling av sgknad om klarering av lokalitet. Fylkeskom-
munen skal undersgke at alle opplysninger ligger ved sgknaden, og gjgr en vurdering etter akva-
kulturloven og forskriften om konsekvensutredning. Deretter videresendes sgknaden til en rekke
instanser som alle uttaler seg innenfor sine ansvarsomrader (se prosessen i lokalitetsklareringen i

figur @) Fylkeskommunen tar til slutt den endelige avgjorelsen.

Fylkeskommunen videresender sgknaden til lokaliseringskommunen, som skal pase at sgknaden er
i trad med gjeldende plan, og sgrge for at sgknaden legges ut til offentlig ettersyn og kunngjores i
kommunen (Fiskeridirektoratet 2015d). I etterkant sender kommunen sin behandling og eventuelle
innspill fra hgringen og offentlig ettersyn tilbake til fylkeskommunen (Fiskeridirektoratet 2015h).
Dersom akvakultursgknaden derimot ikke er i trad med kommuneplanen, ma tiltakshaver sgke
dispensasjon fra kommuneplanen, fgr fylkeskommunen kan behandle sgknaden etter akvakultur-
loven jf. akvakulturloven § 15 a). Kommunenes mulighet for & gi dispensasjon forklares nsermere

i kapittel 3.
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Figur 2.2: Detaljert forklaring av saksbehandlingen ved lokalitetsklarering. (Fiskeridirektoratet
-!015)
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Ved akvakultursaker har Fylkesmannen flere roller. Fylkesmannen er forurensningsmyndighet, rad-
givende miljgmyndighet, innsigelsesmyndighet, hgringsinstans samt klageinstans blant annet ved
kommunens dispensasjonsvedtak. Ved lokalitetsklarering er Fylkesmannen sektormyndighet for
forurensning, ved & gi tillatelse etter forurensningsloven. Akvakulturanlegg medfgrer forurens-
ning gjennom utslipp av naeringssalter, slam og kjemikalier (Miljgdirektoratet 2016), som gjor
det ngdvendig med utslippstillatelse etter forurensningsloven. Fylkesmannen er ogsa radgivende
miljgmyndighet, og skal avgi uttalelser blant annet om anleggets plassering i forhold til potensiell
konflikt med naturvern, biologisk mangfold, frilufts-, fiske og viltinteresser, laksefgrende vassdrag
og truede arter (Fylkesmannen i Hordaland 2018). P4 grunnlag av dette kan Fylkesmannen frardde

etablering av akvakultur (Mattilsynet 2013).

Kystverket behandler akvakultursgknaden etter havne- og farvannsloven. Det innebzerer & under-
sgke om anleggets lokalisering vil komme i konflikt med viktige farleier, fyr eller andre sjgmerker,
som ikke bor tillates. Andre viktige momenter er om tiltaket vil skape ytterligere trafikk i fjorden
gjennom ferdsel til anlegget. Kystverket har mulighet til & stille vilkar for tillatelser til akvakultur
som for eksempel merking, forankring og opprydding av anlegg (Kystverket 2011).

Mattilsynet behandler akvakultursgknaden etter matloven og dyrevelferdsloven. Etableringsfor-
skriften 17.06.2008 nr. 823. fastslar hvilke forhold som skal vurderes av Mattilsynet ved eventuell
godkjenning av lokaliteten. I fglge forskriften § 7 skal smittefaren tillegges seerlig vekt, avstand til
annen akvakulturrelatert virksomhet og vassdrag skal vurderes, og akvakulturanlegget skal ivareta
artens krav til et godt levemiljg. For at Mattilsynet skal godkjenne etablering mé etableringen ikke
innebaere «uakseptabel risiko» for spredning av smitte bade inn til akvakulturanlegget og anleg-
gets omgivelser jf. § 7 forste ledd. I tillegg har Mattilsynet hovedansvaret for a sikre helsemessig
trygg mat, fremme god fiskehelse, fiskevelferd, respekt for dyr/fisk, kvalitet og ivareta miljgvennlig
produksjon (Mattilsynet 2013).

Fiskeridirektoratets regionskontor gir uttalelse om tradisjonelle fiskeriinteresser, og er et sentralt
klageorgan for vedtak som fattes av fylkeskommunene. En eventuell klage pa fylkeskommunens
vedtak ved lokalitetsklareringen gar dermed til Fiskeridirektoratet (Kiland-Langeland mfl. 2013).
Fiskeridirektoratet har ansvar for & ivareta marine fiskeriinteresser og forvalting av de ville mari-
ne bestandene. Videre skal Fiskeridirektoratet gi rad nar det gjelder konflikter med tradisjonelle
fiskeriinteresser, det ma derfor vurderes hvorvidt lokale fiskerlag skal kontaktes for & ivareta fiskeri-

interessene i omradet. (ibid)).

Fylkeskommunen tar som nevnt den endelige avgjgrelsen om & gi tillatelse eller ikke, gjennom en
totalvurdering av pavirkningen tiltaket medfgrer, basert pa uttalelsene og vedtak fra de andre
sektormyndighetene. Det gjores en samlet vurdering av hvorvidt tillatelse etter akvakulturloven
skal gis eller ikke (Fiskeridirektoratet 2015d). Fordelen med en slik sektorisert forvaltning er iflge
Myklebust (2013) at de ulike sektorene utvikler spisskompetanse som gir godt grunnlag for &

vurdere konkrete problemstillinger. Ulempene er & finne grenser mellom hvilke oppgaver som
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skal utfgres av de ulike sektorene (Myklebust ) Samtidig svekkes muligheten til & gjore
helhetlige vurderinger () Nar forvaltningen er sektorisert kan det ogsa oppstda problemer

omkring hensyn som gar over flere sektorer, slik som miljghensynet og hvilket organ som har, og

eventuelt kan ta ansvaret for & ivareta miljghensynet (|«Ansvaret for lakselus ved lokalitetsklareriné

latter akvakulturloven»| l2017|).
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Kapittel 3

Lovverk, statlige fgringer og

retningslinjer

I dette kapittelet presenteres gjeldende lovbestemmelser, mal og veiledere som er relevant for
planlegging av kystsonen og denne oppgavens problemstillinger. Hensikten er & vise hvilke forma-
liteter og virkemidler som finnes innenfor planlegging av akvakultur, samt hvilke handlingsrom
kommunale, regionale og statlige myndigheter har. Jeg starter med en presentasjon av PBL fgr
jeg spesifiserer relevante lovbestemmelser. Videre vil jeg presentere relevante lovbestemmelser i

akvakulturloven og koblingen til PBL, samt statlige veiledere.

3.1 Plan og bygningsloven

Bruk av land og sjgarealer har miljgvirkninger, og uenighet om bruk av arealene kan i mange
tilfeller medfgre miljokonflikter (Bugge 2011)). PBL av 2008 er et verktgy for & bestemme frem-
tidig bruk og vern av arealer, og dermed redusere risikoen for fremtidige arealkonflikter. PBL er
sektorovergripende og skal samordne planer og tiltak mellom ulike samfunnssektorer og mellom
statlige, regionale og kommunale oppgaver (ibid)). Begrenset tilgang pa arealer bade pa land og i
sjo skaper interessekonflikter hvor planlegging av arealene etter PBL er et forebyggende virkemid-
del. Gjeldende PBL utvidet virkeomrade for loven til & gjelde en nautisk mil utenfor grunnlinjene,

slik at man kan planlegge kystomradene i stgrre grad enn tidligere.

Regional planlegging er forankret i PBL kap. 7-9, hvor det sgkes a lgse oppgaver som krever
samarbeid pa tvers av kommunegrenser, som f.eks. bruk og vern av sjgomradene. I 2017 vedtok
fylkestinget i Hordaland regional kystsoneplan for Sunnhordland og ytre Hardanger (Hordaland
fylkeskommune 2017). Regionale planer er ikke bindende, men skal legges til grunn for fylkesmyn-

dighetene selv, samt kommunal og statlig planlegging. Flere kommuner bergrt av planen hadde
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derimot vesentlige innvendinger mot planen jf. § 8-4 andre ledd, og har derfor krevd planen inn for
endelig avgjgrelse i kommunal- og moderniseringsdepartementet (Gjeerde 2018). Sogn og Fjordane
har ikke utarbeidet regional kystsoneplan etter PBL, men vedtok juni 2018 en regional strategisk
plan for kysten, med formal om bedre samarbeid blant kommunene og neringene pa kysten (Sogn

og Fjordane fylkeskommune 2018).

Kommunal planlegging er forankret i PBL kap. 10 og 11. Kommuneplanen er en sektorovergripen-
de plan, bestdende av en samfunnsdel med handlingsdel og arealdel. Kommuneplanen vedtas av
kommunestyret, og utarbeides pa grunnlag av regionale planer, nasjonale forventninger (§ 6-1) og
statlige planretningslinjer (§ 6-2). I denne oppgaven er det arealdelen i kommuneplanen som er

relevant.

Etter PBL § 10-1 skal kommunestyret utarbeide en kommunal planstrategi minimum hvert fjerde
ar, hvor behovet for eventuelle revideringer av kommuneplanen skal vurderes. Tidligere PBL av
1985 krevde revidering av kommuneplanen hvert fjerde ar, som i dagens lov er erstattet av en
vurdering av behovet for revidering. I planstrategien kan kommunene bestemme om det skal
gjennomfgres en revisjon av hele kommuneplanen, eller kun deler av den. Det vil si at kommunene

kan velge & revidere sjpomradene i kommunen dersom det er et behov.

Etter PBL § 11-7 nr.6 har kommunene mulighet til 4 angi arealformél i sjgomradene i kommune-
planens areadel. Bestemmelsen «bruk og vern av sjg og vassdrag, med tilhgrende strandsone»
er hovedformalet, der angitte underformal «ferdsel, farleder, fiske, akvakultur, drikkevann, natur
og friluftsomrader» kan benyttes til & spesifisere den fremtidige bruken av omradet, alene eller i
kombinasjon. § 11-7 andre ledd angir at det i ngdvendig utstrekning skal gis bestemmelser som
klargjor vilkarene for bruk og vern dersom man kun har angitt hovedforméalet. Dette har veert
misforstatt blant flere kommuner, og er derfor presisert i rundskriv H-6/18 (Kommunal- og mo-
derniseringsdepartementet 2018), der det fremkommer at bruken av hovedformalet i praksis ikke
gir en vurdering/planavklaring av arealbruken, og at det derfor er ngdvendig med presisering

gjennom bestemmelser (ibid{). Rundskrivet omtales videre i slutten av kapittelet.

Ved bruk av underformalene spesifiseres bruken naermere. I tilfeller hvor kommunen finner optimale
omrader i sjg for akvakulturvirksomhet, kan kommunen apne opp for akvakultur i omradet ved
& markere en A i plankartet. Det vil likevel ikke veere optimalt & apne for akvakultur i omradet
dersom akvakultur kommer i konflikt med andre interesser i omradet, som f.eks. fiskeriinteresser.
Dersom det er flere interesser i et omrdade som ikke kommer i konflikt med hverandre, kan det
veere hensiktsmessig & planlegge for flerbruk, ved a planlegge for natur, friluftsliv, fiske og ferdsel
(NFFF), da dette ofte er formal som gar godt sammen, og utgjor liten innbyrdes konflikt. T s&
tilfelle vil det veere behov for dispensasjon hvis sgker gnsker & plassere akvakulturanlegg i dette
omradet. Dersom det i tillegg dpnes for akvakultur, i kombinasjon med natur, friluftsliv, fiske
og ferdsel (NFFFA) vil det i utgangspunktet ikke vaere behov for dispensasjon. En plan som
apner for akvakultur er likevel ikke tilstrekkelig for drift av akvakulturanlegg, da det kreves bade
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konsesjon/tillatelse og lokalitetsklarering etter akvakulturloven for & , jf senere i kapittelet. I
forbindelse med utarbeidelse av ny veileder for planlegging i sjo (som omtales senere i kapittelet)
undersgkte Norconsult (2015) generelle utfordringer med planlegging i sjg. Analysen konkluderte
med at akvakultur ber planlegges i enbruksomrader (A i planen), da det er uhensiktsmessig a

kombinere formél som star i motsetning til hverandre, som f.eks. fiske, friluftsliv og akvakultur.

3.2 Hvilke krav kommunen kan stille for akvakultur gjen-

nom kommuneplanens arealdel

Gjennom PBL § 11-11 punkt 3 har kommunen mulighet til & planlegge bunnen, vannsgylen og
vannoverflaten med ulike formal (Ot.prp. nr. 32 (2007-2008)). En slik oppdeling av sjparealene
gjor det mulig & fastsette ulike forméal for hver av delene. Det kan f.eks. veere nyttig for & vise
fortgyning tilknyttet oppdrettsanlegget, da fortgyning ofte omfatter stgrre areal enn hva som vises
pa vannoverflaten. Etter § 11-11 punkt 7 kan kommunene begrense hvilke artsgrupper av akvakul-
tur som kan etableres i omradet. F.eks. laks, grret, regnbuegrret eller blgtdyr. Artsgruppene kan
velges enkeltvis eller i kombinasjon. Pa den maten kan kommunene pévirke hvor stort areal som
skal beslaglegges, grad av aktivitetsniva og visuelt uttrykk (Kommunal- og moderniseringsdepar-
tementet 2009H). Ved & kunne bestemme artstyper far kommunen sterk styring over arealene, og
en mindre fleksibel arealplan, som kan veere en fordel i tilfeller hvor kommunen har god kunnskap

om egnede arter i omradet (Kommunal- og moderniseringsdepartementet 2009a)).

3.3 Dispensasjon fra plan

Reglene om dispensasjon gar frem av PBL kapittel 19. Dispensasjon innebzrer at kommunen pa
visse vilkar kan velge & gi tillatelse i tilfeller hvor sgknad ikke samsvarer med plan. Bakgrunnen for
bestemmelsen kommer av ordtaket «ingen regel uten unntaky, hvor dispensasjon fungerer som en
sikkerhetsventil i tilfeller hvor det kan veere grunn til & dispensere fra plan. F.eks. ved opprettelse
av nye akvakulturanlegg, eller endring av eksisterende anlegg. i tidligere PBL 1985 § 7 var vilkaret
for & fa innvilget dispensasjon «seerlige grunnery. Kriteriet ble ansett som komplisert, og det var
uklart hvilken interesseovervekt som matte oppfylles for & ha grunnlag til & innvilge dispensasjon

(Ot.prp. nr. 32 (2007-2008)).

Ved utarbeidelsen av gjeldende PBL var det derfor behov for en mer detaljert angivelse av dispen-
sasjonsbestemmelsen, for & stille strengere krav til innvilgelse av dispensasjon. Av lovforarbeidene
fremkommer det at § 19 skal skjerpe dispensasjonspraksisen nar det gjelder offentlighet, samrad
og medvirkning i planprosessen (Ot.prp. nr. 32 (2007—2008)). Av hensyn til nettopp offentlighet,

samrad og medvirkning skal «endringer i planer av betydning, ikke skje ved dispensasjoner, men
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(..) etter reglene om kommuneplanlegging (..)» (Ot.prp. nr. 32 (2007-2008) s. 242). Det er altsa
gnskelig fra lovgivers side at betydelige planendringer ikke skal behandles gjennom dispensasjo-
ner, men gjennom ordinger planprosess. Videre papeker forarbeidene at «De ulike bestemmelser
og planer har som oftest blitt til gjennom en omfattende beslutningsprosess. Det skal derfor ikke
veere kurant & fravike disse» (Ot.prp. nr. 32 (2007-2008) s. 135). Her viser lovgiver igjen til hvilken
vekt forvaltningen skal tillegge vedtatte arealplaner i avgjgrelser, da det ikke skal veere kurant a

sette vedtatte planer til side.

3.4 Grunnvilkaret § 19-2

Kommunen kan etter PBL § 19-2 forste ledd gi dispensasjon. Det understrekes dermed at det er
opptil kommunens skjgnn om dispensasjon skal gis eller ikke. For at kommunen skal vurdere a
gi sgker dispensasjon, méa to kumulative vilkar i § 19-2 veere oppfylt. De to vilkarene fungerer
som en begrensning pa kommunens adgang til & kunne gi dispensasjon, og fremkommer av andre
ledd. For det forste kan det ikke gis dispensasjon dersom bestemmelsen det dispenseres fra blir
«vesentlig tilsidesatt». Ordlyden tilsier at betingelsen oppfylles selv om hensyn tilsidesettes, men
dersom ulempene eller skadevirkningen av en dispensasjon er betydelige, skal dispensasjon ikke

kunne gis (Bugge 2011).

For det andre méa fordelene ved dispensasjonen veere «klart stgrre» enn ulempene etter en sam-
let vurdering. Det beror pa en interesseavveining av om fordelene er klart stgrre enn ulempene.
Henholdsvis en avveining mellom hensyn til gkonomi, neering, milje og friluftsliv. Det méa foreligge
spesielle fordeler, som ikke alle og enhver kan gjgre gjeldende, ettersom enhver fordel eller ulempe

ikke kan veere relevant (ibid)).

Utgangspunktet er at domstolene kan prgve om de to vilkarene for dispensasjon foreligger. Altsa
om kommunens vedtak er lovlig. Den skjgnnsmessige interesseavveiningen av om dispensasjon bgr
gis eller ikke, kan derimot ikke overprgves (ibid)), da det er en politisk avveining som foretas av
kommunen, sd lenge lovens formelle vilkar for & innvilge dispensasjon, er oppfylt (Ot.prp. nr. 32
(2007-2008)).

3.5 Relevante hensyn og vilkar

PBL § 19-2 tredje ledd omhandler hensynene som skal tillegges «betydeligy vekt ved avveining
om & gi dispensasjon, eller ikke. PBL vektlegger seerlig konsekvenser for helse, miljg, jordvern,

sikkerhet og tilgjengelighet.

Etter § 19-1 er Fylkesmannen og andre statlige og regionale myndigheter gitt rett til & uttale

seg i saken der det sgkes om dispensasjon fra plan som direkte bergrer deres saksomrade. § 19-2
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Fjerde ledd presiserer at hensynet til statlige og regionale rammer og mal skal tillegges seerlig
vekt, ved dispensasjonsavveiningen. Det vises til at kommunen ikke bgr gi dispensasjon i tilfeller
hvor statlige eller regionale myndigheter har uttalt seg negativt. F.eks. dersom Fylkesmannen i en
uttalelse har fraradet kommunen & innvilge dispensasjon. Et viktig moment i PBL er nettopp at
kommunens myndighetsutgvelse skal ligge innenfor statlige og regionale rammer, som skal legges
til grunn for hver enkelt vurdering (Ot.prp. nr. 32 (2007-2008)).

I henhold til § 19-2 fgrste ledd har kommunen anledning til a sette vilkar dersom kommunen
innvilger dispensasjon. loven spesifiserer ikke hvilke vilkar som kan stilles, men det skal vaere en

naturlig sammenheng mellom dispensasjon og vilkaret (Bugge 2011).

3.6 Klage

Vedtak om & innvilge eller avsla en dispensasjonssgknad kan paklages av blant annet statlig or-
gan, dersom vedtaket bergrer vedkommende myndighets saksomrade jf. PBL § 1-9 tredje ledd.
Det inneberer at dersom Fylkesmannen kan péklage kommunenes vedtak, dersom de mener en
tillatelse kan medfgre negative konsekvenser for friluftsliv, naturmangfold, eller annet innenfor Fyl-
kesmannens saksomrade. Av habilitetsgrunner kan ikke Fylkesmannen behandle sine egne klager.
Kommunal- og moderniseringsdepartementet oppnevner derfor en settefylkesmann i annet fylke,
som klagen overfgres til. Fylkesmannen i Sogn- og Fjordane har fungert som settefylkesmann for
de fleste saker i Hordaland. Fylkesmannen kan prgve alle sider av dispensasjonsvedtaket, ogsa de
skjonnsmessige jf. Forvaltningsloven § 34. Etter andre ledd skal Fylkesmannen legge stor vekt pa

hensynet til det kommunale selvstyre ved proving av det frie skjgnn.

3.7 Akvakulturloven

3.7.1 Akvakulturtillatelse

Etter akvakulturloven § 4 er det departementet selv som avgjgr om det skal gis matfisktillatelser
til laks, grret og regnbuegrret, blant annet som fglge av stor etterspgrsel etter den type tillatelser
(Fiskeridirektoratet 2017). Fylkeskommunen har ansvaret for lokalitetsklareringen av akvakultur-

anlegg, jf. § 15 som behandles nedenfor.

Det kreves tillatelse bade for etablering av nye anlegg og endring av eksisterende anlegg (Ot.prp.
nr. 61 (2004-2005)). Akvakulturloven § 6 forste ledd angir vilkdr som ma oppfylles for fylkes-
kommunen kan gi tillatelse til akvakultur. Bokstav a) stiller krav om at omsgkt produksjonen ma

veere miljomessig forsvarlig. Det innebaerer at akvakultur skal etableres, drives og avvikles pa en
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miljgmessig forsvarlig mate jf. § 10 (Ot.prp. nr. 61 (2004-2005)). Etter bokstav b) skal kravene i
§ 15 om forholdet til arealplaner veere oppfylt.

3.7.2 Forholdet til plan- og bygningsloven og lokalitetsklarering

Akvakulturloven § 15 a) gjelder forholdet til vedtatte arealplaner etter PBL. Bokstav a) angir
at fylkeskommunen ikke kan gi tillatelse til klarering av lokalitet dersom sgknaden er i strid
med vedtatte arealplaner etter PBL. Fylkeskommunens kompetanse til & gi lokalitetsklarering
av anlegget begrenses dermed av vedtatte planer, der den aktuelle kommunen skal avgjgre om
sgknaden er i strid med vedtatte planer. Sgker ma i sa tilfelle spke kommunen om dispensasjon

fra plan etter PBL § 19-2.

Til tross for at tillatelse til akvakultur ikke kan gis i strid med vedtatte arealplaner, fremkommer
det imidlertid av § 19-2 andre ledd at «tillatelse til akvakultur kan gis dersom det foreligger sam-
tykke fra vedkommende planmyndighet». Det vil si at det apnes for a gi tillatelse etter akvakultur-
loven fgr planavklaring, dersom kommunen hvor den omsgkte lokaliteten ligger, gir sitt samtykke
til at sgknadsbehandling kan skje etter akvakulturloven, pa tross av at sgknaden er i strid med
plan (Winge 2017) (Ot.prp. nr. 61 (2004-2005)). Winge (2017) omtaler dette i sin artikkel som
den sékalte «samtykkemodellen», begrunnet i hensynet til a effektivisere saksbehandlingstiden
for tiltakshaver. Kommunen ma da vurdere om de gnsker & gjennomfere ngdvendige tiltak for &
realisere sgkers plan (ibid)). Et samtykke er godt egnet i tilfeller hvor det pa forhdnd er klart at
kommunen sannsynligvis vil godta akvakulturvirksomheten (ibid}). En ulempe med samtykkemo-
dellen er ifplge Winge (ibid]) at samtykke kan veere uheldig for den senere planprosessen dersom
samtykke er gitt uten at det har veert en bred medvirkning fra bergrte aktgrer, eller en bred inter-
esseavveining. Videre mener Winge (ibid|) at et eventuelt samtykke kun gir tillatelse til at tiltaket
behandles etter forurensningsloven, matloven, dyrevelferdsloven og havne- og farvannsloven, men
ingen forpliktelse overfor kommunen selv til 4 endre planene, eller gi dispensasjon (Ot.prp. nr. 61
(2004-2005)). Winge (2017) mener likevel at et samtykke vil legge et visst press pa kommunen til

a fatte en avgjgrelse i trad med tiltakshavers gnsker og behov.

Etter PBL § 16 skal fylkeskommunen som tildelingsmyndighet, foreta en avveining av arealinteres-
ser i omradet. Det skal legges seerlig vekt pa a) sgkers behov for areal til produksjon, b) alternativ
bruk av omradet til annen akvakultur og ¢) annen bruk av omradet. Her inngar eventuelle uttalel-
ser fra andre sektormyndigheter (Fylkesmannen, Kystverket, Fiskeridirektoratet og Mattilsynet)
som uttaler seg innenfor sine saksfelt. § 16 innebezerer altsa en avveining mellom sgkers behov og

andre interesser i omradet.
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3.8 Naturmangfoldlovens miljgrettslige prinsipper

Det fremkommer av naturmangfoldloven § 7 at prinsippene i §§ 8-12 skal legges til grunn som
retningslinjer i alle beslutninger som pavirker naturmangfoldet. Prinsippene er sektorovergripende
retningslinjer, og skal vurderes av alle forvaltningsorganer som bergrer miljghensynet (Klima-
og miljpdepartementet 2016). At prinsippene fungerer som retningslinjer betyr at de skal tas i
betraktning, der forvaltningen er forpliktet til & vurdere prinsippene gjennom undersgkelser av
f.eks. miljgtilstand, arter eller naturtyper i omradet (ibid)). Dersom prinsippene ikke vurderes,
er det snakk om en saksbehandlingsfeil som kan resultere i ugyldighet (ibid)). Prinsippene sier
ingenting om hvilke hensyn som skal tillegges mest vekt i en eventuell interessekonflikt, men
innebarer en begrunnelsesplikt hvor forvaltningen skal begrunne hvorfor prinsippene tillegges mer
eller mindre vekt. Pa den maten synliggjgr forvaltningen hvordan naturmangfoldet er vektlagt og

vurdert i hver enkelt sak (ibid.).

Nml. § 8 omhandler kunnskapsgrunnlaget. Her stilles det krav til kunnskap om tiltakets miljg-
konsekvenser, fgr det treffes vedtak. Det fremkommer av lovbestemmelsen at det skal foreligge
vitenskapelig kunnskap, og at denne kunnskapen skal sta i et «rimelig forhold til sakens karak-
ter». Det star lite om hva vitenskapelig kunnskap innebaerer. Hva som regnes som rimelig kunnskap
vil veere et skjonnssporsmaél, og det ma vurderes hva som er rimelig & undersgke ut i ifra stgrrelsen

pa tiltaket (Bugge 2011)).

Nml. § 9 bygger videre pa kunnskapsgrunnlaget i § 8, og omtales som «fgre-var-prinsippet» (ibid.).
Da det ofte er vanskelig & vite med sikkerhet hvilke konsekvenser et tiltak kan f& for naturen,
fungerer fore-var-prinsippet som et verktgy for & handtere usikkerheten. Det innebaerer at «twvilen

skal komme miljoet til gode» (Bugge 2011, s. 131).

Nml. § 10 er prinsippet om at et tiltaks pavirkning skal vurderes etter den samlede belastnin-
gen som gkosystemet utsettes for. I praksis betyr at man skal se pa alle inngrep i et omrade

(eksisterende, framtidige og planlagte), og ikke kun det enkelte naturinngrepet (ibid.).

Nml. § 11 er prinsippet om at forurenseren skal betale. Det betyr at tiltakshaver selv ma betale
for & hindre eller begrense skade pa naturmangfoldet. Pa den maten har prinsippet en preventiv

betydning.

Nml. § 12 omhandler valg av driftsmetode eller lokalitet som gir minst miljgskader, ut fra en
samlet vurdering av naturmangfoldet, skonomiske forhold og beste samfunnsmessige resultater

(Klima- og miljgdepartementet 2016).
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3.9 Nasjonale forventinger

Regjeringen utarbeider hvert fjerde ar nasjonale forventninger til regional og kommunal planleg-
ging. Her presiseres mal, oppgaver og interesser som det forventes at kommunene og fylkeskom-
munene legger serlig vekt pa i planleggingen. De nasjonale forventningene skal forankres i hver
enkelt kommunes kommuneplan jf. PBL § 6-1. To av hovedmalene i de nasjonale forventningene
vedtatt 1 2015 er a oppna gode og effektive planprosesser, samt skape en beerekraftig areal- og sam-
funnsutvikling (Kommunal- og moderniseringsdepartementet 2015). Det ser ut til at det politiske
malet om femdobling av produksjonen av laks og grret er innlemmet i de nasjonale forventnin-
gene, der det fremkommer at miljghensynet skal tillegges seerlig vekt i utviklingen av fiskeri- og
havbruksnaeringene: « Regjeringen vil legge til rette for en forutsigbar vekst i lakse- og grretopp-
drettsneringen, der miljomessig berekraft skal vere den wviktigste forutsetningen for regulering
av neringeny (Kommunal- og moderniseringsdepartementet 2015, s. 16). I den forbindelse stiller
regjeringen konkrete krav til kommunenes planlegging, hvor det forventes at kommunene «(...)
sikrer tilstrekkelig areal til fiskeri og havbruksneringen i kystsoneplanleggingen» (Kommunal- og
moderniseringsdepartementet 2015, s. 17). Videre, for & unngd konflikt og sikre miljghensynet i
planleggingen skal fiskeri og havbruksneaeringens interesser veies opp mot miljghensyn og andre

interesser i omradet (ibidl).

3.10 Rundskriv H-6/18 og utarbeiding av ny planveileder

De nasjonale forventningene papeker at regjeringen skal bidra med veiledning for planlegging i
sjo, med utvikling av planverktgy, og bedre kunnskapsgrunnlag (ibid)). I den forbindelse publi-
serte kommunal- og moderniseringsdepartementet (2018) i hgst et nytt rundskrivl for planlegging
av sjpomradene, H-6/18. Dokumentet erstatter det over 20 ar gamle rundskrivet T-4/96 (ibid.).
Det nye rundskrivet er rettet mot kystsoneplanlegging i kommuneplanens arealdel. Rundskrivet
papeker blant annet plikten kommunene har til & sgrge for oppdaterte kommuneplaner, for & sikre
bedre styring av kommunenes arealer, bidra til redusering av eventuelle konflikter mellom naering
og andre interesser i omradet, og redusere behovet for bruk av dispensasjoner (ibid{). Til tross for
at kommunene skal fokusere pa oppdatering av planene, fremkommer det at dispensasjoner kan
vaere ngdvendig for a utvide eller flytte eksisterende akvakulturanlegg i de tilfeller kommunene har

gamle og utdaterte planer (ibid]).

I sammenheng med utarbeidelsen av nevnte rundskriv, er kommunal- og moderniseringsdeparte-
mentet (2016) ogsa i gang med utarbeidelse av veileder for planlegging av sjpomradene. Plan-
veilederen er et resultat av gkt press pa sjgarealene, serlig fra oppdrettsneeringen, og skal gi

informasjon om utarbeidelse av regionale, interkommunale og kommunale planer (Kommunal- og

1Et rundskriv er en mate & klargjore tolkning av lovbestemmelser pa.
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moderniseringsdepartementet ) Hovedfokuset vil likevel veere pa utarbeidelse av kommunepla-

nens arealdel, men ogsé planprosess og samfunnsdel (Kommunal- og moderniseringsdepartementet

).

V)
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Kapittel 4

Teoretisk tilnserming

I dette kapittelet presenteres teorier om integrering av miljohensynet i forvaltningens beslutninger,
som skal benyttes for & besvare problemstillingen: Hvordan er miljghensynet ivaretatt i behand-

lingen av dispensasjonssgknader?

4.1 Miljgforvaltningsretten i Norge

Ifplge Winge (2016) kan miljeforvaltningsretten i Norge deles inn i tre ulike epoker. «Naturverne-
pokeny regnes som den fgrste, hvor man fikk gkt bevissthet om naturens egenverdi og behov for
a ivareta sarbar og urgrt natur. Pa slutten av 1960-tallet ble miljghensynet satt pa den politiske
dagsorden og vi fikk nye regler om vern av natur (ibid.). Til tross for at verneepoken satte miljg-
hensynet pa dagsorden, ble miljghensynet ofte tilsidesatt i avveiningen mellom utbygging og vern.
Det var fgrst pa 1980-tallet med innfgringen av begrepet om baerekraftig utvikling man forsto
viktigheten av & forene vekst, og vern av arealer i saker hvor det var interessemotsetninger (ibid.).
Miljghensynet er siden forankret i flere formélsbestemmelser, blant annet i PBL § 1-1, natur-
mangfoldloven § 1, og i Grunnloven § 112. Videre er det kommet krav om konsekvensutredninger,
offentlig hgring og medvirkning for & sikre forvaltningen tilstrekkelig kunnskap om miljgvirkninger,

for det treffes vedtak (ibid.).

4.2 Environmental policy integration (EPT)

Denne gkte bevisstheten har manifestert seg i et rammeverk eller prinsipp som fgrst ble brukt i
Brundtlandkommisjonens rapport «Var felles framtid». Environmental policy integration (EPI)
eller integrasjonsprinsippet, forekommer blant annet i Den Europeiske Unions Funksjonsmate ar-

tikkel 11 (Bugge 2011; Aall mfl. 2015). Lenschow (2002) mener EPI er et viktig prinsipp for a
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implementere og institusjonalisere idéen om baerekraftig utvikling (Aall mfl. 2015). Til tross for
politisk enighet rundt viktigheten av EPI, mener Aall mfl. (ibid)) at bruken i praksis bade er

marginal og fragmentert.

Bugge (2011) er en av flere som bruker begrepet «integrasjonsprinsippety». Prinsippet innebeerer
at «miljghensyn ma ivaretas — integreres ved utforming og gjennomfgring av politikken pa alle
samfunnsomrader og sektorer som forarsaker miljgproblemer» (Bugge 2011 s. 128). Integrasjons-
prinsippet krever at miljghensynet vurderes og vektlegges i alle vedtak som kan ha betydning
for miljget, selv om hensynet ikke kommer uttrykkelig frem av lovens forméal (ibid.). Det inne-
baerer krav om utreding av eventuelle miljokonsekvenser av tiltak fgr det treffes vedtak. Det som
fremkommer av utredningen skal ogsa vektlegges senere i behandlingen. Spgrsmalet er om inte-
grasjonsprinsippet innebzerer at miljghensynet skal vektlegges pa en bestemt mate, ved a f.eks.
prioriteres over andre hensyn, i tilfeller hvor det stilles krav til avveining mellom hensyn (ibid.).
Ifplge Bugge avhenger det av tolkningen av den aktuelle loven med bestemmelser. Bugge (ibid.)
nevner henholdsvis akvakulturloven som et eksempel pa en lov hvor EPI er ivaretatt, blant annet

slar § 10 fast at «akvakultur skal etableres, drives og avvikles pa en miljomessig forsvarlig matey.

Lafferty og Hovden (2003) bruker i sin beskrivelse av EPI begrepene horisontal og vertikal EPI.
Horisontal EPI er integrasjonen pa tvers av sektorer, her snakker man gjerne om EPI pa globalt,
nasjonalt, regionalt eller lokalt niva. Overordnede mal og strategier for en beerekraftig utvikling
og spesifikke tidsrammer som departementene kan forholde seg til er indikatorer pa at EPI er
ivaretatt pa et horisontalt nasjonalt niva. Vertikal EPI handler hovedsakelig om hvordan miljg-
hensyn integreres i politiske beslutninger pa kommune og fylkesniva (ibid.). Det er vertikalt fordi
det kommer fra statlig niva gjennom lover, veiledere og forventninger. Indikatorer pa vertikal EPI
er kommunikasjon mellom fylke, kommune og stat med riktig forvaltning av miljghensyn. Vertikal
EPI handler mest om & undesgke om EPI foregar i forvaltningen pa regionalt og lokalt niva, for a
finne ut om overordnede foringer folges opp pa lavere niva (ibid.). For & oppna god integrering av
miljghensyn i forvaltningen, mener Lafferty og Hovden (ibid)) at miljghensynet ma integreres pa
bade horisontalt og vertikalt niva, og spesielt viktig er det for at miljghensyn skal kunne trumfe

andre hensyn.
Lafferty og Hovden definerer EPI pa denne maten:

« The incorporation of environmental objectives into all stages of policymaking in non-
environmental policy sectors; with a specific recognition of this goal as a guiding prin-

ciple for the planning and execution of policy» (Lafferty og Hovden 2003 s. 9)

«Accompanied by an attempt to aggregate presumes environmental consequences into
an overall evaluation of policy, and a commitment to minimize contradictions between
environmental and sectoral policies by giving principled priority to the former over the

latter» (Lafferty og Hovden 2003 s. 9)
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Forste del av definisjonen sier at miljgmél er det fundamentale prinsippet i politikk pa alle nivaer. 1
andre del av definisjonen fglger det Lafferty og Hovden mener kjennetegner EPI, hvor miljghensyn
skal ha en prinsipiell prioritet foran andre hensyn. Til tross for at Lafferty og Hovden mener at
miljgmal primeert skal overgd andre hensyn, er det situasjoner hvor andre viktige samfunnsmal vil
prioriteres. Eksempelvis i tilfeller hvor det er konflikt mellom viktige sektormél, og mindre viktige
miljemal. Videre mener Lafferty og Hovden (2003) at EPI er neert knyttet til begrepet baere-
kraftig utvikling, at det er snakk om en fundamental forskjell. Hvis man skal oppné beerekraftig
utvikling gjennom beslutningsprosesser, ma den gkonomiske, sosiale og gkologiske dimensjonen
ved beaerekraftig utvikling integreres. EPI forutsetter pa sin side bare integrering av den gkologiske
dimensjonen. EPI er dermed en ngdvendig, men ikke tilstrekkelig forutsetning for realiseringen av

beerekraftig utvikling (ibid.).

Ifplge Aall mfl. (2015) er det relevant & skille mellom sterk og svak EPI og sterke og svake poli-
tiske virkemidler nar man skal studere hvordan EPI integreres. I tilfeller hvor miljghensynet gis
prioritet over gkonomiske og sosiale hensyn i forvaltningen sammenfaller det med en sterk EPI. I
tilfeller hvor miljghensyn prioriteres pa lik linje med andre hensyn, eller hvor andre hensyn overgar
miljghensyn er snakk om en svak EPI. Eksempler pa svake politiske virkemidler er informasjon
og samarbeid, mens sterke virkemidler kan veere skatt, ulike former for regulering og lover (ibid.).
Ifplge Aall mfl. (ibid]) er det en tendens til at svake politiske virkemidler overgar de sterkere, der
maktrelasjoner spiller en sentral rolle i vurderingen av om det det skal implementeres sterke eller

svake virkemidler.
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Kapittel 5

Metode

Foregaende kapitler i oppgaven har gjort rede for valg av tema, problemstilling, tidligere forsk-
ning pa omradet og relevant teori. I dette kapittelet beskrives fremgangsmaten for oppgaven.
«Forskning» brukes om hele prosessen fra utarbeiding av forskningsspgrsmal til analyse og tolk-
ning, metode beskriver spesifikt hvilken forskningsteknikk som benyttes i arbeidet (Hay 2010).
Forskningsmetoder kan deles inn i to metodetilnaerminger: kvalitativ og kvantitativ metode. Uav-
hengig av forskningsmetode ma det velges forskningsdeltagere, utvalgsstgrrelse, utvalgsstrategi og

rekruttering av deltagere.

Forskning handler om & samle inn dokumentasjon eller data som gjenspeiler den virkeligheten som
undersgkes (Johannessen mfl. 2011)). Det er ulike méter & gjennomfgre undersgkelsene pa, og ved
valg av metode tok jeg utgangspunkt i problemstillingen med hypoteser. Min problemstilling tilsier
at en kvalitativ metodisk tilneerming er den beste fremgangsmaten for & gi dybdekunnskap om
emnet jeg gnsker & beskrive. Problemstillingen sgker & belyse forvaltningens grad av oversikt over
dispensasjoner etter PBL og hvordan dispensasjonssgknadene behandles av forvaltningen. For &
belyse dette, har jeg funnet det nyttig & intervjue representanter fra fylkeskommunen, som er til-
delingsmyndighet for akvakulturtillatelser og behandler akvakultursgknadene. Videre har det veert
relevant & intervjue representanter fra Fylkesmannen som blant annet er ansvarlig for at regionale
og nasjonale interesser ivaretas i behandlingen av sgknader. Fylkesmannen er ogsa klagemyndighet,

og dermed sentral i kommunenes behandling av dispensasjonssgknader.

I akvakulturloven § 15 a) star det at «tillatelse til akvakultur ikke kan gis i strid med vedtatte
arealplaner etter plan og bygningsloven (...)». Dette kravet er forst kommet inn sammen med da-
gens akvakulturlov av 2005, og viser hvilken makt kommunene har fatt nar det gjelder a bestemme
og planlegge utviklingen av kommunenes sjgomrader. I lovforarbeidene fremkommer det at «(...)
den nye akvakulturloven kobler konsesjonssystemet for akvakulturtillatelser klarere til plansystemet

enn tidligerer, og «(..) lovfester at fiskeriforvaltningen har plikt til a lokalisere akvakulturproduk-
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sjon i samsvar med vedtatte planer med rettsvirkninger etter plan- og bygningsloven.» (Ot.prp.
nr. 61 (2004-2005) s. 42). Dette viser at kommunenes planlegging for sjgomradene har stor inn-
virkning pa akvakulturnseringens fremtid, og gjor det relevant & undersgke hvordan kommunene
planlegger for akvakultur, og behandler dispensasjoner fra kommuneplan. For & fa innblikk i be-
handlingen av sgknadene og hva som vektlegges i vurderingen om & gi dispensasjon, har jeg valgt &
intervjue representanter fra planavdelingen i kommunen. For & illustrere prosessen i behandlingen
av dispensasjonssgknader har jeg valgt & presentere én sak fra hver casekommune i empirikapit-
telet. Sakene vil blant annet belyse utfordringer som fgrer til klage fra Fylkesmannen, og hvordan
klageprosessen foregar. Av hensyn til at masteroppgaven har begrenset omfang, og pagar over et
kort tidsrom, har jeg valgt & foreta en case-studie ved bruk av dokumentanalyse og intervjuer i

forbindelse med datainnsamlingen.

5.1 Valg av caseomrader

Casestudie innebarer studie av en enkelt forekomst eller et lite antall forekomster av et fenomen,
for & utforske dybdefulle nyanser av fenomenet, pavirkninger pa og forklaringer av fenomenet (Hay
2010). En annen viktig grunn til & velge casestudier i kvalitativ metode er for & forsta fenomenet
bedre, gjennom & begrense forskningen til et mindre utvalg. Denne oppgaven behandler derfor to

caser, der en del av oppgaven baserer seg pa en sammenligning av de to kasusene, i kapittel E

Hordaland er Norges stgrste oppdrettsfylke og har veert dominerende helt siden neeringens begyn-
nelse i Norge, for over 40 ar siden (Nofima 2015a). I tillegg til at Hordaland er et stort oppdretts-
fylke, er ogsa store deler av kysten sterkt utbygd, som gjorde det naturlig & velge Hordaland som
studieomréade i denne oppgaven. Videre har min hovedveileder i oppgaven forsket pa kommunal
planlegging i sj¢ gjennom flere &r, blant annet i Hordaland. Som student i Bergen i fire ar, har jeg

ogsé selv bekjentskaper som gjorde det praktisk enkelt & velge Hordaland som studieomrade.

Miljgspgrsmal og hensynet til miljg i kommunenes behandling av dispensasjonssgknader er en
viktig del av denne oppgaven. Regjeringens traﬁkklyssystemEI tradte i kraft i 2017, og er laget
for & ivareta miljphensynet i naeringen. (Neerings- og fiskeridepartementet 2017). Omradene som
havner I rgd sone i trafikklyssystemet har stgrst miljgproblemer knyttet til lakselus, og indikerer
hgy risiko pa villaks. I trafikklysystemet er produksjonsomradene Karmgy til Sotra i Hordaland, og
Nordhordaland til Stadt i Sogn og Fjordane markert i rgd sone. I fgrste omgang gir ikke de rgde
omradene i trafikklyssystemet negative konsekvenser for oppdretterne, men om problemet med
lakselus ikke bedres innen 2019, ma produksjonen justeres ned. Det at de eneste rgde omradene
pa kartet befinner seg i Hordaland og Sogn og Fjordane er en viktig grunn til at nevnte fylker er
valgt som caseomrader i denne oppgaven. Ettersom begge fylkene ligger i rgd sone er det seerlig

interessant & se hvilken vekt miljghensyn tillegges i dispensasjonsvurderingene.

Thttps://www.regjeringen.no/no/aktuelt /regjeringen-skrur-pa-trafikklyset /id2577032
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Videre har jeg valgt ut to case-kommuner. Jeg gnsket a velge en kommune som har mottatt flere
dispensasjonssgknader for akvakultur og som har en gammel arealdel, og hvor oppdrett utgjer en
betydelig naering. I Sogn og Fjordane pekte Bremanger seg tidlig ut. Bremanger kommune har
mottatt flest dispensasjonssgknader innenfor min undersgkelsesperiode 2014-2018, og fiskeoppdrett
har veert en av de stgrste neeringene i kommunen siden 1980-tallet (Starheim O. 2011),samtidig har
kommunen en gammel arealdel fra 2004. Jeg gnsket videre & velge en kommune basert pa samme
kriterier, men med en nyere arealdel. I Hordaland valgte jeg derfor Bamlo kommune. Bgmlo har

gjeldende arealdel fra 2013, og skal i gang med revidering i 2019.

Som nevnt, ser oppgaven pa behandlingen av dispensasjonssgknader i to oppdrettsfylker i Norge.
Det betyr at utvalget er for lite til & kunne generalisere resultatene til andre oppdrettsfylker langs
norskekysten. Hvordan behandlingen av dispensasjonssgknader og Fylkesmannens klagepraksis er
i andre fylker, kan denne oppgaven altsd ikke si noe om. Til tross for begrensningene nar det
gjelder generalisering gir undersgkelsen et interessant innblikk i dispensasjonspraksisen, og gir en

indikasjon pa hvordan forvaltningens dispensasjonspraksis utarter seg.

5.2 Semistrukturerte intervjuer

Kvalitative intervjuer kan veere mer eller mindre strukturert, som betyr at intervjuet er tilrettelagt
pa forhand (Johannessen mfl. 2011)). Semistrukturerte intervjuer innebzerer at man utarbeider en
overordnet intervjuguide som utgangspunkt for intervjuet, hvor spgrsmaél, temaer og rekkefglge pa
sporsmalene kan variere, og forskeren stiller spgrsmal i den rekkefglgen som virker naturlig under
samtalen (ibid.). Strukturerte intervjuer har derimot faste svaralternativer som forskeren krysser

av for underveis (ibid).

Masteroppgaven har tidsmessig begrensning, som gjorde det ngdvendig & begrense antall infor-
manter. I utvelgelsen av informantene har jeg hovedsakelig forsgkt & gjore intervjuer med de
personene jeg har veert i kontakt med fra starten av oppgaven. De har gitt meg ngdvendige opp-
lysninger og dokumenter i lgpet av arbeidet, og var derfor ogsa klar over oppgavens tematikk. I
noen tilfeller har jeg benyttet meg av teknikken kalt «snowball sampling». Det innebzerer at jeg
har funnet intervjudeltagere gjennom anbefaling fra eksisterende informanter. (Hay 2010). Ved
valg av informanter fra kommunenene, har jeg kontaktet planavdelingene, hvor avdelingene selv
har valgt intervjudeltagere. Fra Fylkesmannen i begge fylkene har jeg intervjuet representanter fra
planavdelingen med ansvar for & gi innspill til alle relevante saker, innenfor deres utvalgte kommu-
ner. Fra Fylkeskommunen i Sogn og Fjordane og Hordaland har jeg intervjuet representanter fra
naeringsavdelingen som behandler spknader om lgyve/tillatelse til oppdrettslokaliteter. Samtlige
intervjuer foregikk pa informantenes arbeidsplasser, bortsett fra intervjuer med kommunene som
ble gjort over telefon av tidsmessige arsaker. Intervjuene hadde en varighet pa mellom en og tre

timer. Det ble benyttet diktafon under alle intervjuene, etter godkjennelse av informantene.
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Jeg har utarbeidet tre intervjuguider (se vedlegg @, E og E), hvor de fleste spgrsmaélene er stilt til
alle informantene der det har veaert naturlig, for & kunne sammenligne svarene. Ellers er spgrsmaéle-
ne tilpasset informantenes arbeidsoppgaver i forvaltningen, innenfor oppgavens tema. Spgrsmalene
stilt til Fylkesmannen i begge fylkene er identiske, bortsett fra ett spgrsmal som er rettet spesi-
fikt mot mine funn i hvert enkelt fylke. Det samme gjelder spgrsmalene til fylkeskommunen og
kommunene. I ettertid ble intervjuene transkribert ordrett, og dataene behandlet slik at intervju-
deltagerne ikke er direkte identifiserbare gjennom transkriberingene. Intervjuene og lydopptakene

slettes ved oppgavens ferdigstillelse.

5.3 Dokumentanalyse

Dokumentanalyse og gjennomgang av ulike dokumenter har veert en viktig del av arbeidet. Sen-
trale dokumenter for oppgaven er relevante lovbestemmelser fra PBL og akvakulturloven, samt
lovforarbeider. Viktigst har det veert & analysere kommunenes vedtaksbrev med vurderinger og
begrunnelser, tiltakshavers sgknadsbrev, uttalelser og klager fra Fylkesmannen samt endelige av-
gjorelser av settefylkesmannen. Dokumentstudiene har veert viktig for & undersgke den faktiske
behandlingen av dispensasjonssgknadene og hvilke hensyn som vektlegges i kommunenes vurde-
ring for endelig vedtak, samt Fylkesmannens vurdering om & uttale seg, eller klage p4 kommunenes
vedtak. Dokumentstudiene har videre veert utgangspunkt for utarbeidelse av spgrsmal til intervju-
guider. Jeg har ogsa sett pa uttalelser fra andre sektorer i behandlingen av dispensasjonssgknadene,

for & fa et overblikk av deres generelle uttalelser i denne type saker.

Det & fa oversikt over antall dispensasjonssaker og innhente alle relevante dokumenter innenfor
oppgavens tidsperiode (2014-2018) har veert en omfattende prosess. Mange dokumenter ligger lett
tilgjengelig i postlisten pa hjemmesiden til de ulike kommunene, andre kommuner har derimot
ikke dokumentene liggende ute, hvor det har veert ngdvendig & kontakte kommunene for & fa de
tilsendt. Ettersom kommunene har trengt tid pa & lete opp noen dokumenter, har det veert en
tidkrevende prosess. I flere tilfeller er vedtakene hentet ved sgk i det elektroniske arkivet einn-
syn.no hos Fylkesmannen i Hordaland og Sogn og Fjordane. P& einnsyn.no var det ikke mulig med
spesifiserte sgk, som medfgrte at jeg matte gjennomgé samtlige vedtak i alle dispensasjonssaker
de siste fem arene, for & finne dispensasjonsvedtakene for akvakultur. Alle vedtakene som ble inn-
hentet gjaldt sgknader om dispensasjon ved lokalitetsklarering av oppdrettsanlegg, bade endring
av eksisterende og opprettelse av nye anlegg. I noen tilfeller har jeg likevel ikke klart & lete opp de

ngdvendige dokumentene.

Resultatene fra intervjuene ble sortert i henhold til oppgavens problemstillinger, og supplert med
funn fra dokumentanalysen av kommunenes vurderinger /vedtak og Fylkesmannens klagebrev, som
sammen utgjer oppgavens empirikapittel. De viktigste funnene ble videre fremhevet i diskusjons-

kapittelet, i lys av relevante lovbestemmelser, oppgavens teorigrunnlag og annen forskning.
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5.4 Reliabilitet og validitet

Et grunnleggende spgrsmal i forskning, er de innsamlede dataenes palitelighet. Reliabilitet knytter
seg til ngyaktigheten av undersgkelsens data, hvilke data som brukes, maten de er samlet inn pa
og bearbeidelsen av dataene (Johannessen mfl. 2011). Det vil si i hvilken grad dataene er palitelige
og ikke preges av tilfeldigheter (Everett og Furseth 2012). For & bevare reliabiliteten i stgrst mulig
grad har jeg blant annet forsgkt & unnga ledende spgrsmal ved utarbeidelsen av intervjuguiden, og
mange av de samme spgrsmalene er benyttet hos de ulike informantene for a sikre utsagn fra alle
parter. Jeg har fokusert pa a forme spgrsmal som krever utfyllende svar fra informantene fremfor
ja/nei spgrsmal. For & bidra til stgrre grad av reliabilitet har veilederne sett pa og kommentert

intervjuguidene sammen med meg og pa egenhand, i forkant av intervjuene.

Dataene som samles inn er en representasjon av virkeligheten, og ikke selve virkeligheten, det
er derfor ngdvendig & tenke over hvor relevant de innsamlede dataene er for det representative
fenomenet (Johannessen mfl. 2011). «Gyldighet» kan brukes som et annet ord for validitet (Store
norske leksikon 2018d), hvor det er viktig & se pa i hvilken grad utsagnene som blir gitt i oppgaven
anses & veere relevante, og representative for det som faktisk undersgkes i oppgaven. Validitet
i forskning er spesielt viktig fordi det er vanskelig & vite om forskningen leverer det den lover
(Everett og Furseth 2012). For a bidra til hgyere grad av validitet i oppgaven har jeg intervju-
et personer som har arbeidsoppgaver relatert til oppgavens tema, samt intervjue personer med
omtrent samme arbeidsoppgaver i to ulike fylker. Jeg sier «omtrent» samme oppgaver ettersom
fordelingen av arbeidsoppgaver i forvaltningen hos Fylkesmannen, fylkeskommunen og kommunen
varierer fra fylkes til fylke. I mindre kommuner er det vanligere at en person har flere forskjellige
arbeidsoppgaver enn i stgrre kommuner. Videre har jeg benyttet to ulike metoder for datainnsam-
ling i oppgaven; Semistrukturerte intervjuer og dokumentanalyse som bidrar til a i stgrre grad

sikre oppgavens troverdighet og gyldighet.

5.5 Forskningsetiske spgrsmal

Oppgaven ble meldt inn til personvernombudet for forskning — Norsk samfunnsvitenskapelig data-
tjeneste (NSD) 19.juni 2018. vurdering ble utsendt 27.juni 2018, hvor prosjektet har fatt en for-
enklet vurdering, ettersom oppgaven ikke henter inn sensitive personopplysninger. Prosjektet ble
meldt inn i god tid fgr intervjuene ble gjennomfgrt. Selv om oppgaven ikke innhenter sensitive
personopplysninger, ligger det likevel et etisk ansvar ved oppgavens innhenting og oppbevaring av

informasjon.

For & sikre at jeg fikk med meg alt informantene sa i intervjuene brukte jeg en diktafon under

alle intervjuene, ogsa de som ble gjennomfert over telefon. Alle informantene godkjente dette fgr
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intervjuene startet. Ved a bruke diktafon under intervjuene, fremfor 4 notere var det lettere & fore

en samtale og stille oppfolgingsspersmal til det informantene fortalte.

Dataene oppbevares pa diktafonen, pa min personlige datamaskin og pa utskrevet papir. Det
er kun jeg som har hatt tilgang til informasjonen gjennom hele prosessen med oppgaveskriving.
Transkriberingen av intervjuene har jeg gjort pa egenhand. Som tidligere nevnt vil all innhentet

informasjon slettes ved oppgavens ferdigstillelse.

5.6 Feilkilder

Pa grunn av store geografiske avstander mellom intervjuer og informant, var intervju over telefon
som nevnt, hensiktsmessig i noen tilfeller. Jeg fikk gjennomfort de fleste intervjuene pa informan-
tenes arbeidsplass, men det lot seg ikke gjgre i alle tilfeller. Ved intervju over telefon vil lengden
pa intervjuet og kommunikasjonen mellom intervjuer og informant kunne veere begrenset, sam-
menlignet med et personlig intervju (Johannessen mfl. 2011)). samtidig har man ikke mulighet til &
fange opp ikke-verbal kommunikasjon, noe som kan vzere en svakhet da ikke-verbal kommunikasjon

under intervju, kan gi viktige opplysninger.

Andre feilkilder ved gjennomfgringen av intervjuene kan komme av min manglende intervjuerfa-
ring. Det er mulig jeg har stilt spgrsmalene for raskt, slik at informanten ikke har fatt tenkt seg
om lenge nok, eller stilt mindre relevante oppfglgingsspgrsmal, eller ikke stilt oppfglgingsspgrsmal
i de tilfellene jeg burde. Videre kan jeg ikke veere sikker pa at informantene har svart zerlig pa
sporsmalene jeg har stilt. Nar det gjelder omfanget av dispensasjonssgknader innenfor min under-
sgkelsesperiode 2014-2018, mé det nevnes at noen av dispensasjonssgknadene er sendt inn i 2013,

men behandlet i 2014.
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Kapittel 6

Omradebeskrivelse

I forbindelse med regjeringens region- og kommunereform blir Hordaland og Sogn og Fjordane
slatt sammen til Vestland fylke fra januar 2020 (Kommunal- og moderniseringsdepartementet
20174). Fylkesmannsembetene i Hordaland og Sogn og Fjordane slas sammen til ett embete allerede
i 2019. Til tross for sammenslaing, vil det likevel veere delt lokalisering slik at Fylkesmannen
kan opprettholde naerhet til kommunene (Kommunal- og moderniseringsdepartementet 2017a).

Fylkeskommunene og kommunene fglger etter i 2020.
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6.1 Hordaland
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Figur 6.1: Hordaland og Bgmlo kommune (Karoline S. Bech 2018)

Hordaland fylke ligger sentralt til p& Vestlandet, og grenser til Sogn og Fjordane i nord og Rogaland
i sgr (Store norske leksikon ) Hordaland har per i dag et innbyggertall pa omkring 520 000
() I Hordaland ligger Bergen by som frem til 1600-tallet var Norges stgrste, men har siden
veert Norges nest storste by (ibid)). Hordaland fylke er preget av mye kyst og fjordomrader, der
oppdrett av laks og regnbuegrret utgjor en betydelig del av neeringen (Fylkesmannen i Hordaland
). I 2016 ble 17 prosent av oppdrettslaks og regnbuegrret i Norge produsert i Hordaland
() Oppdrettsneeringa er lokalisert i store deler av fylket (), og tall fra 2015 viser at hele
25 av fylkets 33 kommuner har kommersielle tillatelser for matfiskproduksjon (Nofima )
Blant annet gjelder dette Austevoll, Masfjorden, Ostergy, Bomlo, @ygarden, Kvinnherad, Fusa,

Kvam herad, Fjell, Lindas, Sveio og Meland kommune.

Ytre Hardanger og Sunnhordland har lange tradisjoner innen akvakultur, hvor store deler av
akvakulturproduksjonen i fylket foregar (Hordaland fylkeskommune ) Hardangerfjorden er
blant omradene i Norge som har hgyest produksjon av laks per arealenhet. Videre er Hordaland
det nest storste lakseoppdrettsfylket etter Nordland, og det storste nar det gjelder produksjon av
regnbuegrret, med 58 prosent av produksjonen i Norge i 2016 (Fylkesmannen i Hordaland )
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I skrivende stund har Hordaland 183 matfiskproduksjonstillatelser, kun overgatt av Nordland
(Statistisk sentralbyra ) I juni 2018 ble det estimert om lag 1220 sysselsatte i produksjon
av matfisk () Det innebeerer at Hordaland har flest sysselsatte innenfor matfiskproduksjon
av alle fylkene i landet. Regner man med alle sysselsatte i hele neeringen i fylket, er det om-
kring 1650 ansatte (ibid.)). De storste selskapene i Hordaland er Lergy/Sjotroll, Marine Harvest,
Alsakerkonsernet, Bremnes Seashore og Grieg Seafood (Nofima )

6.1.1 Bgmlo kommune

Bgmlo er en gykommune i Hordaland med omkring 12000 innbyggere (Store norske leksikon )
Tall fra 2015 viser at Bgmlo er den nest stgrste kommunen for kommersielle tillatelser for mat-
fiskproduksjon, etter Austevoll kommune. Austevoll hadde da 15 prosent av tillatelsene, etterfulgt
av Bgmlo med 9 prosent (Nofima ) Bremnes seashore er stgrste leverandgr i kommunen, og
driver produksjon av SALMA () Kommunen har tre lakseslakterier, der det arlig produseres
ca 25000 tonn fisk (Bpmlo kommune ) Omtrent 350 personer arbeider i lakseindustrien i
Bgmlo (ibid)). I tillegg til akvakulturneeringa, utgjor fiskerinseringa et stort bidrag til neeringslivet

i kommunen ()

6.2 Sogn og Fjordane

%/\

SOGN OG FJORDANE BREMANGER KOMMUNE

Figur 6.2: Sogn og Fjordane og Bremanger kommune (Karoline S. Bech 2018)
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Sogn og Fjordane ligger pa Vestlandet, grenser til Mgre og Romsdal i nord og Hordaland i sgr (Store
norske leksikon 2018g). Fylket bestér av tre hoveddeler, Sogn, Sunnfjord og Nordfjord. Sunnfjord
og Nordfjord utgjgr Fjordane. Sogn og Fjordane er relativt tynt befolket, med et innbyggertall
pa omkring 110 000 (ibid.). Forde er storste tettsted, med med omtrent 10000 innbyggere (ibid.).
Per i dag er Sogn og Fjordane det syvende stgrste oppdrettsfylke i Norge, malt i antall tillatelser
til matfiskproduksjon (96 tillatelser) (Statistisk sentralbyra R2018). Oppdrettsneeringa i fylket gir
arbeid til 426 sysselsatte i matfiskproduksjon, 544 ansatte medregnet hele neeringen (ibid.).

Oppdrett av laks dominerer salgstallene for akvakulturnseringen i fylket, der salg av laks har
firedoblet seg mellom 1995 og 2015 (Sogn og Fjordane fylkeskommune 2015). Salg av regnbuegrret
har ogsa hatt en kraftig vekst i samme periode. Salg av torsk og skalldyr utgjgr langt mindre enn
laks og regnbuegrret. Oppdrettsnaeringa er en av de stgrste eksportnaeringene i fylket, og utgjer
derfor en viktig neering (Starheim O. 2015). Det drives oppdrett i 11 av fylkets 26 kommuner. Det
vil si Gulen, Hyllestad, Hgyanger, Solund, Askvoll, Fjaler, Flora, Bremanger, Gloppen, Selje og
Vagsgy. Gulen, Askvoll og Flora utgjer de tre stgrste oppdrettskommunene, med 13 lokaliteter i

hver kommune. Bremanger kommune har seks lokaliteter.

6.2.1 Bremanger kommune

Bremanger kommune omfatter tre store gyer, og har et innbyggertall pa ca. 3800 (Store nors-
ke leksikon 2018h). Bremanger kommune har utarbeidet en strategisk neeringsplan for perioden
2015-2020 med visjoner, méal, strategier og handlingsplan for hvordan kommunen skal drive nze-
ringsutvikling (Bremanger kommune 2014). Malet er at Bremanger skal bli en attraktiv kommune
for etablering og utvikling av neering. I planen fremkommer det at Bremanger er en nzeringsvil-
lig kommune, og lytter til nseringenes behov som utgjer en viktig del av samfunnsutviklingen i

kommunen. Bade fiskeri og havbruk utgjer sentrale neeringer. (ibid]).
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Kapittel 7

Presentasjon av Empiri

I dette kapittelet presenteres resultatene fra forskningsintervjuene med representanter fra Fyl-
kesmannen og fylkeskommunen i Hordaland og Sogn og Fjordane, samt Bremanger og Bgmlo
kommune. Resultatene fra dokumentanalysen fremkommer i dette kapittelet. Kapittelet er todelt,
der forste del (7.1 til 7.6) presenterer alle funn fra Hordaland. Fra [ﬁ folger en presentasjon av
funnene fra Sogn og Fjordane. Pa den méten legges det opp til en sammenligning av resultatene i

pafplgende diskusjonskapittel (kap. E)
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7.1 Planlegging for akvakultur i Hordaland og Bgmlo kom-
mune, og forvaltningens holdning til bruk av dispensa-

sjoner

Fgrst vil jeg presentere mine funn knyttet til kommu-
nenes metode for planlegging av akvakultur i kommune- / \\
planen, da planleggingsmetoden henger sammen med et

/
eventuelt behov for dispensasjon fra plan. Jeg vil derfor /‘j{
forst presentere typiske planleggingsmetoder benyttet i

A5

Hordaland og Sogn og Fjordane, samt en mer detaljert /
fremstilling av hvordan casekommunene planlegger for

akvakultur. For & avklare om det er behov for dispensa- / At 7 /

]
sjon, tar kommunen utgangspunkt i gjeldende arealplan. /

For eksempel har behovet for fortgyninger ved oppdretts- FENFA_S

anlegg i mange tilfeller utlgst krav om dispensasjon, fordi
fortgyningene strekker seg over et vesentlig stgrre areal ﬁ\ § 5 §>
enn det som vises pa vannoverflaten.

Figur 7.1: Kartutsnittet viser kom-

I folge representant fra fylkeskommunen planlegger kom- muneplankartet til Sveio kommune.

munene i Hordaland hovedsakelig for oppdrett ved bruk Dette er et cksempel pa planlegging

av enbruksomraderf. Gjennomgangen av arealplanen til av akvakultur i flerbruksomrade. Kilde:

de 16 kommunene representert i denne studien i Horda- (Sveio kommune 2011)
land, viser at to av kommunene planlegger for akvakultur

som flerbruksformal (fiske, ferdsel, natur, friluftsomrader

og akvakultur (FFNFA)) (se figur @) Hos begge kommunene presiseres det i bestemmelsene at
A-en kun gjelder omrade for fortgyning, og ikke plassering av selve anlegget. De resterende 14
kommunene planlegger for akvakultur i enbruksomrader (A), omringet av et flerbruksomrade uten
akvakultur (natur, friluftsomrader, fiske og ferdsel (NFFF)). Atte av de 14 kommunene presiserer i
bestemmelsene at NFFF-formalet ikke er til hinder for ngdvendig fortgyning for akvakultur. Akva-
kulturomradene som legges ut i kommuneplanen er generelt stgrre, sammenlignet med tidligere

<<frimerkeplanlegging»a. Til tross for dette mener representant fra fylkeskommunen at de fleste

akvakulturomrader fremdeles er for sma til dagens anlegg.

Casekommunen Bgmlo planlegger for akvakultur i rene A-omréader, omringet av en flerbrukssone
uten akvakultur (NFFF) (se figur @) Bgmlo kommune presiserer i bestemmelsene at «det er
hgve til a leggja fortoyningar og forankringar i fleribruksomrada i sjo utanfor foremalsgrensa for

omrdde sett av til akvakultury (Bpmlo kommune 2013). Representanten fra kommunen mener denne

IMarkert som A i planen.
2Sma akvakulturomrader som gir liten fleksibilitet, og stgrre behov for dispensasjon
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planleggingsmetoden er klart best for & unngé bruk av dispensasjoner, ettersom oppdretterne ofte

har behov for & gjgre endringer ved anleggene.

Rent teoretisk, mener representanten fra Fylkesmannen
i Hordaland at flerbruk med akvakultur (NFFFA) er den
beste planleggingsmetoden sett i forhold til behovet for
dispensasjoner, fordi man star friere til & plassere anleg-
get. Representanten mener likevel at dette ikke er den
rette maten & planlegge pa, fordi man ved flerbruk (NFF-
FA) i mindre grad foretar en skikkelig planavklaring med
bestemmelser som spesifiserer hvor anlegget kan plasse-
res. I henhold til PBL § 11-7 andre ledd, skal kommu-
nene ved bruk av hovedformaélet (bruk og vern av sjg og
vassdrag, med tilhgrende strandsone”) benytte bestem-

melser for 4 avklare bruken, fordi alle underformalene

(akvakultur, fiske, ferdsel, farleder, natur og friluftsom-
rader) inngér i hovedformalet. Siden nevnte underformal

Figur 7.2: Kartutsnittet viser kom-
ikke kan kombineres ma det gjgres en avklaring ved bruk

muneplankartet  til casekommunen
av bestemmelser. Fylkesmannen opplever derimot at flere

Bgmlo. Bildet er et eksempel pa
kommuner ikke benytter bestemmelser, fordi lovbestem-

planlegging av akvakultur i enbruks-
melsen papeker at bestemmelser skal benyttes i «ngdven-

omrade (rosa farge), med flerbruk uten
dig grad». P4 bakgrunn av dette mener representanten

akvakultur. Kilde: (Bgmlo kommune

at «planlegging ved enbruk er den klart beste metodeny, ho1d)

og forklarer det slik:

«Da blir arealet avklart fullt og helt av kommunen, ved d se pa naturmangfold, friluftsliv,
bebyggelse, ferdsel pa sjo, fisk osv, og avklarer at her kan vi ha akvakultur, ved a snevre

inn omradet og konsentrere seg om a utrede ett steds.

Ved & planlegge for enbruk, skapes ifglge representanten en forutberegnelighet for alle som skal
uttale seg til planen, for neeringen, og for omgivelsene, som lettere kan tilpasse seg, fordi bruken av
det aktuelle omradet er avklart. Videre mener Fylkesmannen det bgr legges inn en flerbrukssone
uten akvakultur (NFFF) rundt anlegget, hvor man i bestemmelsene presiserer at fortgyninger kan
plasseres, for a skape forutberegnelighet, og unnga eventuelle brukskollisjoner. Dersom det settes
av tilstrekkelig areal til akvakultur i plan, vil det sannsynligvis, ifglge Fylkesmannen, ikke veere
behov for dispensasjon ved mindre endringer og tilpasninger. Representant fra Fylkesmannen sier
i e-post per 21.11.2018 at Fylkesmannen nok vil fremme innsigelser til store flerbruksomrader i sjg
som inkluderer akvakultur, dersom det ikke er avklarende bestemmelser som forklarer og rammer

inn bruken.

Representanten fra fylkeskommunen mener derimot at flere kommuner burde benytte seg av fler-
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brukskategorien som inkluderer akvakultur:

«Flerbrukskategorien har en fleksibilitet. Du har en plan som ikke sier nei, men den
sier heller ikke ja, men du har mulighet til @ sgke, og starte en prosess etter akva-
kulturregelverket. Pa den mdten tror jeg ogsd at man kunne unngatt veldig mange av

dispensasjonssoknadene som var en periodey.

Nar det gjelder informantenes holdning til bruk av dispensasjoner i akvakultursaker, anser repre-
sentanten fra Fylkesmannen dispensasjoner som et problem. Informanten mener det er et problem
at kommunene oppfatter bruk av dispensasjon som en raskere og enklere metode hvor det gjgres
unntak fra plan. Representanten papeker at «det kan godt vere at det fra lovgivers side ikke er
ment a vere de store forskjellene mellom dispensasjon og plan, men i praksis sa er det nok det».
Problemet er at det i mindre grad gjgres en helhetlig vurdering av tiltaket, og hvis man skal
sgrge for at hensynene det dispenseres fra ikke blir vesentlig tilsidesatt, og at fordelene er stgrre
enn ulempene jf. PBL § 19-2, er det ngdvendig med tilsvarende kunnskapsgrunnlag som man far
gjennom en ordinger planprosess (representant Fylkesmannen 2018). Representanten nevner seerlig

konsekvenser for naturmangfoldet og fjordsystemet.

Representanten fra fylkeskommunen er positiv til bruk av dispensasjoner, og mener det er en
«apning 1 regelverket» som kommunene bgr kunne benytte seg av nar det er behov for det. Infor-
manten trekker sezerlig frem endring av anleggets plassering for a sikre bedre produksjonsforhold.
Representanten er likevel enig med Fylkesmannen i at utviklingen primaert ikke bgr skje gjennom
dispensasjoner. Bgmlo kommunes representant er i likhet med fylkeskommunen «(..) ikke veldig
skeptisk til bruk av dispensasjonery. Til tross for at man gjennom kommuneplanprosessen foretar
en helhetlig vurdering av tiltakets virkninger for miljo og samfunn, opplever kommunen revidering
av kommuneplanen som «(...) en sd tung prosess at, at man ikke har mulighet til d legge like mye
innsats innenfor hvert enkelt punkt i planen. Gjennom dispensasjoner far vi derimot veldig godt

belyst hvert enkelt omrdde» (representant Bgmlo kommune 2018).

7.2 Omfanget av dispensasjonssgknader 2014-2018

I dette delkapittelet presenteres min og forvaltningens oversikt over omfanget av dispensasjoner.
I den forbindelse fremstilles ogséa forvaltningens tanker om arsaken til endringer i antall dispen-
sasjonssgknader. Jeg vil ogsa presentere bakgrunnen for dispensasjonssgknadene, samt i hvilken

grad det er forskjell mellom dispensasjon fra gamle og nye arealplaner.

Kommunene rapporterer arlig inn deres bruk av dispensasjoner i kommune-Stat-Rapportering
(KOSTRA). Det rapporteres derimot ikke spesifikt om dispensasjoner knyttet til akvakulturan-
legg. Det er derfor ikke mulig & se omfanget av dispensasjoner for akvakultursaker ut fra de

innrapporterte tallene.
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Representantene fra fylkeskommunen og Fylkesmannen i Hordaland papekte under intervjuene
at de ikke fgrer statistikk, eller annen oversikt over dispensasjonssgknader fra plan, ved lokali-
tetsklarering av akvakulturanlegg. Representanten fra fylkeskommunen forteller at de fgrer alle
akvakultursgknader i et excel dokument for & holde oversikt over antall sgknader. Det innebzerer
sgknader for opprettelse av nye anlegg, endring av eksisterende og sgknader om gkt biomasse, men
ikke andelen sgknader som har krevd dispensasjon. Representanten fra Fylkesmannen tror det kan

skyldes at det ikke stilles krav til forvaltningen om & fgre oversikt.

Dispensasjon ved akvakultursaker har ved flere anledninger veert omtalt i avisartikler, der Fyl-
kesmannen har bidratt med statistikk og mindre oversikter (Representant Fylkesmannen 2018).
Det fores derimot ikke statistikk utover dette (ibid.). Ifglge Fylkesmannen ble det imidlertid la-
get en oversikt 2016, pa forespgrsel fra Stortingets utredningsseksjon. Stortinget gnsket oversikt
over antall dispensasjoner, dispensasjoner paklaget av Fylkesmannen og dispensasjoner behand-
let av settefylkesmann i perioden 2009-2016. Oversikten viser totalt 70 dispensasjonssgknader for
akvakultur, der Fylkesmannen har paklaget 10 av vedtakene, syv av klagene er fra 2016. Sette-
fylkesmannen i Sogn og Fjordane har avgjort tre av klagene, og Fylkesmannen i Hordaland har
fatt medhold i alle. Representanten fra Fylkesmannen pépeker at tallene kan vaere noe usikre,
fordi kommunene i noen tilfeller kan ha gitt dispensasjon uten & sende sgknadene pa hgring til

Fylkesmannen, evt. avslatt eller satt saker pa vent uten at Fylkesmannen er orientert.

Representantene fra fylkeskommunen og Fylkesmannen utarbeidet likevel en oversikt over antall
dispensasjoner i perioden 2014-2018 i forbindelse med denne oppgaven. Oversikten fra representan-
tene viste seg & vaere noe sprikende. Ifglge fylkeskommunen var det totalt 19 dispensasjonssgknader
fra plan, tilsvarende var det ifplge Fylkesmannen 14 dispensasjonssgknader. Mine undersgkelser
viser totalt 39 dispensasjonssgknader. Det ma tas forbehold om eventuelle dobbelfgringer og navne-
forvirring, da det ser ut til at forvaltningen i noen tilfeller har brukt forskjellige navn og dato pa
samme saker. Utfallet i fem av sakene er usikkert, i mangel pa vedtaksbrev, klagebrev eller utta-

lelser fra Fylkesmannen. Ved & trekke fra de usikre sakene, er det totalt 34 dispensasjonssgknader.

Figur E viser en generell nedgang i antall dispensasjonssgknader de siste tre arene, saerlig i 2017 og
2018. 12014 behandlet kommunene 11 dispensasjonssgknader, 2015 var topparet med 17 sgknader.
12016 ble det behandlet 10 sgknader, i 2017 var det én sgknad og frem til september 2018, da jeg
laget oversikten, var det ikke behandlet noen dispensasjonssgknader. At det ikke er mottatt noen
dispensasjonssgknader for akvakultur i 2018, ble ogsa bekreftet under intervjuet med representant
fra Fylkesmannen. De 39 sgknadene fordeler seg mellom 16 kommuner; Austevoll, Fjell, Sveio,
Jondal, Kvam, Fusa, Masfjorden, Askgy, Lindas, Kvinnherad, @ygarden, Bgmlo, Ostergy, Radgy,
Ulvik og Meland. @ygarden og Lindés kommune har begge behandlet fire dispensasjonssgknader
i perioden 2014-2018, som betyr at de har behandlet flest dispensasjoner.

I folge representanten fra Fylkesmannen har Hordaland generelt har innvilget flest dispensasjoner

fra plan pa landsbasis. «(...) Det skyldes til en viss grad gamle og utgdtte kommuneplanery, men
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Antall dispensasjonssgknader i Hordaland
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Figur 7.3: Fordelingen av de 39 dispensasjonssgknadene ved akvakultursaker i Hordaland i perioden
2014-2018. Kurven viser en generell nedgang i antall sgknader fra 2015 til 2018.

er szrlig et resultat av den tidligere organiseringen av planavdelingen hos Fylkesmannen (repre-
sentant Fylkesmannen 2018). Tidligere 1a planavdelingen hos miljgvernavdelingen, og ikke som en
egen seksjon, slik som i dag. Det medfgrte at kun én til to personer tok for seg alle dispensasjons-
sgknader for alle saksomrader, sendt inn til kommunene, i hele Hordaland. Pa grunn av den store
arbeidsmengden og lite ressurser, ble resultatet sveert mange standardiserte brev fra Fylkesman-
nen, hvor man ga uttrykk for at det ikke var gnskelig med dispensasjoner. Fylkesmannen ble senere
omorganisert, og alt planarbeid ble lagt til plan- og beredskapsseksjonen som blant annet uttaler
seg 1 dispensasjonssaker og vurderer om det er behov for & klage (Fylkesmannen i Hordaland )
Det medfgrte at Fylkesmannen fikk bedre saksbehandlingskapasitet og kunne uttale seg i stgrre

grad enn tidligere ()

I likhet med mine undersgkelser har representantene fra Fylkesmannen merket en klar nedgang
i dispensasjonssgknader ved akvakultursaker de siste arene, etter noen klart merkbare toppér.
Representanten tror nedgangen blant annet skyldes deres arbeid med a realisere bruk av dispen-
sasjoner som et problem, der naeringen na i stgrre grad utvikles gjennom reguleringsplaner eller
revidering av kommuneplanen. Representanten tror ogsd at bade kommunen og nzeringen «(...)
kan ha erfart fra tidligere saker at vi ville klaget pa vedtakeney, og derfor oppdaget at behand-
ling gjennom dispensasjoner «(...) har tatt lenger tid enn en ordiner reguleringsplanprosess hadde
tatt, grunnet lang klageprosess og anmodning om a endre pa endelig vedtak osv». 1 tillegg tror

representanten at kommunenes mer oppdaterte kommuneplaner kan veere en arsak:
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«Neringen kan ha fatt dekket sitt behov i nye planprosesser, da vi i det siste har hatt

en del reviderte kommuneplaner pa horing»s.

Samtidig tror representanten fra Fylkesmannen at «(..) neringen har skjont hvor de md inn i
planprosessen», for a fi realisert sine behov, men det er da igjen «(..) fordi vi har pdipekt det
gjennom vare uttalelsery. I tillegg til at Fylkesmannen har veert tydelig omkring ders mening om
bruk av dispensasjoner, og det at «wvi har statt sann pa for det vi mener at absolutt er lovens
ordning», har stgtten fra Kommunal og moderniseringsdepartementet veert viktig. Stetten fra
Kommunal og moderniseringsdepartementet fremkommer i en sak hvor departementet ble bedt

om & omgjgre settefylkesmannens vedtak:

«Departementet har tillitt til at Fylkesmannen bidrar til a legge til rette for berekraf-
tig vekst og utvikling av oppdrettsneringen, og bidrar til et godt samarbeid mellom
neringen, kommunen, fylkeskommunen og andre regionale statlige myndigheter. De-
partementet stotter Fylkesmannen i at det er behov for en mer planstyrt utviklings

(Kommunal- og moderniseringsdepartementet 2016)

Representanten fra fylkeskommunen i Hordaland mener antall dispensasjoner varierer etter hvilke
behov naeringen har til enhver tid. Tradisjonelt har oppdrettsneeringen i Hordaland benyttet kom-
pakte stalanlegg, men i lgpet av de siste ti arene har det pagatt en gradvis overgang til stgrre og
mer arealkrevende plastanlegg, der oppdretterne samtidig har samlet produksjonen sin pa stgrre
lokaliteter (representant fylkeskommunen 2018). Denne overgangen har bidratt til flere dispensa-
sjonssgknader fra plan (ibid.). At antall dispensasjoner na gar nedover tror fylkeskommunen i likhet
med representant fra Fylkesmannen skyldes Fylkesmannens bevisstgjgring omkring dispensasjo-
ner, og at «(...) neringen er kjent med at Fylkesmannen kommer til d klage pa dispensasjonene, og
da er det ingen vits i a soke, nar du pa forhand vet at du ikke far gjennomslag». Det har resultert
i at neering «(..) finner andre mater d lose sine utfordringer pd, ndr de ser at de ikke kan komme
i mal med en dispensasjony». Det har videre resultert i at nseringen mé avvente til kommunen
reviderer planen sin, noe som erfaringsmessig kan ta lang tid (Representant fra fylkeskommunen

2018).

22 av de 34 dispensasjonssgknadene er innvilget, og 12 avslatt. De resterende fem har som tidligere
nevnt et usikkert utfall. Tre av dispensasjonssgknadene gjelder opprettelse av helt nye akvakul-
turanlegg. Av sakene som gjaldt nye anlegg, ble det sgkt om dispensasjon fordi deler av anlegget
ble liggende i et omrade avsatt til friluftsliv (innvilget). Det andre tilfelle gjaldt dispensasjon for
hele anlegget i et omrade avsatt til NFFF-formal (avslag). Det tredje tilfelle gjaldt dispensasjon

for deler av anlegget i et omrade avsatt til fiske og farleder (innvilget).

De resterende 31 dispensasjonsspknadene gjelder utvidelser (justering) og flytting av eksisteren-
de anlegg. Under intervjuene ble det bekreftet fra bade fylkeskommunen og Fylkesmannen at de
fleste dispensasjonssgknadene i Hordaland gjelder endring av eksisterende anlegg. Representanten

fra fylkeskommunen mente at omkring 80-90 prosent av dispensasjonssgknadene gjelder endring
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av eksisterende anlegg. Endringene gjelder saerlig omlegging fra stalanlegg til plastanlegg, som
er tre til fire ganger mer arealkrevende enn stilanleggene (representant fylkeskommunen 2018).
Det medfgrer at fortgyningene i mange tilfeller blir liggende utenfor avsatt akvakulturomrade i
arealplanen (ibid.). Samtidig krever plastanleggene betydelig bedre vanngjennomstrgmming og
tilstrekkelig dybde for & oppna optimale produksjonsforhold. For & oppné dette mé anlegget ofte
trekkes lenger ut i fjorden, der det ofte kommer i konflikt med planleggingsformal som ikke inklu-
derer akvakultur (A). Det er da behov for dispensasjon fra plan for at sgker skal kunne plassere
anlegget /fortgyninger i et omrade som ikke er avsatt til akvakultur i planen. Representanten fra
Fylkesmannen mener flytting av eksisterende anlegg er likestilt med opprettelse av helt nytt anlegg,
fordi det medfgrer en helt ny bruk av et nytt omrade, der det tidligere ikke har veert akvakultur-
anlegg, og derfor heller ikke veert utsatt for den type pavirkning som akvakulturdrift medferer.
Representanten trekker en sammenligning med flytting av bedrift pa land: «(..) Dnsker man d
flytte en eksisterende bedrift til andre siden av byen sa vil jo det bli en ny bruk av omrddet, selv om
bedriften har vert ¢ kommunen for». F.eks. kan en ny lokalisering innebeere andre strgmforhold
og bunnforhold, hvor avfallsstoffer og lus fra anlegget far annet spredningsmgnster, og dermed

pavirkes villfisk og andre arter i annen grad enn tidligere (representant Fylkesmannen 2018).

Alle informantene mener kommunenes mange sma akvakulturomrader i arealplanen medferer et
stgrre behov for dispensasjon. Representanten fra fylkeskommunen papeker at dersom «det hadde
veert storre akvakulturomrader © planene hadde det helt apenbart vert ferre dispensasjoner!». Seer-
lig trekkes gamle planer frem som et problem, der stgrrelsen pa A-omradene i kommuneplanen er
planlagt basert pa stgrrelsen til de gamle stalanleggene, som er mindre arealkrevende (frimerke-
planlegging). Det gjor at oppdretterne mangler fleksibilitet, og mister muligheten til & justere
anleggets posisjon uten & risikere at deler av anlegget havner utenfor A-omrédet (representant
fylkeskommunen 2018). I mange tilfeller er det behov for & endre litt pa retningen pa anlegget
fordi man etter hvert finner ut at forholdene pa lokaliteten kanskje ikke var like gode som man
i utgangspunktet trodde (ibid.). Til tross for at mange av akvakulturomradene er for smai, er
det ifglge Fylkesmannen likevel vanskelig a si noe generelt om hvilken stgrrelse det bgr veere pa
akvakulturomradene, da det ma vurderes konkret i hvert omrade, av hensyn til gvrige interesser i

omradet.

7.2.1 Dispensasjoner fra gamle vs. nye arealplaner

Som det fremkommer i tabell @, har de 16 representerte kommunene i Hordaland relativt nye
kommuneplaner, hvor omtrent halvparten er revidert fra og med 2012. Kvam Herad, Qygarden,
Fusa og Kvinnherad kommune har i perioden 2014-2018 behandlet dispensasjonssgknader for akva-

kultur etter gammel arealplan (vedtatt for 2008).
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Alder pa kommuneplanens arealdel i Hordaland Antall arealplaner Under revidering
Arealplan vedtatt for 2008 2 2
Arealplan vedtatt 2008-2011 4 1
Arealplan vedtatt 2012-2017 10 2

Tabell 7.1: Tabellen viser fordelingen av arealplanene til de 16 representerte kommunene i Horda-
land fylke, basert pa nar planen ble vedtatt. Tabellen viser at 10 av kommunene har planer vedtatt
fra og med 2012.

Kvam Herad behandlet to dispensasjonssgknader, hvor begge ble avslatt. @Dygarden behandlet
tre dispensasjonssgknader pa bakgrunn av gammel plan, der alle ble innvilget. Fusa behandlet
én dispensasjonssgknad, som ble avslatt. Kvinnherad behandlet to dispensasjonssgknader etter
gammel plan, én avslatt og én innvilget. Til sammen er atte av i alt 34 dispensasjonssgknader

behandlet etter gammel plan (fire avslatt, fire innvilget) som vist i tabell @

Alder pa plan Antall innvilgede sgknader Antall avslatte sgknader
Fogr 2008 4 4

Etter 2008 18 8

I alt 22 12

Tabell 7.2: Tabellen viser fordelingen av dispensasjonssgknader mellom gamle og nye planer. 18
av 22 dispensasjonssgknader er innvilget hos med nyere arealplaner, 4 er innvilget etter gamle
arealplaner.

Ingen av representantene papekte at det innvilges flere dispensasjoner fra gamle planer, sammen-
lignet med nyere planer. Det er derimot enighet om at gamle planer i noen tilfeller er brukt som
argument for & innvilge dispensasjoner. I teorien bgr en gammel plan veere utdatert, ettersom
forholdene og behovene endrer seg over tid, og av den grunn «(..) burde det ogsd veere lettere d
dispensere fra en gammel plan enn en som er bare ett ar, det er rimelig» (representant fylkeskom-
munen 2018). Representant fra Fylkesmannen mener pé sin side at det «(..) mer er behovet eller
trykket fra en nering som er avgjorende, enn om en kommuneplan er ny eller gammel». Seerlig
ettersom man pa flere omrader ser en stor vilje til & dispensere fra helt nye kommuneplaner, pa
lik linje med eldre planer (ibid.). Om det ogsd gjelder for akvakultur er representanten derimot
usikker pa. Representanten fra Bgmlo kommune tror de ville vurdert & gi dispensasjon fra en ny
plan, pa lik linje med gammel plan i de tilfeller det sgkes om dispensasjon for & trekke anlegget
lenger ut fra land, for & sikre bedre gjennomstrgmming. Videre mener representanten det bgr

kunne gis dispensasjon nar det er tydelig at miljsforholdene vil bedres ved en slik justering.

Nar det gjelder dispensasjon fra helt nye planer viser mine undersgkelser at to av dispensasjons-

sgknadene fra 2015 ble innvilget av to kommuner med kommuneplan vedtatt i 2015.
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7.3 Behandling av dispensasjonssgknader og kommunenes

begrunnelser ved vedtak

Representantene forteller at det varierer om sgker kontakter den aktuelle kommunen i forkant av at
akvakultursgknaden sendes til fylkeskommunen for lokalitetsklarering. Det er heller ikke uvanlig at
sgker kontakter kommunen parallelt med behandling av akvakultursgknaden i fylkeskommunen,
for & spare tid og unngd eventuelle uklarheter med planavklaring senere (representant Fylkes-
mannen 2018). Representanten fra Bgmlo kommune opplever at fylkeskommunen ikke gnsker &
motta akvakultursgknaden fgr tiltaket er planavklart i kommunen. Samtidig har Fylkesmannen
som forurensningsmyndighet mulighet for & oppdage om et tiltak ikke samsvarer med plan gjen-
nom forurensningsloven § 11. Forurensningsloven stiller i likhet med akvakulturloven § 15 a) vilkar
om at det ikke kan gis tillatelse til forurensende virksomhet dersom tiltaket er i strid med vedtatte
planer etter PBL (ibid.).

I Bgmlo kommune behandles alle dispensasjonssgknadene i planutvalget, der to saksbehandlere
star for behandlingen av sgknadene (representant Bgmlo kommune 2018). En av saksbehandlerne
har i tillegg ansvar for flere andre avdelinger i kommunen, og jobber derfor deltid pa planav-
delingen. Representanten fra Bgmlo kommune pépeker at kommunen sender alle dispensasjons-
sgknadene som omhandler akvakultur pa hgring til Fylkesmannen, ved behandling av sgknadene.
Representanten fra Fylkesmannen papeker at alle dispensasjoner vedrgrende akvakultur skal sen-
des til Fylkesmannen her i Hordaland. Etter behandling av dispensasjonssgknaden i planavdelingen
skal saken til politisk vedtak. Representanten viser til liten grad av uenighet mellom politikerne

og administrasjonen i avgjgrelsen om & innvilge/avsla dispensasjonsspknader.

Etter PBL § 19-2 har kommunene mulighet til & sette vilkar for dispensasjonen. Bgmlo kommune
setter vanligvis vilkar om at oppdretter under planlegging og utfgrelse ma ha kontakt med lo-
kale fiskerlag for & unngd plassering av anlegg i deres tralefelter (representant Bgmlo kommune
2018). Mine undersgkelser viser at de fleste kommunene som gir dispensasjon vanligvis ikke setter
vilkar. I de tilfeller det er satt vilkar, har det seerlig veert vilkar om rensesystem ved anlegget,
fortgyninger som ikke skal veere til hinder for fiske, eller at det skal gjennomfgres konsekvensut-
redninger fgr tiltaket kan utfgres. Representanten fra Fylkesmannen sier det ikke er vanlig praksis
hos Fylkesmannen i Hordaland & oppfordre kommunene til & sette vilkar for dispensasjon ved

akvakultursaker.

I henhold i PBL § 19-2 skal kommunene begrunne vedtaket om a innvilge eller avsla en dispensa-
sjonssgknad. Av de tre nevnte dispensasjonssgknadene som gjaldt opprettelse av nye anlegg, ble
den ene sgknaden avslatt pa grunnlag av uavklarte forhold for naturmangfoldet, forurensning og
omradets egnethet. Den andre sgknaden gjaldt prgvedyrking av makroalger, der kommunen ansa

tiltaket som positivt for miljoet, da oppdrett av makroalger ikke har samme miljgutfordringer
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knyttet til forurensning som fiskeoppdrett. Sgknaden ble derfor innvilget. Den tredje sgknaden
ble innvilget fordi kommunen mente en dispensasjon for fortgyning og ankerfeste var av mindre

betydning, sammenlignet med opprettelse av nye anlegg.

Ved dispensasjonssgknader som gjelder endring av eksisterende anlegg foreligger mange ulike be-
grunnelser. Noen begrunnelser er knyttet til Regjeringens mal om & legge til rette for vekst i
naringen, der det forutsettes at kommunene setter av tilstrekkelig og egnet areal til oppdretts-
neeringen. Mange begrunnelser vektlegger at utvikling av naeringene er et stort satsingsomrade i
kommunen. I noen tilfeller har kommunen vektlagt den regionale kystsoneplanen for Sunnhordland
og ytre Hardanger. Til tross for at planen ikke var vedtatt, papekte noen kommuner i sine begrun-
nelser at det 1& sa tungt analysearbeid i planen at resultatene burde tillegges vekt. Seerlig gjaldt
det analyser av konflikter mellom akvakultur og andre interesser. Noen begrunnelser vektlegger
hensynet til sgkeren, szrlig i forbindelse med samlokalisering av flere anlegg. En del begrunnelser
vektlegger bedring av driftsforholdene, rgmming og fiskehelse, seerlig i forbindelse med flytting av
anlegget lenger ut i fjorden. Videre vektlegger noen kommuner eventuelle negative uttalelser under
hgringsperioden, saerlig fra fiskerlagene og Kystverket, av hensyn til andre interesser i omradet. I
tilfeller hvor kommunene har avslatt dispensasjonssgknadene, er det seerlig gjort pa grunnlag av

hensynet til en planmessig styrt arealbruk:

«Det vil undergrave planprosessen a behandle dispensasjon for stor gkning i arealbruk
i sjgomrdadene innenfor arealbruk til akvakultur, og brukerne av disse arealene ma
benytte planprosessen for ¢ fremme sine synspunkt pd arealbruk i sjo» (Eksempel fra

en kommunes vedtaksbrev).
Eller grunnet liten grad av medvirkning, og frykt for & undergrave en ny kommuneplan:

«Kommunen har en kommuneplan som er tre ar gammel, hvor gjeldende lokalitet ble
godkjent i sammenheng med behandling av denne planen. (..) dersom man nd utvider
omradet uten bred informasjon til medvirkning, for a etablere et stgrre oppdrettsanlegg,
er det ikke i samsvar med plan og bygningsloven jf. § 11-17» (Eksempel fra en kommunes

vedtaksbrev).

Representanten fra Bemlo kommune papeker at Bgmlo kommune er en «naeringsvennlig kommu-
ney», som innebarer at kommunen serlig vektlegger hensynet til arbeidsplasser i avgjgrelsen om
& innvilge en dispensasjonssgknad. Pa spgrsmal om hva som eventuelt vil veere avgjgrende i vur-
deringen om & gi dispensasjon, svarer representanten fra Bgmlo kommune at eventuelle konflikter
med farleder, eller fiskeriinteresser i form av tralefelt og gytefelt samt private klager, har stor

betydning.

Ingen av vedtakene er begrunnet med at kommunen har en gammel og utgatt kommuneplan.
Derimot har Fiskeridirektoratet ved flere tilfeller uttalt at kommunen bgr gi dispensasjon pa

grunn av gammel kommuneplan, i tilfeller hvor planen er eldre enn atte ar.
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7.4 Fylkesmannens klagepraksis

Undersgkelsen av Fylkesmannens hgringsuttalelser viser at Fylkesmannen har uttalt seg negativt
i 15 saker. Det inneberer frarading eller sterk frardding fra a gi dispensasjon. Ifglge informanten
fra Fylkesmannen gir Fylkesmannen hgringsuttalelser i saker hvor deres interesseomrader bergres.
Dette gjelder seerlig tiltak som innebaerer negative virkninger for naturmangfoldet, pavirkning pa
fjordsystemet, utslipp, virkninger for villfisk, spredning av sykdom og lakselus. Mine undersgkel-
ser av Fylkesmannens uttalelser i perioden 2014-2016 (da det ble behandlet flest dispensasjoner)
viser at Fylkesmannen uttrykker seerlig bekymring rundt gkende bruk av dispensasjoner fra kom-
muneplanen. I tillegg blir det papekt at kommuneplanen er den rette arena for behandling av

akvakultursaker.

Nér kommunen har gjort et vedtak, og vedtaksbrevet sendes til Fylkesmannen, foretar Fylkesman-
nen en klagevurdering (Representant Fylkesmannen 2018.). I klagevurderingen tar Fylkesmannen
utgangspunkt i hgringsuttalelsen som ble gitt i forste omgang (ibid.). Dersom Fylkesmannens ut-
talelse var negativ, og det ikke har skjedd endringer i saken «(...) folger vi opp med en klage, hvis
vi mener kommunen ikke har tatt til seqg det vi sa, (..) for da er det jo fremdeles det samme som

gjeldery (ibid.).

Min gjennomgang av klagesaker viser at Fylkesmannen har paklaget 11 av kommunenes dispensa-
sjonsvedtak. Flest klager var det 2015 og 2016, da kommunene behandlet flest dispensasjonssgkna-
der. Ifglge representanten fra Fylkesmannen klager Fylkesmannen generelt pa sveert fa saker, der
sakene som péaklages skyldes kjappe og manglende vurderinger i vedtakene om & innvilge dispen-
sasjon. Kjappe og manglende vurderinger gjelder generelt i alle dispensasjoner, og ikke saerskilt
i akvakultursaker (representant Fylkesmannen 2018.). Andre vurderingsmomenter i valget om &
klage, er knyttet til kommunenes manglende vurdering av behovet for en reguleringsplan (ibid.).
Det gjelder seerlig i tilfeller hvor kommunene har foreldet og utgatt plan, eller det dukker opp et
behov som ikke var patenkt under utarbeidelse av kommuneplanen (ibid.). Fylkesmannen papeker
at det gjennom PBL § 12-1 stilles krav om utarbeiding av reguleringsplan i saker hvor det er
behov for & sikre forsvarlig planavklaring, og ikke bare pa grunnlag av et tiltaks stgrrelse. Ifslge
Fylkesmannen er det ikke ngdvendig med full kommuneplanrevisjon, men f.eks. en reguleringsplan,
da «hele poenget er at kommunen skal fé endringen inn i plansystemet (..) det er jo derfor vi
Klager (ibid.).». Hovedpoenget med behandling av akvakultursaker gjennom en planprosess, er at
det stilles krav om fremskaffelse av relevant faglig kunnskap om tiltakets virkning for miljg, sam-
funn, naturmangfold og helse, som skal danne grunnlaget for vedtaket (representant Fylkesmannen

2018).

Videre viser mine undersgkelser at en stor del av Fylkesmannens klagebrev er begrunnet med kom-
munenes mangelfulle vurdering av naturmangfoldloven. Saerlig gjelder det Nml. § 8 og § 10 knyttet

til konkrete vurderinger av mulige virkninger ved tiltaket. Fortrinnsvis gjelder det vurdering av

46



forurensning pa naturmiljget som fglge av endret spredningsmgnster, og stgrre pavirket areal nar
det sgkes om dispensasjon for utvidelse, eller flytting av anlegg. Seerlig i Hardangerfjorden hvor
det ifglge Fylkesmannen er mest kritisk for laks og sjogrret. Klagene papeker i likhet med hgrings-
uttalelsene at dispensasjoner undergraver kommuneplanen som styringsverktgy for utvikling av

kommunen, og kan skape presedens for det spesifikke og lignende omrader i fremtiden.

Ifglge Fylkesmannen har de etter hvert klaget pa feerre dispensasjoner, i 2018 har det heller ikke
veert noen dispensasjoner & klage pa (representant Fylkesmannen 2018). Samtidig er terskelen for
& klage generelt lagt pa et annet niva enn tidligere (ibid.). Det innebeerer ifolge Fylkesmannen at:
«det klages i de tilfeller hvor deres interesser virkelig blir bergrt, og terskelen ligger pa et niva som
gjor at vi bor gripe inn». Det betyr at Fylkesmannen kun péklager saker som vesentlig bergrer
deres interesseomrader (representant Fylkesmannen 2018). At kommunene velger & ta klagen til
folge, hgrer ifglge Fylkesmannen til unntakene. Det hender derimot at administrasjonen er enig
i Fylkesmannens uttalelser, men at det gjennom politisk vedtak blir vektet annerledes, slik at
naeringshensyn star sterkere (ibid.). I tilfeller hvor klagen ikke tas til fglge, oppnevnes settefylkes-
mannen i Sogn og Fjordane som klagebehandler. Mine undersgkelser viser at settefylkesmannen
har avgjort syv av klagene. Fylkesmannen har fatt medhold i alle klagene, bortsett fra én. Dette
bekreftes ogsa av Fylkesmannen som papeker at det kun er et fatall saker hvor Fylkesmannen ikke

har fatt medhold.

I perioden frem til 2016 da kommunene mottok et betydelig antall dispensasjonssgknader, opplev-
de Representanten fra Bgmlo kommune at Fylkesmannen pa forhand hadde bestemt seg for a klage
pa alle dispensasjonssaker for akvakultur, fordi de ikke gnsket dispensasjoner. Representanten pa-
peker at dette er uheldig, og mener at hver enkelt sak ber vurderes, fremfor a klage uansett sak.
Representanten trekker seerlig frem tilfeller hvor det sgkes om dispensasjon til & justere anlegget
for & bedre miljoforholdene. Representantens erfaring er at oppdrettsnaeringen fikk utviklingsmu-
lighetene de hadde behov for ved bruk av dispensasjoner, fgr Fylkesmannen begynte a klage i
stgrre grad. At Fylkesmannen klager i frykt for presedens for lignende saker mener representanten

er sveert darlig praksis.

Representanten fra fylkeskommunen mener Fylkesmannen i stgrre grad bgr se pa hva kommunene
selv gnsker, si lenge det foreligger seerlige grunner for & innvilge dispensasjon, men ettersom

oppdretterne ikke lenger sgker om dispensasjon, har Fylkesmannen heller ingenting a klage pa.

7.5 Miljghensynets rolle

Etter naturmangfoldloven § 7, skal §§ 8-12 vurderes og synliggjgres i kommunens vurdering, i saker
som bergrer natur og miljg. I folge Representanten fra Fylkesmannen foretar mange kommuner
en vurdering av naturmangfoldloven i sine avgjgrelser. Imidlertid innebaerer det ofte en veldig

skjematisk fremstilling, der man i liten grad viser til konkrete vurderinger av hva som faktisk er
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sjekket ut, og vurdert i forkant av vedtaket (representant Fylkesmannen 2018):

«En gjenganger er jo det at man ofte bruker overskriften i naturmangfoldloven §§ 7-12
og sa kvitterer man ut at man f.eks. ikke har funnet moe hos Fiskeridirektoratet for
naturforvaltning, og dermed sa er det greit a gi dispensasjon. Det er jo for lettvinty

(ibid.).

Min gjennomgang av kommunenes vedtaksbrev viser at et fatall av sakene har en grundig vurdering

av prinsippene naturmangfoldloven, der mange vurderinger er av denne typen:

«Etter naturmangfaldslova § 7 skal prinsippa i §§ 8-12 leggjast til grunn ved utgving av
offentlege mynde. I hgve naturbasen er det ingen naturtypar som vert raka som folgje
av sgknad om dispensasjon, fra kommuneplanen. Pda grunn av dette er tiltaket ikkje i

strid med prinsippa i naturmangfaldslovay. (Eksempel fra en kommunes vedtaksbrev)

Det er ogsa tilfeller hvor kommunen i forbindelse med vurdering av naturmangfoldloven papeker at
grad av forurensning pa naturmiljget, og sykdomsspredning skal behandles i etterkant av dispen-
sasjonsavgjorelsen, etter akvakulturloven, og at kommunen ved behandling av dispensasjon kun
skal gjgre en vurdering av arealbruken. Dette begrunnes med at en dispensasjon i seg selv ikke har
miljokonsekvenser, og fgrst nar det gis tillatelse etter akvakulturlova og aktivitet pa lokaliteten

blir etablert, vil miljgvirkningene oppsta.

Ved innhenting av kunnskap om naturmangfoldet benytter Bgmlo kommune hovedsakelig miljgdi-
rektoratets naturbase, hvor de szerlig ser pa eventuelle konflikter med viktige naturtyper i omradet
(representant Bgmlo kommune 2018).P4 spgrsmélet om hvile hensyn som veier tyngst i kommunens
vurdering om & gi dispensasjon svarer representanten: « Nei, altsd, vi vektlegger spesielt hensynet
til farleder og fiskeinteresser, for at anlegget ikke skal komme i konflikt med tralefelt og ferdsel pa
sjoeny. Samtidig er det et viktig moment at anlegget ikke er i konflikt med tralefelt (ibid.). Frilufts-
interessene har ifglge representanten ikke veert sa sterke i deres dispensasjonssaker. Representanten
papeker videre at Bgmlo er en «neeringsvillig kommuney, der arbeidsplassene i forbindelse med
oppdrettsanleggene er et viktig hensyn i vurderingene. Seerlig fordi oppdrettsnaeringen er en av de
viktigste naeringene i kommunen. Nar det gjelder miljghensynets rolle i vurderingen svarer repre-
sentanten at de legger vekt pa naturmangfoldloven, og forsgker & balansere de ulike interessene,

men papeker at «noen vil kanskje pdsta at vi legger for stor vekt pa de neringsmessige hensyneney.

Som vist i delkapittelet om Fylkesmannens klagepraksis, legger Fylkesmannen seerlig vekt p& natur-
mangfoldloven § 10 om gkosystemtilnserming og samlet belastning. Seerlig med hensyn til villaks

og sjadrret.
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7.6 Eksempelcase fra Bamlo kommune

I dette delkapittelet illustreres en eksempelsak fra Bgmlo kommune, for & vise behandlingen av
en dispensasjonssgknad, gjennom relevante hgringsuttalelser, kommunens vurderinger og grunnlag
for & gi dispensasjon. Saken er fra 2014-2016, og den siste dispensasjonssgknaden Bgmlo kommune
har mottatt ved akvakultursaker. Saken er interessant fordi Fylkesmannen i férste omgang valgte
& ikke klage, men pa grunn av en gkning i dispensasjonssgknader pa hgring, fra Bgmlo kommune,

ble vedtaket likevel paklaget.

Et oppdrettsselskap sgkte i 2014 dispensasjon fra FFNF-formaélet (fiske, ferdsel, natur og friluftsliv)
i kommuneplanen. Dispensasjonen gjaldt justering av anleggets plassering. Anlegget besto av 6
merder pa tre rekker. Sgker gnsket bedre strgmforhold og vannutskiftning ved a samle merdene pa
én rekke, gke avstanden mellom dem og trekke anlegget lenger fra land. Sgker hadde allerede veert i
kontakt med Kystverket av hensyn til farleder i omradet. Kystverket ville ikke g& imot en eventuell
dispensasjon. Kartutsnittet nedenfor, figur @, er hentet fra Bgmlo kommunes arealplankart, som
er ett av akvakulturomradene avsatt i kommuneplanen, hvor sgkers anlegg er plassert. Figur @
er kartutsnitt hentet fra sgkers dispensasjonssgknad, som viser gnsket plassering, og i hvilken grad

anlegget blir liggende utenfor avsatt akvakulturomrade (rgd stiplet linje).
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Figur 7.4: Kartutsnittet viser lokaliteten til sg- Figur 7.5: Kartutsnittet viser tiltakshavers om-

kers naveerende anlegg (rosa omrade) (Kilde: sgkte plassering av anlegget, hvor alle merdene er

Bgmlo kommune 2013). lagt pa en rett linje, og trukket lenger ut i fjord-
en. Den rgdstiplede linjen viser avsatt akvakul-
turomréade. De sorte strekene viser fortgyninger
(Kilde: Sgk T kommunens postliste).

Kommunens forelgpige vurdering ved oversending til hgringsinstansene, var at de miljgmessige
konsekvensene ville vaere positive for organismer og miljg rundt anlegget, samtidig som faren for
opphopning av avfallsstoffer under anlegget, ville reduseres ved bedre strgmforhold. Videre ansa
kommunen tiltaket som positivt for gkonomien til sgker, og eiere, dersom oppdrettsfisken fikk bedre
miljgforhold. Kommunen papekte at sgknaden ikke gjaldt gkt biomasse, og at det derfor ikke var
snakk om gkt belastning i sjgen. Kystverket uttalte at omsgkt plassering ville ligge 100 m inn i hvit
sektor fra en fyrlykt i omradet. De ville likevel ikke motsette seg dispensasjon. Fiskeridirektoratet
uttalte at anlegg og fortgyninger ville bli liggende i et lokalt viktigfiskeomrade for makrell, sei og
breiflabb. Fiskeridirektoratet ville likevel ikke g& imot sgknaden.

Fiskarlaget vest stilte spgrsmal ved den juridiske bindingen til en nylig vedtatt kommuneplan,
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nar det stadig ble gitt dispensasjon fra planen. De mente det ikke méatte fgres en bit for bit
politikk, men heller vurdere hva et stgrre omrade taler av oppdrett, i tillegg til annen utslipp i
sjo. Fiskarlaget vest gikk imot at det ble gitt dispensasjon. Det ble derfor arrangert mgte mellom

sgker, fiskarlaget Vest og Bgmlo kommune for & drgfte merknadene.

I etterkant av hgringsperioden ble sgknaden behandlet i utvalg for areal og samferdsel i kom-
munen. Det ble enstemmig vedtatt a gi dispensasjon, med vilkar om at sgker skulle rette seg
etter Kystverkets krav ved plassering av anlegget. Kommunen vedtok etter en samlet vurdering
at fiskeriinteressene matte vike i saken, og la avgjgrende vekt pa at Fiskeridirektoratet og Kyst-
verket ikke hadde gatt imot dispensasjonen. Videre var det et viktig argument at strgmforholdene
ville bedres, og dermed skape bedre miljo og vekstforhold for fisken, samt mindre opphopning av
avfallsstoffer. Kommunen la ogsa vekt pa at sgknaden ikke gjaldt gkning av biomasse. Naturmang-
foldloven er ikke nevnt i vurderingen. Vedtaket ble péklaget av Norges Kystfiskerlag pa grunnlag
av at rekefeltet og viktige fiskeomrader ville bli ubrukelige som fglge av anleggets plassering, og

at deres interesser dermed ikke ble ivaretatt.

Ved behandling av klagen, mente radmannen at bedre strgmforhold i merdene matte vektlegges
i avgjorelsen, da det ville gi bedre vekstforhold og redusert opphopning av avfallsstoffer. Det ble
vist til at verken Fiskeridirektoratet, Kystverket eller Fiskarlaget Vest hadde klaget pa vedta-
ket. Radmannen vurderte at det ikke forela nye, avgjgrende opplysninger i klagen. Utvalget for
areal og samferdsel tok derfor ikke klagen til fglge. Fylkesmannen opphevet vedtaket pa grunn
av saksbehandlingsfeil som de mente hadde virket inn pa vedtaket. Seerlig nevnes hensynene bak
FFNF-formélet som ikke var dregftet tilstrekkelig, men hvor det kun ble slatt fast at fiskeriinter-
essene matte vike. Fylkesmannen mente det tydet pa at kommunen hadde oversett hensynene til
ferdsel, friluftsliv og natur. Det var altsa ikke drgftet om disse hensynene ble vesentlig tilsidesatt,
og kravet om at fordelene matte veere stgrre enn ulempene var heller ikke drgftet. Saken matte da

behandles pa nytt i kommunen.

Seker, Kystfiskerlaget og Fiskarlaget vest holdt mgte, og fortgyningene ble plassert nzermere an-
legget etter gnske om & samarbeide med de lokale fiskerne. Fylkesmannen valgte a ikke klage pa
saken ved forrige klagevurdering. Siden da hadde Fylkesmannen mottatt flere dispensasjonssa-
ker for akvakultur fra kommunen, og Fylkesmannen fant det derfor ngdvendig & klage ved denne
klagevurderingen. Fylkesmannen mente miljgkonsekvensene ved dispensasjonen ikke var godt nok
begrunnet, og at det derfor ikke er grunnlag for & si at hensynene ikke ble vesentlig tilsidesatt. Seer-
lig gjaldt det spredning av sykdom/parasitter, og hvordan kjemikalier /medisin ville pavirke marint
liv pa nye mater. Fylkesmannen pekte videre pa at kommunen ikke méatte undergraver statusen til
kommuneplanen ved & gi dispensasjon, som pa sikt svekker kommuneplanen som styringsverktay.

Kommunen tok ikke klagen fra Fylkesmannen til fglge.

Fylkesmannen i Sogn og Fjordane ble derfor oppnevnt som settefylkesmann. SetteFylkesmannen

papekte at en utvikling av neeringen bgr skje gjennom kommuneplanen som har blitt til gjennom
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demokratiske prosesser. Fylkesmannen viste videre til at det er mange oppdrettsanlegg i kommunen
og regionen, samt flere anlegg i neerheten av det aktuelle anlegget. Fylkesmannen mente at den
regionale kystsoneplanen ved ferdigstillelse vil gi godt grunnlag for en beerekraftig utvikling av
naringen. Fylkesmannen la videre vekt pa at kommuneplanen var fra 2013, og relativt ny, hvor
den klarehovedregel er at endret arealbruk skal skje gjennom ny kommuneplanprosess. Seerlig
med bakgrunn i statlige fgringer, blant annet de nasjonale forventningene, vurderte Fylkesmannen
det som uheldig at dispensasjonsvedtaket kunne gi presedensvirkninger i ettertid. Fylkesmannen
viste ogsa til naturmangfoldloven §§ 8,9 og 10, og at tiltaket var reguleringspliktig pa grunn av
stgrrelsen og de usikre virkningene tiltaket hadde for miljget i fjorden. Settefylkesmannen tok

klagen fra Fylkesmannen til folge.

7.7 Planlegging for akvakultur i Sogn og Fjordane og Bre-
manger kommune, og forvaltningens holdning til bruk

av dispensasjoner.

Figur 7.6: Kartutsnittet viser kommuneplankartet til casekommunen Bremanger. Bremanger plan-
legger for akvakultur i enbruksomrader med flerbruk uten akvakultur. Kilde (Bremanger kommune
2004).

Representantene fra fylkeskommunen og Fylkesmannen i Sogn og Fjordane har inntrykk av at de
fleste kommunene i fylket benytter seg av enbruk ved planlegging for akvakultur. Gjennomgangen
av arealplanen til de ni representerte kommunene i Sogn og Fjordane viser at seks av kommunene
bruker prinsippet om & planlegge for oppdrett, i enbruksomrader (A), omringet av flerbruk uten

akvakultur (FFNF) (se figur @) Fire av de seks kommunene har presisert i bestemmelsene
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at fortgyninger til anlegget kan legges i FFNF- omradet dersom fortgyningene ikke kommer i
konflikt med tilgrensende arealbruk. Tre av kommunene benytter flerbruksomrader med akvakultur
(FFFNA) i planen. Hos en av de tre kommunene presiseres det i bestemmelsene at nye anlegg kun
kan plasseres i enbruksomrader (A), for & etter hvert fjerne flerbruksomradene som inkluderer

akvakultur (FFFNA).

I Bremanger kommune planlegges det for akvakultur ved bruk av enbruksomrader (A), der de
resterende omradene ekskluderes for oppdrett (FFENF). I bestemmelsene nevnes ingenting om
behovet for plassering av fortgyninger (Bremanger kommune 2004). T fglge representanten fra
Bremanger kommune ble kommunens gjeldende arealdel utarbeidet pa slutten av 1990-tallet og
vedtatt i 2004. Kommunen er i gang med revidering av ny plan, og representanten forteller at
kommunen vurderer & presisere i bestemmelsene at fortgyninger kan legges i FFNF- omradene ved
behov, for & gjgre planen mer fleksibel (representant Bremanger kommune 2018). I den nye planen

skal det ogsé settes av stgrre akvakulturomrader (ibid.).

Representantene fra fylkeskommunen mener det i stgrre grad bgr planlegges for flerbruk med
akvakultur, dersom behovet for dispensasjoner skal reduseres, samt sikre areal til fortgyninger og
mindre justeringer av anleggene. Fylkesmannen tror behovet for dispensasjoner vil reduseres ved
bruk av flerbrukskategorier som apner for akvakultur «overalt». Det er derimot ikke beerekraftig,
og gir kommunene liten grad av styring av arealene (representant Fylkesmannen 2018). Represen-
tanten mener planlegging for akvakultur i store flerbruksomrader blant annet skaper utfordringer
ved gjennomfering av konsekvensutredninger for akvakulturomradene i plan, seerlig nar det gjel-
der utredning av konflikter med andre miljg- og samfunnsinteresser i det aktuelle omradet. Dette
medfgrer ifglge Fylkesmannen at for eksempel naturmiljg ikke blir godt nok avklart i planen. For a
gjore gode interesseavveininger bgr derfor akvakultur i sterst mulig grad avklares i plansammen-
heng, slik at kommunene har styring over sine arealer, ved a fremheve omrader hvor kommunen
gnsker akvakultur, eller der det ikke er gnskelig med akvakultur. «(..) Vi mener derfor at planleg-
ging for enbruk er den beste planleggingsmetoden, eller i alle fall et avgrenset flerbruksomrade med
akvakultury (representant Fylkesmannen 2018). Videre papeker Fylkesmannen at i tilfeller hvor
kommunene planlegger ved bruk av «(..) flerbruksomrdder med akvakultur som dekker store deler

av sjpomrddene, pleier vi d fremme innsigelse» (ibid.).

Nar det gjelder forvaltningsaktgrenes holdninger til bruk av dispensasjoner ved akvakultur, be-
skriver ikke fylkeskommunen dispensasjoner som et stort problem. Representanten er av den opp-
fatning at det er utfordrende for kommunene & til enhver tid vite hvor store akvakulturomrader
som kreves, og i hvor stor grad skal det skal planlegges for akvakultur. Saerlig utfordrende er det
& skaffe kunnskap om de beste lokaliseringene til enhver tid, nar forholdene pa lokalitetene end-
rer seg, og behovene i naringen forandrer seg noksa raskt (ibid.). I folge fylkeskommunen er det
derimot lettere & ha oversikt over hvor det er andre interesser i omradet, og apne for akvakultur i

omrader hvor det ikke er konflikter. Videre mener representanten det ofte er ngdvendig med dis-
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pensasjoner fordi «(...) planene revideres for sjelden, og ndr det forst settes i gang en revidering er
det en noksd langvarig prosess». 1 folge fylkeskommunen «(...) har Fylkesmannen litt av skylden»
for en del tilfeller av dispensasjoner. Representanten viser til Fylkesmannens restriktive holdning
i kommuneplanprosessene hvor det rettes innsigelse til planer som Fylkesmannen mener har for
store akvakulturomrader. Fylkeskommunen har inntrykk av at kommunene ofte gnsker a sette av
store akvakulturomrader, men pa grunn av Fylkesmannens innsigelsespraksis, gjor kommunene
omradene mindre igjen. Fylkeskommunen som forvalter av akvakulturinteressene, veier i de tilfel-
ler opp for Fylkesmannens gnske om mindre akvakulturomrader, ved a uttale at kommunen bgr

legge ut stgrre arealer (ibid.).

Representanten fra Fylkesmannen mener at avklaring i overordnet plan er et saerlig viktig redskap
i akvakulturnseringen, for & sikre helhetlige vurderinger av konsekvenser for naturmangfoldet.
Seerlig av hensyn til villaksen og andre interesser i omradet. Av den grunn bgr dispensasjoner
kun benyttes unntaksvis (ibid.). Representanten mener det er et problem at «dispensasjoner er
ganske udemokratisk, med veldig snevre hgringsprosessery, der tiltaket ikke ses i stgrre sammenheng

gjennom utarbeidelse av konsekvensutredninger og tar eventuelle andre lokaliteter i betraktning.

Representantene fra Bremanger kommune gir uttrykk for at de er positive til dispensasjon ved
endring av eksisterende anlegg, fordi det gjelder endring i et omrade som allerede er klarert for
akvakultur i planen. Representantene nevner eksempelvis fortgyninger som blir liggende utenfor
akvakulturomradet. Nar det gjelder opprettelse av nye lokaliteter, mener kommunen derimot at

det er uheldig & gi dispensasjon, fordi omradet ikke er klarert i plan.

7.8 Omfanget av dispensasjonssgknader 2014-2018

Fylkesmannen operer med et skjema over alle dispensasjoner og planer som sendes til Fylkesman-
nen pa hgring (representant Fylkesmannen 2018). Utover dette lages det ingen statistikk (ibid.).
Oversikten inneholder lite opplysninger om hva saken gjelder, utover en kommentar av typen
«akvakultur» eller «fortgyninger». Fylkesmannen laget imidlertid statistikk over dispensasjons-
sgknader generelt i fylket i perioden 2014-2017 etter forespgrsel fra NRK. Oversikten viser saker
innenfor alle omréader, ikke spesifikt for akvakultur. Oversikten viser at det var mellom 238 og
249 dispensasjonssgknader pa hgring hos Fylkesmannen hvert ar. Det tilsvarer omtrent halvparten
av alle sakene Fylkesmannen har pa hgring. Fylkeskommunen opplyser om at de ikke fgrer stati-
stikk over dispensasjoner fra plan ved lokalitetsklarering. Alle akvakultursgknader fgres derimot
inn i et dokument for & holde styr pa sakene (representant fylkeskommunen 2018), der noen av
sakene er merket «disp». Ifglge representanten fra fylkeskommunen er det derimot usikkert om
oversikten er komplett. Oversikten over dispensasjonssgknader tilsendt fra Fylkesmannen viser 24
dispensasjonssgknader i perioden 2014-2018 (til og med august i ar). Dette samsvarer med mine

undersgkelser. En av sakene mangler vedtaksbrev, og én er fremdeles under behandling.
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Som det fremkommer i figur ﬂ har det veert en gkning i antall dispensasjoner de siste to arene.
I 2014 ble det behandlet tre sgknader, fire spknader i 2015, to sgknader i 2016, atte sgknader
i 2017 og syv frem til august 2018. Dispensasjonssgknadene fordeler seg mellom Flora, Solund,

Bremanger, Balestrand, Hyllestad, Vagsgy, Gulen, Gloppen og Askvoll kommune.

Antall dispensasjonssgknader i Sogn og Fjordane

2014 2015 2016 2017 2018

Figur 7.7: Fordelingen av de 24 dispensasjonssgknader ved akvakultursaker i Sogn og Fjordane i
perioden 2014-2018. Kurven viser en generell gkning av dispensasjonssgknader i 2017 og 2018.

Representanten fra Fylkesmannen har merket en gkning i antall dispensasjonssgknader de siste par
arene, og tror det kan skyldes tilfeldigheter, i kombinasjon med at oppdrettsneeringen er i vekst,
samtidig som mange kommuner ikke evner & holde tritt med revisjon av kommuneplanen. Dette
gjelder ikke alle kommunene, men det er generelt mange som henger etter med revidering av kom-
muneplanen (representant fylkesmann 2018). Representanten fra fylkeskommunen papeker at det
har veert kraftig gkning i akvakultursgknader det siste aret. Bakgrunnen er ifslge representanten
at flere oppdrettsselskap fra Hordaland gnsker & etablere seg i Sogn og Fjordane, fordi det er «helt
fullt i Hordalandy», samtidig som store deler av arealene lagt ut til akvakultur i kommuneplanene
i Sogn og Fjordane, er opptatt. «Det forer til kamp om akvakulturlokalitetene» der flere selskap
gnsker & etablere seg pa samme lokalitet (representant fylkeskommunen 2018). Informanten gir
uttrykk for at det skaper konflikt mellom sgkerne nar fylkeskommunen ma velge hvem av sgkerne
som skal fa tillatelse. Samtidig kan utviklingstillatelsene i veere en arsak til gkningen i antall dis-
pensasjon (ibid.) Ny teknologi gjor at anleggene kan plasseres pa mer eksponerte omréader, hvor

man tidligere tenkte at det var umulig & ha oppdrett. Det gir et stgrre behov for dispensasjoner,
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seerlig i kommuner med gamle planer, hvor det ikke planlegges for akvakultur i mer eksponerte
omrader, som utviklingskonsesjonene krever (ibid.). En annen arsak kan vaere at oppdretterne
etter en periode med drift oppdager at forholdene ved lokaliteten ikke er optimale, som medfgrer

at oppdretter mé endre plassering for & bedre produksjonsforholdene (ibid.).

17 av dispensasjonssgknadene i Sogn og Fjordane er innvilget, fire av sgknadene gjelder etablering
av nytt oppdrettsanlegg. Fire av dispensasjonssgknadene er avslatt, der to gjelder nytt anlegg.
Ingen av sgknadene gjelder nytt anlegg hvor hele anlegget blir liggende utenfor avsatt akvakul-
turomréade i plan. Dispensasjonssgknadene for nye anlegg gjelder primeert fortgyning utenfor av-
satt akvakulturomrade. I to av tilfellene sgkes det ogsa dispensasjon for deler av anleggsrammen,
ferdsel- og fiskeforbudssone, avlgpsledning og forflatens fortgyninger. De fleste dispensasjonssgk-
nadene gjelder endring av eksisterende oppdrettsanlegg, hvor fortgyninger havner utenfor avsatt
akvakulturomrade i plan. Flere sgknader gjelder ogsa flytting av anlegget grunnet darlige strgm-
forhold, lite oksygenniva og for liten dybde. Det medfgrer at spker gnsker a trekke anlegget lenger

ut fra land, for & bedre miljgforholdene.

Nér det gjelder stgrrelsen pa akvakulturlokalitetene, har representanten fra Fylkesmannen inn-
trykk av at «arealet ¢ mange av de gamle kommuneplanene er for sma». lfglge Fylkesmannen er
det hovedsakelig fortgyningene som blir liggende utenfor akvakulturomradet, seerlig ved utskiftning
fra stal til plastanlegg. Representanten fra fylkeskommunen mener at mange av dispensasjonssgk-

nadene skyldes for smé akvakulturomrader generelt i kommuneplanene:
«(...) for sma akvakulturomrader gir storre sannsynlighet for en dispensasjony.

Likevel mener informanten at sma akvakulturomrader kan veere greit dersom kommunene presise-
rer 1 bestemmelsene at fortgyninger kan ga utenfor ved behov, sa lenge fortgyningene ikke kommer
i konflikt med andre formal. Problemet er at de gamle planene ikke har slike bestemmelser (re-
presentant fylkeskommunen 2018). Det medfgrer krav om dispensasjon ogsd for de aller minste

endringene (ibid.).

Av de representerte kommunene i Sogn og Fjordane har de fleste kommunene relativt gamle planer.
Som tabell @ viser, har syv kommuner fremdeles en arealplan som er over ti &r gammel. Den
eldste er 15 ar gammel. Vagsgy, Bremanger og Flora kommune hadde de eldste arealplanene i
perioden 2014-2018. Vagsgy kommune har fremdeles kommuneplan vedtatt i 2003, Bremanger har
fremdeles arealplan fra 2004, og Flora kommune hadde arealdel fra 2003, men reviderte planen i
2017.
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Alder pa kommuneplanens arealdel i Sogn og | Antall arealplaner Under revidering
Fjordane

Arealplan vedtatt for 2008 3 3

Arealplan vedtatt 2008-2011 4

Arealplan vedtatt 2012-2017 2 1

Tabell 7.3: Tabellen viser fordelingen av arealplanene til de ni kommunene representert i studien,
I Sogn og Fjordane.

Vagsgy kommune behandlet i perioden 2014-2018 fem dispensasjonssgknader, hvor fire ble innvil-
get, og en fikk avslag. Flora kommune behandlet fire dispensasjonssgknader, der tre ble innvilget,
den fjerde mangler vedtak. Bremanger kommune behandlet fem dispensasjonssgknader, hvor fire
ble innvilget og en fikk avslag. Oppsummert ble 13 dispensasjonsspknader behandlet etter gammel
arealplan, der 10 ble innvilget, to fikk avslag, og en er usikker. Av de 17 innvilgede dispensasjons-

soknadene er 10 innvilget etter gammel plan (for 2008) se tabell @

Alder pa plan Antall innvilgede sgknader Antall avslatte sgknader
Fgr 2008 10 2
Etter 2008 7 2
I alt 17 4

Tabell 7.4: Tabellen viser fordelingen av dispensasjonssgknader mellom gamle og nye planer. 10
av 17 dispensasjonssgknader er innvilget etter gammel arealplan, 7 er innvilget etter nyere plan.

Representanten fra fylkeskommunen er usikker pa om det i praksis innvilges flere dispensasjoner
fra gammel plan, sammenlignet med nyere plan, men har sett at kommuner har innvilget dis-
pensasjoner begrunnet med at planen er gammel og utdatert. Representanten fra Fylkesmannen
har i likhet med fylkeskommunen sett kommuner begrunne en innvilget sgknad med at planen
er gammel. I de tilfeller pleier Fylkesmannen rade kommunene til & oppdatere arealplanen, for
& sikre tilgjengelig neeringsareal i planen, slik at det blir mindre behov for dispensasjoner, samt
raskere behandlingsprosess. Ifglge Fylkesmannen er det ekstra uheldig dersom kommunene velger
& dispensere fra en helt ny plan, da det innebaerer «(..) undergraving av et helt nytt plandoku-
ment». Representanten har derfor mer forstaelse for at det i noen tilfeller gis dispensasjon fra
gamle utdaterte planer, men papeker at det ikke er alderen pa kommuneplanene som avgjgr hvor-
dan Fylkesmannen forholder seg til sakene: « Forst og fremst er det ikke alderen pd planen som er

avgjorende, men konfliktnivdet i sakeny.
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7.9 Behandling av dispensasjonssgknader og kommunenes

begrunnelser ved vedtak

Ifglge alle informantene varierer det om sgker tar kontakt med kommunen i forkant av at akva-
kultursgknaden sendes til fylkeskommunen, eller om dette gjgres parallelt. Representanten fra
Bremanger kommune sier de behandler ca tre til fire dispensasjonssgknader i aret, vedrgrende
akvakultur, der noen gjelder helt nye anlegg. I Bremanger kommune behandles dispensasjonssgk-
nadene i avdeling for «Plan og forvaltning» (representant Bremanger kommune). Det er primaert
én person som star for behandlingen av sgknadene (ibid.). Etter behandling i plan og forvaltning
sendes sgknaden til politisk vedtak hos formannskapet. I tilfeller hvor sakene er mer konfliktfylt
og Fylkesmannen har uttalt seg negativt pleier kommunen & behandle sgknaden politisk. Repre-
sentanten sier det vanligvis er enighet mellom politikerne og administrasjonen i avgjgrelsen om a

innvilge eller avsla dispensasjonssgknader i akvakultursaker.

Representanten fra Bremanger kommune forteller at dersom dispensasjonssgknadene gjelder sma
endringer av eksisterende anlegg sendes ikke sgknaden til Fylkesmannen pa hgring. Representanten

fra Fylkesmannen papeker at Fylkesmannen ikke har bedt kommunene gjgre en slik sortering.

Nar det gjelder vilkar ved innvilgelse av dispensasjonssgknader, sier representanten fra kommunen
at de alltid setter krav om vilkar, for & ivareta andre interesser i omradet. Ifglge informanten
setter de vilkar om at oppdretter skal bruke best mulig driftsmetoder, krav om avgrensning av
forurensning, og krav til stgy og lys. Mine undersgkelser viser at de fleste vedtakene om & innvilge
dispensasjon, setter krav om vilkar. Seerlig gjelder det ved plassering av fortgyninger for a redusere

eventuelle konflikter.

Ved vedtak om & innvilge eller avsld dispensasjon skal kommunen vise til hvilke vurderinger som
er gjort, og begrunne vedtaket. I de fire dispensasjonssgknadene som gjaldt oppfering av nye
anlegg, foreligger ulike begrunnelser fra kommunene. To saker er begrunnet med at plasseringen
ikke hindret skipstrafikk, fiskeri- eller ferdselsinteresser. En annen ble innvilget fordi sgknaden
gjaldt midlertidig forskning og utviklingsarbeid, samt at sgknaden ikke var i konflikt med andre
samfunnsinteresser. Den fjerde ble innvilget som folge av at tiltaket ga positive effekter for miljg,
drift og dyrevelferd, samtidig som kommunen mente at gjeldende akvakulturomrade i planen var
for langt, og smalt til & kunne plassere et moderne anlegg pa optimal mate. Sgknadene som ble
avslatt, var begrunnet med at tiltaket ville gi negative konsekvenser for fiskeriinteressene i omradet

pga. fortgyninger og fordi samlet pavirkningen pa villaks og sjggrret var for stor.

Ved dispensasjonssgknadene som gjaldt endring av eksisterende anlegg er en del begrunnelser
knyttet til miljghensyn, ved bedre fiskehelse og mindre smittepress pa vill anadrom fisk. And-
re begrunnelser er knyttet til at sgknaden gjelder mindre endringer, og at en eventuell sgknad

om nytt anlegg eller gkt biomasse ville stilt seg annerledes. I andre tilfeller legges det vekt pa at
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akvakulturneeringen er i kontinuerlig endring, og at det i noen tilfeller derfor er ngdvendig & gi dis-
pensasjon. I tilfeller hvor kommunene er i gang med revidering har kommunene innvilget spknaden
dersom den er i trad med utkast til ny arealdel, slik at sgker ikke mé vente til planen er vedtatt.
Nar kommunene velger & avsla sgknader om endring, er begrunnelsen ofte knyttet til mangelfulle
undersgkelser av konsekvenser for villaks og sjggrret, og dermed strid med naturmangfoldloven,

eller at behandling ma skje gjennom revisjon av kommuneplan for & sikre bedre saksbehandling.

7.10 Fylkesmannens klagepraksis

Mine undersgkelser viser at Fylkesmannen har fraradet eller sterkt frarddet kommunene & gi dis-
pensasjon i ni saker. Representanten fra Fylkesmannen sier de uttaler seg i alle dispensasjonssaker
de far pa hgring, uavhengig av om Fylkesmannen er negativ. Sakene de far pa hgring deles inn
i kategorier etter konfliktniva, fra saker med lav konflikt til saker med hgy konflikt, der sakene
Fylkesmannen mener har hgy grad av konflikt far en mer utfyllende tilbakemelding sammenlignet
med resten. I fglge representanten uttaler Fylkesmannen seg positivt til dispensasjonssgknader
som gjelder utviklingslokaliteter for testing av ny teknologi, da det pa sikt kan bidra til en mer

baerekraftig neering.

Dokumentanalysen viser at Fylkesmannen i saker med lavt konfliktniva uttrykker at Fylkesmannen
ikke har konkrete rad i saken, men at de pa generelt grunnlag mener det er uheldig & behandle
saken som dispensasjon. I sakene med hgyere grad av konflikt papekes manglende eller mangelfulle
undersgkelser og drgftinger av konsekvenser for naturmangfoldet, samt Fylkesmannens bekymring
for miljget, da seerlig villaks og sjgerret. Videre henvises det til PBL § 19-2 om at kommunen ikke
bgr gi dispensasjon nar regional eller statlig myndighet har uttrykt seg negativt. Mine undersgkel-
ser viser at Fylkesmannen ikke har paklaget noen av kommunenes dispensasjonsvedtak i perioden
2014-2018. Derimot har naboer eller andre bergrte klaget pa vedtaket, hvor Fylkesmannen i de

fleste tilfeller har omgjort kommunenes vedtak.

Som tidligere nevnt, laget Fylkesmannen oversikt over alle dispensasjonssaker for NRK tidligere i
ar, her fremkommer det at Fylkesmannen i 2014 klaget pa fire av 238 saker, 2015 ble det klaget
pa atte av 221 saker, 2016 klaget Fylkesmannen pa 11 av 242 saker og i 2017 ni av 249 saker.
Fylkesmannen mener det ikke har veert noen endring i Fylkesmannens klagepraksis i perioden
2014-2018, men at de i stgrre grad papeker viktigheten av & vurdere saker i overordnede planer,
fremfor bruk av dispensasjoner. P4 spgrsmal om hvorfor Fylkesmannen i sveert liten grad klager
pa dispensasjonsvedtakene, til tross for at de i mange tilfeller sterkt frardder kommunene a gi

dispensasjon, svarer representanten:

« Terskelen for a klage er gemerelt hgy, vi lytter til kommunen og lokaldemokratiet, og
klager egentlig pa de verste og mest konfliktfylte sakene. (..) Akvakultursaker har vi vel
knapt klaget pa»
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P& den méaten far kommunene gjgre de fleste avgjorelsene pa eget ansvar, sa lenge det ikke er i strid
med regionale eller nasjonale interesser (representant Fylkesmannen 2018). Er tiltaket derimot i
strid med regionale eller nasjonale interesser som vi skal bidra til & ivareta, da mener vi det er
aktuelt & klage (ibid.). Det gjelder generelt, og ikke spesielt for akvakultur (ibid.). Representant fra
Bremanger kommune kommer ikke pa noen tilfeller hvor Fylkesmannen har klaget pa kommunens
vedtak om & innvilge dispensasjon. Det har veert tilfeller hvor de har vurdert & klage, men likevel
ikke gjort det (ibid.). Representanten nevner et tilfelle hvor Fylkesmannen vurderte a klage pa
vedtaket pa grunn av far darlig kunnskapsgrunnlag til & gi dispensasjon. Tiltakshaver matte da
innhente mer informasjon om miljgforholdene, og p& bakgrunn av det valgte Fylkesmannen & ikke
klage pa vedtaket. Representanten fra fylkeskommunen mener at Fylkesmannen i mange tilfeller
frarader kommunene a gi dispensasjon, serlig de to siste arene. Representanten opplever at det
seerlig gjelder endringer pa eksisterende lokaliteter, hvor sgker gnsker & justere anlegget for &
bedre miljsforholdene. Fylkeskommunen mener det er feil & frardde dispensasjon i den type saker,
ettersom det ikke medfgrer endring i grad av utslipp. Videre peker representanten pa utfordringer

nar det er kamp om lokalitetene:

«Nar to selskap sgker fylkeskommunen om tillatelse til akvakultur pa samme lokalitet,
men som i kommuneplanen gdar utenfor omrade avsatt til akvakultur, ma begge soke
dispensasjon fra planen. I en sak valgte kommunen a gi dispensasjon til det ene sel-
skapet, men ikke det andre. Selskapet som fikk avslag valgte da a klage, klagen ble ikke
tatt til folge, og Fylkesmannen behandlet klagen. Fylkesmannen omgjorde kommunens
vedtak, slik at begge selskapene fikk dispensasjon, og vi sitter igjen med to sokere pa
samme lokalitet, og ma avgjore hvem som skal fa akvakulturtillatelse, og hvem som far
avslag. Det blir ekstremt tungvint og det skaper mye ekstraarbeid nar vi ikke er helt

stkre pa hvor Fylkesmannen star nar det gjelder klager pd dispensasjonery

Ettersom Fylkesmannen i Sogn og Fjordane ikke har péklaget noen av dispensasjonssgknadene i

perioden 2014-2018 er heller ingen saker avgjort av settefylkesmannen i Mgre og Romsdal.

7.11 Miljohensynet

Dokumentanalysen viser at naturmangfoldlovens prinsipper i kommunenes vurderinger kommer
til anvendelse pa ulike mater. Kvaliteten varierer ogsa i stor grad. En del vurderinger gjengir kun
innholdet i prinsippene §§ 8-12. i andre tilfeller viser kommunen til hvilke vurderinger som er
gjort i forkant av vedtaket, av hensyn til naturmangfoldet, uten & koble vurderingene konkret til
prinsippene, men der det legges til en setning i slutten av vurderingen: «ut ¢ fra dette vurderer en
at kravet i naturmangfoldloven §§ 8-12 er oppfylt». Mange vurderinger ender med et siste avsnitt
kalt «naturmangfold» der det for eksempel uttrykkes: «i forhold til naturmangfoldloven vurderer

en at de miljorettslige prinsippene §§ 8-12 er iwaretatt ved saksbehandlingen, jf. saksomfang og
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vurderinger ovenfor». En slik vurdering fremkommer ogsa i noen av dispensasjonsvedtakene til

Bremanger kommune.

I fplge representanten til Fylkesmannen legger Fylkesmannen «(...) storst vekt pd naturmiljs med
anadrom fiske, eventuell smittefare og beerekraftig bruk i vurderingen om a klage». Andre vurde-
ringsmomenter er konflikter med sjgfuglreservat, szerlig viktige omrader for havgrn, viktige hekke-
lokaliteter, vassdrag, nasjonale laksefjorder, lakseelver og grretelver. Mine undersgkelser viser at i
de tilfeller Fylkesmannen har fraradet kommunene & gi dispensasjon, papekes szerlig hensynet til
laks og sjogrret i Sognefjorden, mangel pa miljgundersgkelser, hekkeplass for Hubro og mangel pa
vurdering av tiltakets samlede belastning jf. Naturmangfoldloven § 10. Informanten fra Bremanger
kommune papeker at Fylkesmannen ofte uttaler at kommunen mangler en vurdering av tiltakets
samlede belastning. I fglge kommunen er dette en vurdering de opplever som sveaert vanskelig, da
kunnskapsgrunnlaget for a gjgre en slik vurdering er sveert darlig. I et tilfelle hvor kommunen
sendte dispensasjonssgknaden pa hgring til Fylkesmannen gir kommunen uttrykk for at de gnsker
innspill fra Fylkesmannen angaende vurdering av tiltakets samlede belastning. I uttalelsen uttryk-
ker derimot Fylkesmannen at de fgrst gnsker & vurdere samlet belastning etter naturmangfoldloven

nar saken skal behandles etter akvakulturloven i etterkant.

Pa sporsmal om hvilke hensyn som veier tyngst i vurderingen om & gi dispensasjon, papeker repre-
sentanten at de vurderer helheten i hver enkelt sak, avhengig av hvilke momenter som dukker opp,
men at neeringshensynene veier tungt. For & innhente kunnskap benytter Bremanger kommune
hovedsakelig miljgdirektoratets naturbase og Sogn og Fjordanes database fylkesatlas.no (repre-
sentant Bremanger kommune 2018). Fremover vil de ogsd benytte seg av marine grunnkart, som
nettopp er ferdig utarbeidet, og vil utgjgre et seerlig viktig grunnlag i utarbeidelse av den nye

kommuneplanen.

7.12 Eksempelcase fra Bremanger kommune

Jeg vil né fremstille en sak fra Bremanger kommune, for & vise hvordan prosessen ved behandling
av dispensasjonssgknader kan foregd. Her vil jeg vise til relevante hgringsuttalelser, og hvilke
vurderinger kommunen og Fylkesmannen har gjort om sakens konfliktniva. Som nevnt tidligere,
har Fylkesmannen valgt & ikke klage pa noen av vedtakene. Jeg velger derfor & presentere en av
flere saker hvor Fylkesmannen vektlegger kommuneplanens verdi, og sterkt frardder kommunen a

innvilge sgknaden.

Et oppdrettselskap sgkte i 2015 dispensasjon fra FENF- formalet (fiske, ferdsel, natur og frilufts-
liv) (lyseblatt) i kommuneplanen. Dispensasjonen gjaldt flytting av anlegget lenger ut i fjorden,
for & gi bedre stromforhold og vannutskifting ved lokaliteten. Det ble sgkt om flytting av anlegget
i forbindelse med omlegging fra stalanlegg til plastanlegg, som krever mer plass. Kartutsnittet

vist i figur @, er hentet fra arealplankartet til Bremanger kommune. Dette er ett av akvakultur-
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omradene kommunen har avsatt i kommuneplanen, hvor sgkers anlegg ligger plassert. Det andre
kartutsnittet, figur @, er hentet fra sgkers dispensasjonssgknad, og viser hvor sgker gnsker & flytte

anlegget, i forhold til avsatt akvakulturomrade.

- - @ Skravert omréde blir fkkje lagtut

Figur 7.8: Kartutsnittet viser lokaliteten/avsatt Figur 7.9: Kartutsnittet viser tiltakshavers om-
akvakulturomrade i kommuneplanens arealplan- sgkte plassering av anlegget, der merdene er plas-
kart, hvor sgkers anlegg opprinnelig 14 plassert sert pa to rekker, og trukket lenger ut i fjorden.
(mgrk bld). Kilde: (Bremanger kommune @) Kilde: Sgk i Bremanger kommunes postliste

Kommunen sendte sgknaden pa hering til Kystverket, Fylkesmannen og Fiskeridirektoratet. Kyst-
verket uttalte at de ikke gar imot en eventuell innvilgelse av dispensasjon, men hadde krav til
mindre justeringer av anleggsutforminga. Fiskeridirektoratet uttalte at det var registrert nasjonalt
viktig gyteomrade for kysttorsk i omradet. Det ble videre nevnt at endring av akvakulturomrader
primeert bgr skje gjennom revisjon av kommuneplanen. Likevel mente Fiskeridirektoratet at kom-
munen burde gi dispensasjon pa grunnlag av at arealplanen er over 10 ar gammel, samtidig som
det er en fordel at fiskehelsen og miljsforholdet ved anlegget bedres. Fylkesmannen papekte at
kommuneplanen er et resultat av en omfattende prosess med helhetlige vurderinger, og stor grad

av medvirkning, som tilsier at det ikke skal veere kurant & fravike en overordnet plan.

Videre la Fylkesmannen vekt pa at dispensasjoner ikke skal undergrave kommuneplanen som
overordnet styringsdokument, i arealforvaltningen. Fylkesmannen papekte at behandling gjennom
dispensasjon har mindre grad av demokratisk hgring og innsyn, samtidig som det gir en mindre
helhetlig vurdering av Nml. § 10, sammenlignet med behandling gjennom plan. Videre ble det
pekt pa manglende informasjon om tiltakets forurensning pa naturmiljget i sj@, og spredning av
sykdom til vill anadrom fisk og andre arter. Dette er informasjon som ifplge Fylkesmannen skal
danne grunnlaget for om vilkarene for a gi dispensasjon er tilstede. P4 grunnlag av dette kunne

ikke Fylkesmannen se at fordelene med ny plassering av anlegget var klart stgrre enn ulempene
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for naturmiljget, og bestandene av vill anadrom laksefisk. Fylkesmannens miljgvernavdeling radet
derfor sterkt ifra & gi dispensasjon til etablering. Avslutningsvis ble det papekt at kommunen
ikke hadde startet opp revidering av kommuneplanen, til tross for at dette sto pa listen over
prioriterte planer i kommunens planstrategi. Kommuneplanen har ikke veert revidert siden 2004,
og Fylkesmannen minner om at kommunen kan velge & kun revidere sjgomradene i planen, fremfor

& revidere hele planen pé en gang.

Bremanger kommune vurderte det slik at en stor del av anlegget ville bli liggende utenfor avsatt
akvakulturomrade i arealplanen. Kommunen papekte at de hadde hatt stort fokus pa akvakultur
ved utarbeidelse av arealplanen i 2004, og at det av den grunn var avsatt store arealer til dette
formélet i planen. Likevel var det trolig bare satt av areal til anlegget pa vannoverflaten, uten
hensyn til fortgyninger. Fortgyninger under sjg ville derfor veaere i strid med formalet allmenn
flerbruk i sjg. Kommunen la vekt pa at dispensasjonen ikke gjaldt gkt biomasse, men endring
av anlegg for a4 fremme bedre fiskehelse og mindre forurensning. Bedre fiskehelse ville gi mindre
bruk av medikamenter og kjemikalier, og derfor mindre miljgulemper, samtidig ville smittepress
pa vill anadrom fisk, og andre arter, reduseres. Kommunen vurderte at dette var tilstrekkelig
opplyst i sgknaden. Kommunen vurderte ogsa anleggsendringen til & veere mindre konfliktfylt ved
den aktuelle lokaliteten sammenlignet med anlegg i bebygde landomrader med fritidsferdsel, og
andre ulemper for allmennheten. Kommunen mente i likhet med Fylkesmannen at det ville vaere
en fordel & fa pa plass en revidert plan som styringsdokument for fremtidig saksbehandling ved
akvakultur. Samtidig papekte kommunen at utviklingen i akvakulturnaeringen likevel hovedsakelig
styres etter akvakulturloven i etterkant av kommunens dispensasjonsbehandling. Det ble videre
lagt vekt pa at det omsgkte tiltaket ville gi store fordeler for sgker gjennom bedre produksjons-
forhold som gir bedre fiskehelse og dybde. Ut fra opplysningene i saken vurderte kommunen at
faren for forurensning, sykdomssmitte og lakselus ville reduseres ved anleggsendring, samtidig som
tiltaket ikke hadde vesentlige ulemper for allmenne interesser, i form av ferdsel og fiskeriinteresser.
Kommunen vurderte derfor at fordelene ved tiltaket var klart stgrre enn ulempene. Ved vurdering
av naturmangfoldloven mente kommunen at de miljgrettslige prinsippene (§§ 8-12) var ivaretatt i
saksbehandlingen. Anleggsendringen ble ogsa vurdert til & ikke gi skade pa naturmangfoldet. Kom-
munen mente den samlede belastningen pa gkosystemet ville reduseres ved tiltaket fordi sgker ville

legge opp til en miljomessig bedre drift.
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Kapittel 8

Diskusjon

I dette kapittelet blir de viktigste funnene fra empirien sammenlignet og diskutert opp mot re-
levante lovbestemmelser, nasjonale mal og oppgavens teorigrunnlag. Kapittelet tar utgangspunkt
i oppgavens problemstillinger og hypoteser, der funn og resultater diskuteres knyttet til de ulike

problemstillingene.

8.1 Omfanget og forvaltningens oversikt over dispensasjo-

ner

Under arbeidet med oppgaven kom det tydelig fram at forvaltningen ikke fgrer statistikk over
dispensasjonssgknader ved lokalitetsklarering av akvakulturanlegg. Mindre oversikter er derimot
laget ved publisering av avisartikler, eller p& forespgrsel fra Stortingets utredningsseksjon. Til
sammenligning fores det statistikk pa dispensasjoner fra byggeforbudet i strandsonen jf. PBL
§ 1-8, der kommunene rapporterer antall saker til KOSTRA. I strandsonen er det et betydelig
hgyere antall saker, hvor det i 2016 var totalt 578 dispensasjoner fra byggeforbudet i strandsonen
i Hordaland (Fylkesmannen i Hordaland 2017).

Ved lokalitetsklarering etter akvakulturloven § 15 andre ledd, fremkommer det at tillatelse til
akvakultur kan gis dersom det foreligger «samtykke» fra planmyndighetene. Samtykkeprinsippet
er derimot ikke dukket opp som et tema gjennom denne oppgavens empiri, det ser derfor ikke ut til
at samtykkeprinsippet vektlegges av forvaltningen i praksis. Mitt inntrykk er derfor at dispensasjon
og samtykke i praksis er en og samme sak. Dette funnet stgtter dermed ikke Winge (2016) som
papeker at det ligger noen fgringer i et samtykke mer enn i en dispensasjonssgknad som legger et

visst press pa kommunen til & i ettertid fatte vedtak som samsvarer med sgkers gnsker og behov.

Min oversikt over dispensasjonssgknader i Hordaland viste 39 sgknader. Samlet oversikt fra Fyl-
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kesmannen og fylkeskommunen i Hordaland viste henholdsvis 14 og 19 saker, og sammenfaller
derfor i liten grad med mine funn. Manglende dokumenter, navne- og datoforvirring, har gjort at
jeg gjennom oppgaven operer med totalt 34 saker. I Sogn og Fjordane fant jeg totalt 24 dispensa-
sjonssgknader, som samsvarer med oversikten tilsendt fra Fylkesmannen i Sogn og Fjordane. Det
er verdt & nevne at kommunene kan ha mottatt flere dispensasjonssgknader i etterkant av mine
undersgkelser. Samtidig er det en mulighet for at noen saker er paklaget eller omgjort i ettertid,

slik at oversikten ikke ngdvendigvis stemmer i alle saker.

Ifglge mine undersgkelser er 22 av 34 dispensasjonssgknader i Hordaland, innvilget de siste fem
arene. Andersson mfl. (2016) underspkte antall dispensasjoner ved akvakultursaker i Hordaland i
perioden 2010-2016, hvor det fremkommer at kommunene hadde gitt minst 44 dispensasjoner til
opprettelse av nye anlegg, utvidelse av eksisterende eller flytting av akvakulturanlegg. Videre har
ti av sgknadene fatt avslag, der mine undersgkelser viser 11 avslag. Fylkesmannen har paklaget ti
av dispensasjonsvedtakene, der min oversikt viser 11 klager de siste fem arene. Der min oversikt
viser at settefylkesmannen i Sogn og Fjordane har avgjort syv klagesaker i Hordaland, operer ikke

Andersson mfl. (ibid)) med noen oversikt.

Det er ikke funnet lignende oversikt over dispensasjoner I Sogn og Fjordane. Min oversikt viser at
kommunene i Sogn og Fjordane innvilget 17 dispensasjonssgknader, hvor fire fikk avslag. Ingen av
sakene er paklaget av Fylkesmannen, derfor er heller ingen saker avgjort av settefylkesmannen i

Mgre og Romsdal, som vanligvis oppnevnes som settefylkesmann for saker i Sogn og Fjordane.

Figur @ viser trenden over dispensasjonssgknader i begge fylkene, de siste fem arene. Det er
tydelig at Hordaland og Sogn og Fjordane beveger seg i ulike retninger. Antall sgknader i Sogn
og Fjordane gker, der det i Hordaland er en noksa sterk nedgang. Under intervjuene fikk jeg
inntrykk av at alle informantene hadde merket en endring de siste arene, seerlig representanten
fra Fylkesmannen i Hordaland som bekreftet at de ikke hadde hatt dispensasjonssgknader for
akvakultursaker pa hering, sa langt i 2018. Fylkeskommunen i Sogn og Fjordane ga uttrykk for
en klar gkning i akvakultursgknader de siste par arene, der flere av akvakultursgknadene krever

dispensasjon.

Alle informantene i Hordaland trakk frem Fylkesmannens klagepraksis som en grunnleggende arsak
til nedgangen i antall dispensasjonssgknader. Som et resultat av at Fylkesmannen i stor grad har
klaget pa vedtakene om & gi dispensasjon, har oppdrettsselskapene ogséa gitt opp & sgke, fordi
de ikke regner med a fa sgknaden innfridd. Samtidig mener representanten fra Fylkesmannen i
Hordaland at nedgangen kan veere et resultat av at neeringen har innsett at deres behov ma
fremmes i kommuneplanen, for a realiseres. Det er da igjen et resultat av at Fylkesmannen i klagene
har papekt at utviklingen av akvakulturnseringen skal skje gjennom plan, og ikke dispensasjon,

som Fylkesmannen oppfatter som plan og bygningslovens klare anmodning.

Ifglge representanten fra fylkeskommunen i Sogn og Fjordane har et stort press pa arealene i

Hordaland medfert at flere aktgrer sgker seg til Sogn og Fjordane for a drive oppdrett. Samtidig
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Sammenligning dispensasjonssgknader
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Figur 8.1: Sammenligning av antall dispensasjonssgknader i Sogn og Fjordane og Hordaland de
siste fem arene. Det er tydelig at fylkene beveger seg i to ulike retninger. Kilde: (Karoline S. Bech
2018)

er store deler av akvakulturomradene i kommuneplanen i Sogn og Fjordane opptatt, noe som
medfgrer et stgrre behov for dispensasjon. Det samsvarer med mine undersgkelser som viser at
en stgrre del av dispensasjonssgknadene i Sogn og Fjordane gjelder opprettelse av nye anlegg.
Dette til forskjell fra Hordaland hvor omtrent 90 prosent av dispensasjonene gjelder endring av
eksisterende anlegg. Et annet moment er at naeringen kan ha sett at Fylkesmannen i Sogn og
Fjordane knapt klager pa dispensasjonene, til forskjell fra Hordaland. Sannsynligheten for & fa

innfridd en dispensasjonssgknad i Sogn og Fjordane synes derfor betydelig hgyere.

Representanten fra Fylkesmannen i Sogn og Fjordane mener at gkningen i dispensasjoner i Sogn og
Fjordane kan skyldes sterk vekst i naeringen, kombinert med at kommuneplanene sjelden revideres.
Ettersom jeg ikke har veert i kontakt med oppdrettsnaeringen under arbeidet med oppgaven er det

likevel vanskelig & fastsla den faktiske arsaken til endringen i antall dispensasjonssgknader i fylkene.

8.2 Pastand: «Det er enklere & fa dispensasjon fra gammel
kommuneplan, sammenlignet med nyere»
Hypotesen hadde som formal a4 undersgke om det er enklere for sgker a fa dispensasjon fra gamle

arealplaner sammenlignet med nyere planer, fordi akvakulturnaeringen utvikler seg raskt, noe som

gjor at kravene til egnede lokaliteter endrer seg. I den forbindelse har det veert sentralt & intervjue
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forvaltningsaktgrene, og undersgke alderen pa arealdelen til kommunene som har behandlet dis-
pensasjonssgknader i perioden 2014-2018, for & se antallet dispensasjoner gitt fra planer vedtatt
for 2008, som etter min definisjon er gamle planer. Bakgrunnen for denne definisjonen er at gjel-
dende PBL ble vedtatt i 2008. I dette delkapittelet vil funnene ses i sammenheng med gjeldende

lovbestemmelser, tidligere forskning og statlige foringer.

Mine tall viser at det i Hordaland ble gitt 18 dispensasjoner fra ny plan (vedtatt etter 2008), og fire
dispensasjoner fra gammel plan (18 prosent). I Sogn og Fjordane ble det gitt 10 dispensasjoner
fra gammel plan (58 prosent), og syv fra ny plan. Det er likevel en del usikkerhet forbundet
med tallene, lite tallmateriale gjor at hver enkelt dispensasjon far stor betydning. I oppgaven er
gamle planer definert som planer vedtatt fgr 2008, da gjeldende PBL ved vedtatt. Det kan stilles
spgrsmal ved hvorvidt definisjonen er optimal, da arealplaner vedtatt i eksempelvis 2010 eller 2011

ogsa regnes som gamle planer, seerlig i 2018.

Samtidig ma det nevnes at noen av planene er vesentlig eldre enn andre innenfor kategorien gamle
planer. Blant annet gjelder det casekommunen Bremanger som utarbeidet sin plan pa slutten av
1990-tallet, og vedtok planen i 2004, hvilket viser at utarbeidelsen av planen var en langvarig
prosess, der store deler av kunnskapsgrunnlaget i gjeldende plan antagelig er fra 1990-tallet. I
Hordaland ble en del arealplaner revidert i 2010-2011. Det vil si at dersom jeg hadde definert
«gamle planer» som vedtatt til og med 2011 ville andelen dispensasjoner gitt fra gammel plan
veert hgyere. Hva som defineres som gamle planer, har derfor stor betydning. Av den grunn anser
jeg intervjuene med informantene og tolkning av PBL lovbestemmelser som mer troverdig for &

styrke eller svekke hypotesen.

Generelt har informantene gitt uttrykk for at det i teorien burde veere lettere & gi dispensasjon fra
gamle planer, fordi de bygger pad gammel og utdatert kunnskap. Om det i praksis faktisk gis flere
dispensasjoner fra gamle planer, var de derimot usikker pa. Informantene fra Fylkesmannen og
fylkeskommunen i begge fylker mener & ha sett at kommuner har gitt dispensasjon pa grunnlag av
at planen er gammel og utdatert. Derimot er ingen av dispensasjonsvedtakene i mine undersgkelser,

begrunnet med at planen er gammel.

Representanten fra Fylkesmannen i Hordaland mente at alderen pa arealplanen ikke var avgjgren-
de i kommunens vurdering om & gi dispensasjon. Serlig, ifolge representanten, med bakgrunn i at
kommunene viser en vilje til & dispensere fra helt nye planer, pa linje med gamle. Mine studier
viser at kommunene i to saker har gitt dispensasjon fra en kommuneplan vedtatt samme ar. Det
ene tilfelle var riktignok spesielt, ettersom oppdretter hadde bidratt med innspill i revideringen
av planen, men der kommunen ved en feiltagelse ikke hadde tatt innspillet med i den reviderte
planen. Oppdretter matte derfor sgke dispensasjon. Representanten fra Bgmlo kommune mente
at kommunen ville vurdert & gi dispensasjon fra helt ny plan, pa lik linje med en gammel, seer-
lig i tilfeller hvor det er snakk om & bedre miljgforholdene ved lokaliteten. Representanten fra

Fylkesmannen i Hordaland mente at behovet eller trykket fra nzeringen var mer avgjgrende, enn
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alderen pa planen. Min mening er at det ogsa spiller en rolle hvilken innstilling kommunen har til
naeringen, ettersom kommunen selv skal foreta vurderingen av om det skal gis dispensasjon eller
ikke, s& lenge hensynene bak bestemmelsen ikke blir vesentlig tilsidesatt og fordelene ved tiltaket
er storre enn ulempene, jf. dispensasjonsbestemmelsen § 19-2. Som f.eks. Bremanger og Bgmlo,

som begge beskriver seg selv som neeringsvillige kommuner.

Etter mitt syn taler en gammel plan for & gi dispensasjon, nettopp fordi planen bygger pa utdatert
kunnskap, for eksempel nar det gjelder konflikter med naturmangfold, friluftsliv og aktive inter-
esser i omradet. Motsatt, bygger nyere planer pa oppdatert kunnskap, som skal legge grunnlag
for kommunens fremtidige arealbruk jf. 11-5, derfor bgr det heller ikke vaere behov for dispensa-
sjoner. P& en annen side taler en gammel plan for at revisjon av kommuneplanen er pakrevd, da
kommuneplanen styres etter PBL. Dermed gjelder ogsa PBL lovbestemmelser fullt ut, og lovgi-
vers utgangspunkt i PBL er veldig tydelig. I lovforarbeidene fremkommer det f.eks. at «det skal
tkke vere en kurant sak d fravike gjeldende plan» (Ot.prp. nr. 32 (2007—2008) s. 242). Videre
fremkommer det at det er viktig at betydelige endringer ikke skjer ved dispensasjoner, men be-
handles etter reglene om kommuneplanlegging (ibid.). Lovgivers gnske om revidering av plan er
ogsa tydelig gjennom PBL § 11-1 tredje ledd, der kommunene kan velge & foreta en full planpro-
sess, men ogsa gjgre mindre endringer dersom det ikke er behov for en full kommuneplanrevisjon.
Det vil si at det ogsé ved behov for mindre endringer av planen bgr gjennomfgres en revidering
av planen, fremfor & gi dispensasjon, som for eksempel sjgomradene i kommunen, dersom man
ser at kunnskapsgrunnlaget for sjgomradene bgr oppdateres. PBL § 12-4 gjelder rettsvirkning av
reguleringsplaner. Her fremkommer det at kommunene skal oppdatere planer som er eldre enn 10
ar, ved utbyggingstiltak. Det utarbeides ikke mange reguleringsplaner for akvakultursaker, men
bestemmelsen kan derimot tolkes som lovgivers generelle vilje, og ha en overfgringsverdi ogsa til
kommuneplansammenheng, der kommunene skal pase at planen i ngdvendig grad er oppdatert fgr

det foretas en avgjgrelse.

I gjeldende PBL er det opp til kommunen selv & vurdere om det er behov for revidering av
kommuneplanen, i forbindelse med utarbeiding av planstrategi, minimum hvert fjerde ar, jf. §
10-1. T tidligere plan og bygningslov fra 1985 var det derimot krav om revidering hvert fjerde
ar, jf. § 20-6. Da jeg ikke har funnet svar pa hvorfor denne bestemmelsen er skiftet ut med
vurdering av behovet for revidering av plan i gjeldende PBL, stiller jeg spgrsmal ved hvorfor man
valgte & fjerne denne lovbestemmelsen? Sazerlig av hensyn til planlegging av sjgomradene, hvor
kunnskapsgrunnlaget er sveert begrenset sammenlignet med landomradene, og fordi planlegging i
sjpomradene fremdeles er et noksa nytt felt. I tilfeller hvor man har begrenset kunnskap, slik som
for sjgpomréadene, er det etter min mening desto viktigere a stille krav til revidering av plan. Seerlig
na som regjeringen har et mal om flerdobling av produksjonen i akvakulturneeringen. I henhold
til de nylig vedtatte Statlige planretningslinjer for klima- og energiplanlegging og klimatilpasning
(2018), ser det ut til at kravet om oppdaterte kommuneplaner er blitt strengere. Her fremkommer

det at kommuneplanens arealdel skal brukes aktivt for a ivareta hensynet til et klima i endring,
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og at kommunene av hensyn til et endret klima skal gjgre en vurdering av behovet for oppheving,
eller revisjon av gjeldende planer (Statlige planretningslinjer for klima- og energiplanlegging og
klimatilpasning 2018). De nye planretningslinjene tyder etter min mening pa at man ser behovet
for strengere krav til revidering av planene, og at kravene etter hvert ogsa vil skjerpes pa andre

omrader, forhapentligvis ogsa for sjgomradene.

I forbindelse med forslag til lovendringer i PBL i 2017 ble det slatt fast at grunnlaget for a gi
dispensasjon skal betraktes som en sikkerhetsventil (Innst. 181 L (2016-2017)). Det vil si at man
kun har mulighet for a4 gi dispensasjon i enkelte tilfeller hvor det er behov for & gjore unntak
eller tillate avvik fra plan (ibid{). Dette viser tanken bak dispensasjonsbestemmelsen, der det fra
lovgivers side er lite rom for kommunene til & gi dispensasjon, og etter min mening desto stgrre

grunn til & skjerpe kravene om revidering av arealplaner i PBL.

Ogsa i forbindelse med nylig vedtatt rundskriv for planlegging og ressursutnytting av sjgomradene
har Kommunal- og moderniseringsdepartementet (2018) trukket frem viktigheten av revidering
av kommuneplaner. Her fremkommer det at kommunen er «forpliktet» til & ha en oppdatert
kommuneplan, som samsvarer med kommunens faktiske behov. Det presiseres at kommunen «skal
ta stilling til om gjeldende plan eller deler av den skal revideresy (ibidl, s. 9) ved utarbeidelse av
den kommunale planstrategien. Seerlig fordi kunnskapsgrunnlaget for sjgomradene utvikles raskt,
som innebarer at i omrader med godt kunnskapsgrunnlag, er det flere forhold som kan avklares i
plan (ibid)). Samtidig papeker rundskrivet at oppdaterte planer gir mindre konflikter og behov for
dispensasjon (ibid]). Likevel presiseres det at dispensasjoner kan vaere ngdvendig for & utvide eller
flytte eksisterende anlegg, i tilfeller hvor kommuneplanen har utdaterte planer for sjgomradene
(ibid)). T dette delkapittelet har jeg vist at informantene er litt tvetydig nar det gjelder gamle
planers betydning i vurderingen om a gi dispensasjon. Informantenes uttalelser viser at alderen
pa planene har en innvirkning, men at det ikke ngdvendigvis er en entydig sammenheng. Nar det
gjelder mine tall fra undersgkelsen er det derimot ingen klar sammenheng mellom gamle planer,
og bruk av dispensasjoner. Med bakgrunn i diskusjonen ovenfor tilsier PBL lovbestemmelser at

gamle planer ikke er grunnlag for dispensasjon, men bgr revideres.

8.3 Pastand: «Stgrre akvakulturomrader i kommuneplanen

vil gi feerre dispensasjonssaker»

Hypotesen gikk ut pa & undersgke om stgrre akvakulturomréader i plan ville fgre til feerre dispen-
sasjoner. Seerlig med bakgrunn i at fortgyninger i mange tilfeller strekker seg langt utenfor avsatt
akvakulturareal i planen, da fortgyning krever store arealer sammenlignet med selve anlegget som
vises pa overflaten. Dette har resultert i mange dispensasjoner. For & undersgke dette har det veert

sentralt & se nsermere pa kommunenes metode for planlegging av akvakultur.
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Regjeringen gnsker a legge til rette for en forutsigbar vekst i lakse- og grretoppdrettsnaeringen
(Kommunal- og moderniseringsdepartementet 2015). Det er derfor forventet at kommunene setter
av ngdvendig areal til fiskeri og havbruksneeringen (Kommunal- og moderniseringsdepartementet
2015; Ot.prp. nr. 32 (R007-2008)). I Stokke, Hanssen mfl. (2006) fremkommer det nettopp at kom-
munene i stgrre grad enn tidligere legger ut stgrre akvakulturomrader i plan, sammenlignet med
tidligere hvor kommunene drev sdkalt «frimerkeplanleggingy», der selv mindre endringer krever
dispensasjon (ibid]). Mine undersgkelser viser, i likhet med Stokke, Hanssen mfl. (ibid)) at det
legges ut storre akvakulturomrader enn tidligere. Likevel er det tydelig at akvakulturomradene
fremdeles er for smé i forhold til behovene og trendene i akvakulturnaeringen, bade i Hordaland
og Sogn og Fjordane. Dette blir ogsa papekt av informantene. Et tydelig eksempel er at dispen-
sasjonene primeert gjelder fortgyninger som havner utenfor akvakulturomradet, i forbindelse med
omlegging fra stal til plastanlegg. Dette gjelder ifglge informantene seerlig gamle arealplaner, som
i stor grad er preget av «frimerkeplanlegging». I fglge fylkeskommunen i Sogn og Fjordane er sma

akvakulturomrader derimot et problem i de fleste kommuneplaner, og ikke spesielt i gamle planer.

Det har vist seg at de fleste kommunene benytter ulike varianter av detaljert planlegging ved plan-
legging av sjgomradene, for a sikre tilstrekkelig areal til oppdrettsnzeringen. Stokke og Arnesen
(2004) omtaler detaljert og fleksibel planlegging som to prinsipielt ulike tilnszerminger & planlegge
pa. Detaljert planlegging innebaerer at det planlegges for hvor oppdrett kan veere ved a legge ut
konkrete omrader for oppdrett (markert med A). Fleksibel planlegging fokuserer pd hvor oppdrett
ikke kan finne sted av hensyn til viktige naturomréder, fiskeomrader, friluftsomrader og ferdsel,
hvor akvakultur ekskluderes. De resterende sjpomradene apnet for natur, fiske, friluftsliv og ferdsel,
og akvakultur (NFFFA). Stokke og Arnesen (ibid]) oppdaget at flere kommuner hadde planlagt
pa den fleksible maten, blant annet i Sgr-Trgndelag og Bjugn kommune. I et senere prosjekt hvor
Hovik og Stokke (2007) sa pa regionale planers pavirkning pd kommunal kystsoneplanlegging kom
det fram at den fleksible méaten & planlegge pa ble forfektet bade i gammel fylkesdelplan for Mgre
og Romsdal og S¢r-Trgndelag, mens Hordaland forfektet en detaljert planstrategi. Som det kom-
mer fram av empirikapittelet er det kun et fatall av kommunene representert i denne oppgaven
som benytter fleksibel planleggingsmetode (NFFFA). Den fleksible planstrategien ser ikke ut til &
vaere gnsket verken i Hordaland eller Sogn og Fjordane, da Fylkesmannen uttalte at det fremmes
innsigelse til den type planer. Dette star i kontrast til nevnte studier. Mine funn tilsier at man i
Hordaland og Sogn og Fjordane favoriserer den detaljerte metoden over den fleksible. Det ma pre-
siseres at innsigelsen fra Fylkesmannen gjelder flerbruksomrader med akvakultur som dekker store
deler av sjgomradene, uten avklarende bestemmelser, og ikke generelt alle planer som velger en
fleksibel planleggingsmetode. Ifglge Fylkesmannen i Hordaland fremmes det innsigelse fordi slike
planer i mindre grad avklarer bruken av hensyn til andre interesser (f.eks. fiske, friluft, ferdsel) og
gir derfor mindre styring av arealene. Hvorvidt Fylkesmannen i andre fylker retter innsigelse til
planer legger opp til store flerbruksomrader med akvakultur, kan ikke denne studien si noe om.

Nar Fylkesmannen i Sogn og Fjordane og Hordaland fremmer innsigelse til slike planer, kan likevel
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tyde pa at man na er kommet sa langt i neeringsutviklingen, at det kreves en planleggingstype
som i storre grad avklarer arealene og hvor man i mindre grad overlater beslutningene til loka-
litetsklareringen etter akvakulturloven, slik man gjgr ved utstrakt bruk av fleksibel planlegging,

hvor man i mindre grad foretar en avklaring.

Samtidig ser ut til at man i stgrre grad kombinerer prinsippene, fremfor & velge fleksibelt eller
detaljert. Man planlegger for hvor oppdrett kan finne sted, samtidig som man planlegger for hvor
oppdrett ikke kan finne sted ved & peke pa viktige friluftsomrader, naturomrader, fiskeomrader
osv. Det ser ut til at kommunene planlegger basert pa tre mellomvarianter, der én variant er de-
taljert planlegging med akvakulturomrader (A) av tilstrekkelig stgrrelse, med mulighet for mindre
justeringer innenfor avsatt akvakulturomrade. En annen variant er a legge en flerbrukssone med
akvakultur (NFFFA) rundt A-omradet for & gi storre fleksibilitet. Den tredje varianten, og ifgl-
ge mine undersgkelser, den mest brukte varianten er & legge en flerbrukssone uten akvakultur
(NFFF) rundt akvakulturomradet (A), hvor det presiseres i bestemmelsene at fortgyningene kan
plasseres. Atte av kommunene i Hordaland og fire i Sogn og Fjordane har benyttet sistnevnte
metode i sine planer. Blant annet gjelder det casekommunen Bgmlo, som mente at det var den
beste metoden for & sikre fleksibilitet til mindre endringer. Bremanger kommune er i gang med
revidering av planen fra 2004. Planen fra 2004 benytter prinsippet om detaljert planlegging, men
kommunen har erfart at akvakulturomradene i planen er for sméa, og fortalte under intervjuet at
de vil gjgre akvakulturomradene stgrre i den nye planen og vurderer flerbrukssone uten akvakultur
(NFFF) rundt akvakulturomradet med bestemmelser om fortgyninger, for a skape mer fleksibi-
litet. Under intervjuet var det tydelig at alle informantene opplevde denne planleggingsmetoden
som optimal fordi det gir en god planavklaring, sammenlignet med fleksibel planleggingsmetode.
Etter min mening inngar man med denne metoden en form for kompromiss mellom Fylkesmannen
og fylkeskommunene/kommunene, fordi Fylkesmannen ikke gnsker store flerbruksomrader med
akvakultur, hvorimot bade kommunene og fylkeskommunene i stgrre grad gnsker bruk av fleksibel
planleggingsmetode (NFFFA). Ved bruk av denne varianten legges akvakultur ut som et konkret
A-omréde, med flerbrukssone uten akvakultur for & oppna fleksibilitet med hensyn til fortgyninger.
Det bidrar til feerre dispensasjoner, ettersom en stor del av dispensasjonene i dag gjelder for liten

plass til fortgyninger.

I Norconsult (2015) fremkommer det at detaljert planlegging (A) er den beste metoden nér det
kommer til krav om konsekvensutredning etter PBL. NFFFA-omréader (natur-, fiske-, friluftsliv,
ferdsels- og akvakulturomrader) har mange ulike formal innenfor samme omrade som strekker seg
over store omrader, som i praksis gjgr det mer utfordrende & konsekvensutrede, sammenlignet
med mindre akvakulturomrader som konsentrer seg om ett formal. Dette ble ogsa papekt av
Fylkesmannen i Hordaland og Sogn og Fjordane. Det viser at valg av planleggingsmetode ogsa
burde ses i lys av konsekvensutredninger, og hvordan man kan oppna gode vurderinger av et

tiltaks konsekvenser.
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Videre fremkommer det i Norconsult (2015), i likhet med mine funn, at mange av akvakulturom-
radene i gamle planer ikke bare er smé, men ogsa i mange tilfeller utilstrekkelig, sett i forhold til
lokaliteter som egner seg til dagens oppdrettsanlegg. Plasseringen av akvakulturomrader pa plan-
kartet samsvarer ikke med de behovene naeringen har pa navaerende tidspunkt. Problemet oppstar
seerlig i forbindelse med omlegging fra stal til plastanlegg, der anleggsstrukturen pa plastanlegge-
ne krever plassering i strgmrike og eksponerte lokaliteter langs kysten (Fiskeridirektoratet 2016).
Slike forhold oppnar man ikke i like stor grad i fjordene (ibid.). Det har sammenheng med at de
gamle stalanleggene ikke taler samme bglgeeksponering som plastanleggene. Derfor har det heller
ikke veert vanlig blant kommunene a planlegge for oppdrett i dpne omrader, men i omrader skjer-
met for stor bglgeaktivitet. Det har resultert i at mange dispensasjoner gjelder flytting av anlegg
til omrader lenger ut i fjorden, ettersom lokalitetene kommuneplanene ikke egner seg for de nye
plastanleggene. Dette illustrer hvor viktig det er at sjgomradene i kommuneplanen er oppdatert,
men ogsa hvor avgjgrende det er at kommunene har kunnskapen som kreves for a4 kunne legge
til rette for akvakultur pa en méate som samsvarer med oppdretternes behov. I den forbindelse er
det viktig at neeringen selv kommer med innspill i revideringen av kommuneplanen, om egnede

lokaliteter, da de sitter med mest kunnskap om temaet.

For & oppsummere funnene tilknyttet hypotesen, ser det ut til at problemet med for sma akvakul-
turomrader lgses ved & benytte en flerbrukssone uten akvakultur (NFFF) rundt akvakulturomra-
dene (A). Stgrre areal til akvakultur er en forutsetning for & bidra til feerre dispensasjoner, fordi
dagens anlegg krever betydelig stgrre areal. Det er derimot ikke ngdvendig at selve akvakulturom-
radet (A) gjores storre, sa lenge det legges til en sone pé utsiden som apner opp for fortgyninger,
og gir rom for fleksibilitet. Det som i stgrre grad ser ut til & veere en utfordring, er kommunenes

plassering av akvakulturlokaliteter i plankartet, som ikke samsvarer med behovene.

8.4 Hvordan er miljghensynet ivaretatt i behandlingen av

dispensasjonssgknader?

Gjennom denne problemstillingen har jeg undersgkt i hvilken grad miljghensynet er tatt hensyn
til i behandlingen av dispensasjonssgknader. Szerlig viktig har det veert a fokusere pa kommunenes
vurderinger av naturmangfoldloven i vedtakene, og i hvilken grad Fylkesmannen har paklaget

vedtakene som fglge av vesentlige virkninger for miljget.

En stor del av dispensasjonssakene gjelder flytting av akvakulturanlegg til strgmrike omrader
lenger ut i fjorden. Bakgrunnen for sgknadene om flytting er a skape bedre produksjonsforhold
og fiskevelferd. Kommunen begrunner i de fleste tilfeller dispensasjon med at flytting gir positive
virkninger for miljget fordi avfallsstoffer fra anlegget spres over et betydelig stgrre omrade. Mitt

inntrykk er at kommunene i denne type saker er utelukkende positive til dispensasjon, men i hvilken
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grad er det positivt for spredning av lakselus og opphopning av avfallsstoffer? I siste risikorapport
for norsk fiskeoppdrett utarbeidet av Grefsrud mfl. (2018) ser det ut til at flytting til strgmrike
omrader gir mindre lokale problemer med opphopning av avfallsstoffer. Det er derimot mer uklart
om villaksen i stgrre grad vil utsettes for smitte av lakselus, da villaksen hovedsakelig beveger seg
i hovedstrgmmen i stromfylte omrader. Spredningspotensialet til lakselus er ogsé betydelig stgrre
fordi lakselusen spres med overflatestrsmmene. Om det vil lgnne seg a flytte anlegget lenger ut i
fjorden ma likevel vurderes i konkret i hvert enkelt tilfelle, da terskler i fjorden har innvirkning pa
strgmforholdene. Spgrsmalet blir derfor om kommunene har kompetanse til & vurdere om flytting

av anlegget gir bedre miljgforhold.

8.4.1 Fylkesmannens rolle

Gjennom Naturmangfoldloven og PBL bidrar staten til vertikal integrering av miljghensynet i
forvaltningen. De nasjonale forventningene legger ogsa rammer for integrering av miljghensynet pa
lokalt og regionalt niva, men i svakere grad. Som presentert i teorikapittelet handler horisontal EPI
(environmental policy integration) om integrering av miljghensynet pa tvers av sektorer (Lafferty
og Hovden 2003). Vertikal EPI handler om hvordan statlige lover og foringer folges opp pa regionalt
og kommunalt niva (ibid)). I den ordinzere planprosessen opptrer Fylkesmannen som radgivende
miljgmyndighet, for & bidra til at miljghensynet integreres i planarbeidet pa kommunalt niva. Ved

& veilede og fglge opp kommunene bidrar derfor Fylkesmannen til horisontal EPI i kommunen.

I dispensasjonssaker krever Fylkesmannen at miljghensynet blir tatt hensyn til i vurderingen ved
& frardde kommunene & gi dispensasjon under hgringsperioden, eller paklage vedtak i ettertid. Pa
den maten sgrger Fylkesmannen for en vertikal integrering av miljghensynet. Rollen som veileder
i planprosessen og klagemyndighet i dispensasjonsprosessen viser at Fylkesmannen kan agere pa
horisontalt og vertikalt niva for a sikre integrering av miljghensynet pa lokalt niva. Gjennom
denne dobbeltrollen er Fylkesmannen en viktig aktgr i gjennomfgringen av horisontal og vertikal

integrering av miljghensynet.

Gjennom empirikapittelet er det kommet tydelig fram at Fylkesmannen i Hordaland og Sogn og
Fjordane operer med forskjellig definisjon av det de begge omtaler som «hgy terskel» for a klage.
Fylkesmannen i Sogn og Fjordane vektlegger sarlig hensynet til det lokale selvstyret, og klager
pa saker de anser som «versty», seerlig av hensyn til villaks og sjggrret. Fylkesmannen i Hordaland
legger ogsa stor vekt pa hensynet til villaks og sjgerret, og har klaget i storre grad. Det kan stilles
sporsmal ved hva Fylkesmannen i Sogn og Fjordane definerer som «de verste sakene» nar ingen

av dispensasjonsvedtakene er paklaget, til tross for frarading i halvparten av sakene.

Som nevnt tidligere i kapittelet ser det ut til Fylkesmannens klagepraksis har resultert i at flere
kommuner har revidert sine kommuneplaner ettersom Fylkesmannen har hatt flere kommuneplaner

pa hgring de siste arene, samtidig som antall dispensasjoner i fylket er kraftig redusert. Det betyr
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at Fylkesmannen gjennom sin vertikale integreringsrolle har tvunget kommunene til & behandle

akvakultursaker i den ordingere planprosessen, og dermed bidratt til stgrre horisontal EPI.

8.4.2 Implementering av naturmangfoldlovens prinsipper

Representanten fra Bremanger kommune papekte at det var sveert utfordrende a vurdere et tiltaks
samlede belastning (nml § 10) i dispensasjonsavgjorelsen, serlig grunnet manglende kunnskaps-
grunnlag. Det ble videre papekt av Fylkesmannen i Hordaland og Sogn og Fjordane at manglende
eller mangelfull vurdering av § 10 ogsa er gjenstand for klage fra Fylkesmannen, seerlig av hensyn
til villaks og sjogrret. Ifglge mine undersgkelser er det likevel bare Fylkesmannen i Hordaland
som klager. Det betyr at Fylkesmannen i Hordaland felger opp naturmangfoldloven bestemmelser
gjennom sin vertikale integreringsrolle, i motsetning til Fylkesmannen i Sogn og Fjordane som ikke

klager.

I likhet med mine funn, fremgar det i Multiconsult (2014) at kommunene opplever §§ 8, 9 og
10 som serlig utfordrende a bruke i praksis. Som fglge av Multiconsults undersgkelse reviderte
klima- og miljgdepartementet naturmangfoldlovens veileder i 2016 for a i stgrre grad klargjgre
bruken av prinsippene (Klima- og miljedepartementet 2016). Veilederen pépeker at prinsippene
skal «trekkes inn tidlig i saksgangen og integreres i vurderingene» (Klima- og miljpdepartementet
2016, s. 18), samt at prinsippene ikke bgr legges til i slutten av dreftelsen (ibid)). Videre skal
vurderingen av prinsippene fremkomme i beslutningen, der manglende vurdering av prinsippene
kan medfgre saksbehandlingsfeil jf. § 7. Mine undersgkelser viser at vurderingen av prinsippene
ofte kommer i slutten av vedtaket, hvor kommunen allerede har fattet en beslutning. I noen saker
er det imidlertid ikke foretatt noen vurdering. Dette gir et inntrykk av at naturmangfoldlovens
prinsipper far lav prioritet i kommunenes saksbehandling, fordi kommunene synes det er vanskelig

a foreta en vurdering av prinsippene, som papekt av representanten fra Bremanger kommune.

Bremanger kommune etterlyste innspill fra Fylkesmannen i vurdering av § 10 i hgringsbrev til
Fylkesmannen. Fylkesmannen sa i hgringsuttalelsen at de fgrst gnsket & vurdere samlet belastning
ved lokalitetsklareringen etter akvakulturloven, i etterkant av dispensasjonen. Dette kan vitne om
usikkerhet forbundet med hvem som skal vurdere prinsippene og nar i prosessen de skal vurderes.
Samtidig kan tyde pa manglende veiledning fra Fylkesmannen omkring vurdering av miljghensynet,

siden kommunen etterlyser hjelp i forste omgang.

Flere av kommunenes vurderinger viser til at en dispensasjon kun behandler arealspgrsmaél, og at
en vurdering av miljgkonsekvensene vil foretas i etterkant ved lokalitetsklareringen etter akvakul-
turloven, og brukes derfor som et argument for & gjgre en mindre grundig vurdering av prinsippene.
Mitt inntrykk er at prinsippene ikke vurderes i tilstrekkelig grad, fordi kommunene og fylkeskom-
munene antar at en grundig vurdering av miljokonsekvensene er gjort, eller vil bli gjort etter

annet lovverk, noe som resulterer i at verken fylkeskommunen eller kommunen egentlig vurderer
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prinsippene fullt ut.

Myklebust (2013) etterlyser en tydelig ansvarsfordeling mellom ulike forvaltningsorganer for & sik-
re god vurdering av miljghensynet. Hun papeker at miljshensynet er stadfestet som viktige hensyn
i Grunnloven, naturmangfoldloven og akvakulturloven, men der det mangler en konkretisering av
ansvarsfordelingen mellom organene (ibid)). Gjennom mine undersgkelser er jeg av samme oppfat-
ning. For & sikre integrering av miljghensynet i beslutningene vil det veere en fordel med tydeligere
fordeling av hvilket organ som skal utfgre ulike oppgaver, seerlig nar det gjelder vurderingen av

naturmangfoldloven.

Som nevnt benytter de fleste kommunene en detaljert planleggingsmetode, der man planlegger for
hvor oppdrettsanlegg kan plasseres. Mitt inntrykk er at en detaljert planleggingsmetode i stgrre
grad enn fleksibel tar hensyn til miljgaspekter, fordi en detaljert plan avgrenser hvor akvakultur
kan drives, der man i en fleksibel plan apner for flere hensyn (natur, friluftsliv, fiske, ferdsel
og akvakultur), som gjor det utfordrende & balansere miljghensynet mellom interessene. Ved &
benytte en detaljert metode vil man derfor i stgrre grad integrere miljghensynet pa horisontalt

niva, sammenlignet med en fleksibel plan.

Med bakgrunn i diskusjonen ovenfor, mener jeg miljohensynet i Sogn og Fjordane i mindre grad
integreres pa vertikalt niva, da kommunene i liten grad tar Fylkesmannens negative uttalelser til
fglge, samtidig som Fylkesmannen ikke fglger opp med en klage. Ettersom kommunene i Sogn og
Fjordane i liten grad reviderer kommuneplanene, far Fylkesmannen heller ikke spilt sin rolle som
veileder i planprosessen og bidra til integrering av miljghensynet pa horisontalt niva. I Hordaland
har Fylkesmannen i stgrre grad utspilt sin vertikale rolle ved & folge opp negative uttalelser med
a klage. Det kan se ut til at dette har resultert i storre grad av horisontal integrering av EPI,
ettersom flere kommuner de siste arene har revidert sine planer, der Fylkesmannen har bidratt
med veiledning og oppfelging av kommunene pa horisontalt niva. Dette er i trad med Lafferty og
Hovden (R003) sin teori hvor det fremkommer at miljghensynet ma integreres bade pa horisontalt
og vertikalt niva for & trumfe andre hensyn. Det at Fylkesmannen i Hordaland har paklaget
dispensasjoner grunnet vesentlige miljgvirkninger, og samtidig fatt medhold av settefylkesmannen,
sammenfaller med det Aall mfl. (2015) beskriver som en sterk EPI, der miljghensynet gis prioritet

over gkonomiske og sosiale hensyn.
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Kapittel 9

Konklusjon

Ut i fra oppgavens problemstillinger har jeg kommet fram til seks hovedfunn som kort forklares

nedenfor. Deretter folger noen anbefalinger til forvaltningen.

Hovedfunn:
e Miljghensynets integrering i forvaltningen er sarbart.
e Ingen klar sammenheng mellom gamle arealplaner og antall dispensasjoner.
o Sammenheng mellom stgrrelsen pa akvakulturomrader i arealplaner og antall dispensasjoner.
e Omfanget av dispensasjoner i Hordaland og Sogn og Fjordane beveger seg i ulike retninger.
e Det er vesentlig forskjell i Fylkesmannens klagepraksis i Hordaland og Sogn og Fjordane.
o Forvaltningen fgrer ikke statistikk over dispensasjoner i akvakultursaker.

Nar det gjelder integrering av miljohensynet tilsier mine funn at miljghensynets rolle i behandlin-
gen av dispensasjonssgknader er sarbar. Miljohensynet har lett for & «falle mellom to stolery, seerlig
fordi naturmangfoldloven skal vurderes bade i dispensasjonshandlingen i kommunen etter PBL,
og lokalitetsklareringen etter akvakulturloven hos fylkeskommunen. Det innebeerer at bade fylkes-
kommunen og kommunen antar at naturmangfoldloven er/blir vurdert, som resulterer i mindre
gode vurderinger. Det sterkeste virkemiddelet for a fa miljghensynet implementert i behandlingen
ser derfor ut til & veere Fylkesmannens vertikale styringsstruktur i EPI-systemet, ved a paklage de
vedtak som Fylkesmannen mener har mangelfull vurdering av naturmangfoldloven. Miljghensynet
integreres i storre grad i Hordaland hvor Fylkesmannen klager, i motsetning til Sogn og Fjordane

hvor Fylkesmannen ikke har klaget.

Nar det gjelder hypotesene finner oppgaven vesentlig sterkere stgtte for hypotesen om at «stgrre
akvakulturomrdader vil gi ferre dispensasjoner», og mindre stotte for hypotesen som péastar at

det er «stgrre sannsynlighet for a fa dispensasjon fra gammel arealplan, sammenlignet med nyere
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planery. Sett i forhold til alder pa plan, er dette litt tvetydig basert pa informantenes uttalelser og
tolkning av PBL. Stgrrelsen pa A-omréadene ser ut til & ha stgrre betydning enn alder pa planene.
All type planlegging star i et motsetningsforhold mellom & skape forutsigbarhet i planene og der
man gir rom for fleksibilitet. Utfordringen er & finne en god balanse mellom disse, der en variant er
& legge ut akvakulturomrader av tilstrekkelig stgrrelse. Den andre varianten er flerbrukssone med
akvakultur (NFFFA) rundt A-omradet for & gi sterre fleksibilitet. Tredje og mest brukte varianten
er en flerbrukssone uten akvakultur (NFFF) rundt akvakulturomradet (A), med bestemmelser om
fortgyning. Planlegging med stgrre akvakulturomrader gir mindre behov for dispensasjon, men
samtidig ogsa mindre styring, og gjor at omradene ikke kan veere for stor. Med utgangspunkt i
nylig vedtatt rundskriv (H-6/18) er det fra nasjonalt niva gnske om at man i stgrre grad foretar

en planavklaring, noe som begrenser hvor fleksibel en plan kan veere.

Mine funn viser en sterk nedgang i dispensasjoner i Hordaland, til forskjell fra Sogn og Fjordane
hvor antall saker gker. Det ser ut til at Fylkesmannens klagepraksis har resultert i at flere kommuner
har revidert sine kommuneplaner og faerre dispensasjonssaker. En gkning i saker i Sogn og Fjordane
ser ut til & veere et resultat av at Fylkesmannen ikke klager, samtidig som stort press pa sjgarealene
i Hordaland resulterer i at flere aktgrer sgker seg til Sogn og Fjordane. Det viser seg ogsa gjennom
bakgrunnen for dispensasjonene, der flere dispensasjoner i Sogn og Fjordane gjelder opprettelse av

nye anlegg, sammenlignet med Hordaland hvor 90 prosent gjelder endring av eksisterende anlegg.

Verken fylkeskommunen eller Fylkesmannen i Hordaland og Sogn og Fjordane fgrer statistikk
over dispensasjoner i forbindelse med lokalitetsklarering av akvakulturanlegg. Mitt inntrykk er at
representantene gnsker en slik oversikt, men da det ikke stilles formelle krav om slik oversikt, er

det heller ikke noe som prioriteres i forvaltningen.

9.1 Anbefalinger

Med bakgrunn i diskusjonen vil jeg legge frem mine anbefalinger, som bidrag til bedre integrering

av miljghensynet.

Jeg mener forvaltningen bgr fore statistikk over dispensasjoner ved lokalitetsklarering av akvakul-
turanlegg. Det fores statistikk over dispensasjoner i strandsonen gjennom KOSTRA som utgjgr et
betydelig omfang, sammenlignet med dispensasjoner i akvakultursaker. Det bgr derfor ikke veere

spesielt ressurskrevende a ha oversikt over tilsvarende saker for akvakultur.

Fylkesmannen bgr folge opp med klage i tilfeller hvor de har fraraddet dispensasjon, og kommunen
likevel gir dispensasjon. Det er viktig at Fylkesmannen bruker sin mulighet til a klage for a sikre
at miljghensynet ivaretas pa lokalt nivé, seerlig ettersom det fremkommer i denne oppgaven at
Fylkesmannen er det sterkeste virkemiddelet for & fa integrert miljghensynet. Spesielt viktig er det

i Sogn og Fjordane og Hordaland som de eneste fylkene som befinner seg i rod sone i trafikklys-

7



systemet, basert pa risiko for dedelighet pa villaks fra lakselus (Neerings- og fiskeridepartementet
2017).

Det er behov for strengere krav til revidering av sjgomradene i kommuneplanen, for & sikre at
videre utvikling av akvakulturnaeringen bygger pa oppdatert kunnskap, og tar hensyn til miljget og
aktive interesser i omradet. Samtidig er akvakulturnseringen fremdeles en relativt ny nsering, som
innebarer at vi har begrenset med kunnskap om sjgomradene, sammenlignet med landomradene.
Krav om revidering er seerlig viktig sett i forhold til de enorme arealene som anleggene dekker, og

det politiske malet om en femdobling av produksjonen av laks og grret innen 2050.

Det er ogsa behov for at Fylkesmannen i stgrre grad veileder kommunene i vurderingen av na-
turmangfoldlovens prinsipper, nd som man ser en klar gkning i dispensasjoner i oppdrettssaker.
Seerlig nar det gjelder vurdering av et tiltaks samlede belastning jf. § 10. Forgvrig tenker jeg at Fyl-
kesmannens miljgvernavdeling burde foreta vurderingen av naturmangfoldlovens prinsipper bade
i behandlingen av dispensasjoner og lokalitetsklareringen for & hindre at miljghensynet havner
«mellom to stoler». Mitt inntrykk er at Fylkesmannen sitter pd den ngdvendige kunnskapen og

burde derfor ogsa foreta vurderingen.

Senere studier bgr undersgke hvorvidt Fylkesmannens klagepraksis i oppdrettssaker er s& forskjel-
lig som det fremstar i denne oppgaven, for & se om mine funn gjenspeiles i andre fylker. Seerlig
interessant vil det veere & se pa Nordland som er landets stgrste oppdrettsfylke. Det bgr ogsa un-
dersgkes i hvilken grad miljghensynet integreres i dispensasjonsbehandlingen i andre fylker. Videre
vil det veere interessant & se hvor stor andel av akvakultursgknadene som krever dispensasjon fra
plan. A finne andelen dispensasjonssaker er et omfattende arbeid ettersom forvaltningen ikke forer
statistikk over dispensasjoner i akvakultursaker. Det er derfor ikke undersgkt i denne oppgaven.
Som nevnt i oppgavens avgrensning har jeg ikke veert i kontakt med oppdrettsneeringen, hvilket

kan ses som en svakhet ved mine undersgkelser.
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Appendix A

Intervjuguide fylkesmannen

planavdelingen

Generelle spgrsmal

1.

Hva er den stilling hos fylkesmannen og hva er dine arbeidsoppgaver? Hvilken rolle har du i

behandlingen av akvakultur?

Hva er de storste utfordringene ved behandling av akvakultursgknader, etter din mening?
(a) mener du omfanget dispensasjon fra kommunale planer er et problem? (utdyp)

Kan du beskrive saksgangen ved behandling av dispensasjonssgknader?

Hva synes dere om bruk av dispensasjon?

Hvordan er praksis ved behandling av akvakultursgknader gjennom planavklaring, sammen-

lignet med dispensasjon?

Uttalelse under hgringsperiode

1.

2.

I hvilke tilfeller velger fylkesmannen & uttale seg/frardde under hgringsperioden av dispen-

sasjonssgknaden?

Tas uttalelsene til fglge av kommunen? Hvordan?

Klage

1.

Klager fylkesmannen pa mange dispensasjonsvedtak? Hva er mange?
(a) Flere na enn tidligere? Hvorfor?

Hvilke faktorer vektlegger dere i vurderingen om a klage pa kommunens vedtak?

. Hva klager fylkesmannen pa?

Er det utfordrende a klage pa dispensasjonsvedtak?
(a) Hvis ja, pa hvilken mate?
Hvor tungt veier fglgende argumenter i klagevurderingen?

(a) Vekst i kommunen
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(b) Miljghensyn
(¢) Innspill fra naboer, interesseorganisasjoner eller andre som kan blir bergrt
(d) Andre avgjgrende argumenter?

6. Hvis du tenker pa den siste/en sak du husker, hva var avgjerende for at fylkesmannen valgte

a klage?
7. I hvilke tilfeller avgjgres saken av settefylkesmann?
(a) Hva er inntrykket av settefylkesmannens vurderinger sammenlignet med fylkesmannen?
Om dispensasjonssgknadene
1. Hva er bakgrunnen for (de fleste) dispensasjonssgknadene?
(a) Nytt anlegg/utvidelse-fortgying? For sma A-omrader? Gamle planer? Andre?

2. Er inntrykket faerre/flere dispensasjonssgknader de siste arene? Hva er mange dispensasjons-

spknader for dere?

3. I fglge mine undersgkelser har der veert en gkning i antall dispensasjonssgknader i 2017-2018
sammenlignet med 2014-2016, hva tror du dette kan skyldes?

Gamle vs. nye arealplaner
1. Hvor oppdaterte er kommunens arealplaner for sjgomradene i deres fylke?
(a) Oppdatert med tanke pa neeringens krav?
2. Er det forskjell i dispensasjonspraksis ved gamle planer mot nye?
(a) Lavere terskel for dispensasjon?
3. Hvordan er dispensasjonspraksis hos kommunen ved gamle planer mot nye?

4. Stiller fylkesmannen seg annerledes ved sgk om dispensasjon fra gammel plan sammenlignet

med ny?
(a) Hvis ja, pa hvilken mate? Hvis nei, hvorfor ikke?
Flerbruk og enbruk

1. Planlegger kommunene for akvakultur som flerbruk eller enbruk? Hva slags planlegging fun-

gerer best, etter din mening? Blant annet sett i forhold til behovet for dispensasjoner?
Store og sma akvakulturomrader
1. Er kommunenes akvakulturomréader store nok?

2. Tenker dere stgrrelsen pa akvakulturomradet i kommunenes arealplaner har noe & si for

antall dispensasjonssgknader?
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Forholdet til kommunene og fylkeskommunen

1.

Hvordan fungerer dialogen med fylkeskommunen og kommunen?

Forholdet til kommunene

1

2.

Hva synes fylkesmannen om kommunenes planlegging for akvakultur?
Hva tenker dere om kommunenes dispensasjonspraksis?
(a) Innvilges det mange/fd sgknader f.eks.?

Er det noe fylkesmannen gnsker at kommunene skal gjgres annerledes ved behandlingen av

dispensasjonssgknader?
Hvilke krav stilles til kommunens utredning av miljg/samfunnskonsekvenser for vedtak?
I hvilke tilfeller rader dere kommunene til & sette vilkar ved innvilgelse av sgknad?
(a) Hvilke vilkar er det snakk om?
Blir fylkesmannens rad om vilkar tatt til folge av kommunen?
(a) Hvorfor/hvorfor ikke?
Hva synes fylkesmannen om kommunenes planlegging for akvakultur i kommuneplanen?

(a) Hva bgr eventuelt gjores annerledes?

Hvordan blir miljghensyn ivaretatt i dispensasjonssaker?

1

2.

4.

5.

Hva slags miljghensyn blir vektlagt?
Kommer naturmangfoldlovens utredningskrav til anvendelse?

Hva slags kunnskapsgrunnlag bygger man pa? (databaser hos fiskeridir, marin naturbase hos

miljgdir, lokal kunnskap, bl.a. fra fiskere, annet?
Hva tenker du om innfgringen av trafikklysystemet?

Pavirker trafikklysystemet dispensasjonssgknadene? I sa tilfelle, hvorfor?

Har du noe du gnsker & tilfgye?
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Appendix B

Intervjuguide fylkeskommunen -

saksbehandler

. Hva er den stilling hos fylkesmannen og hva er dine arbeidsoppgaver? Hvilken rolle har du i

behandlingen av akvakultur?

Hva er de stgrste utfordringene ved behandling av akvakultursgknader, etter din mening?

Mener du omfanget av disp fra kommunale planer er et problem? Utdyp.
Kan du beskrive saksgangen ved behandling av dispensasjonssgknader?
Hva synes dere om bruk av dispensasjon?

Hvordan er praksis ved behandling av akvakultursgknader gjennom planavklaring, sammen-

lignet med dispensasjon?

Om sgknadene

1.

Mottar dere mange akvakultursgknader? Hva er mange?
(a) Flere eller feerre enn tidligere?
Omtrent hvor mange av akvakultursgknadene krever dispensasjon fra plan?
Har det veert noen endring i antall dispensasjonssgknader?
Hva er bakgrunnen for de fleste dispensasjonssgknadene?

(a) Nye anlegg/utvidelse-fortgyning? For sma A-omrader? Gamle planer? Andre?

. Hvilke miljokrav/undersgkelser kreves ved innsending av akvakulturspknad?

(a) Hva slags kunnskapsgrunnlag vises det til i akvakultursgknadene?
i. Hvem gjennomfgrer stromforhold undersgkelser osv?

I folge mine undersgkelser har det veert en nedgang i antall dispensasjonssgknader i 2017-2018
sammenlignet med 2014-2016, hva tror du dette kan skyldes?

Behandling av sgknader
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1. Hvordan er praksis ved behandling av akvakultursgknader gjennom planavklaring, sammen-

lignet med dispensasjon?
2. Hva er avgjorende/viktig for at en akvakultursgknad skal innvilges?
3. Hvor tungt veier fplgende argumenter i avgjgrelsen om & innvilge/avsla spknad?
(a) Vekst i kommunen
(b) Miljghensyn
(¢) Innspill fra naboer, interesseorganisasjoner eller andre som kan blir bergrt
(d) Andre avgjgrende argumenter?

4. Hvis du tenker pa den siste/en sak dere behandlet, hva var det avgjorende argumentet for

om sgknaden ble avslatt eller innvilget?
Flerbruk og enbruk

1. Planlegger kommunene for akvakultur som flerbruk eller enbruk? Hva slags planlegging fun-

gerer best, etter din mening? Bl.a. sett i forhold til behovet for dispensasjoner?
Store og sma akvakulturomrader
1. Er kommunenes akvakulturomréader store nok?

2. Tenker dere stgrrelsen pa akvakulturomradet i kommunenes arealplaner har noe a si for

antall dispensasjonssgknader?
Gamle og nye planer
1. Hvor oppdaterte er kommunenes arealplaner for sjgomradene i deres fylke?
(a) Oppdatert med tanke pa neeringens krav?
2. er det forskjeller i dispensasjonspraksis ved gamle arealplaner sammenlignet med nye?
(a) Lavere terskel for dispensasjon?
3. Hvordan er dispensasjonspraksis hos kommunen ved gamle arealplaner vs. nye?
Om forholdet til kommunene
1. Hva synes fylkeskommunen om kommunenes planlegging for akvakultur i kommuneplanen?
2. Hva tenker dere om kommunenes dispensasjonspraksis?
(a) Innvilges det mange/fd sgknader f.eks.?

3. Er det noe fylkeskommunen gnsker at kommunene skal gjgres annerledes ved behandlingen

av dispensasjonssgknader?

4. Hvilke krav stilles til kommunens utredning av miljp/samfunnskonsekvenser for vedtak?
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Om forholdet til andre fylkeskommuner
1. Hvilke krav stilles til kommunens utredning av miljs/samfunnskonsekvenser for vedtak?
Om forholder til fylkesmannen
1. Hva synes fylkeskommunen om fylkesmannens klagepraksis ved dispensasjonssaker?
(a) Klages det i stor/liten grad?
(b) Noe som burde gjores annerledes?
Hvordan blir miljghensyn ivaretatt i dispensasjonssaker?
1. Hva slags miljghensyn blir vektlagt?
2. Kommer naturmangfoldlovens utredningskrav til anvendelse?

3. Hva slags kunnskapsgrunnlag bygger man pa? (databaser hos fiskeridir, marin naturbase hos

miljgdir, lokal kunnskap, bl.a. fra fiskere, annet?
4. Hva tenker du om innfgringen av trafikklysystemet?
5. Pavirker trafikklysystemet dispensasjonssgknadene? I sa tilfelle, hvorfor?

Har du noe du gnsker a tilfgye?
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Appendix C

Intervjuguide kommunen planavdelingen

1. Hva er den stilling i kommunen og hva er dine arbeidsoppgaver? Hvilken rolle har du i

behandlingen av akvakultur?

2. Hva er de stgrste utfordringene ved behandling av dispensasjonssgknader, etter din mening?

Mener du omfanget av dispensasjoner fra kommunale planer er et problem? utdyp
3. kan du beskrive saksgangen ved behandling av dispensasjonssgknader?

(a) tar sgker forst kontakt med kommunen for & fa dispensasjon, eller sender de fgrst akva-

kultursgknad til fylkeskommunen?
4. Hva synes dere om bruk av dispensasjon?
Planlegging og akvakultur
1. Hvordan planlegger dere for akvakultur i kommuneplanen?

2. Hva er kunnskapsgrunnlaget bak de omradene som kommunene har lagt ut som akvakultur-
omrader i kommuneplanen? oppdretterne som kommer med gnsker? Fjerner utgatte akva-

kulturomrader?
3. Er det utfordrende & planlegge for akvakultur i kommuneplanen?
(a) Pa hvilken mate? Konflikt med andre interesser?
Gamle vs. nye arealplaner
1. Hvor oppdatert er arealplanen, for sjgomradene?
2. Mener dere den er oppdatert med tanke pa hva neeringen krever?
3. Hva avgjor om arealdelen til kommuneplanen skal revideres?
4. Er det forskjell i dispensasjonspraksis ved gamle plan vs ny plan i kommunen?

5. Stiller fylkesmannen seg annerledes ved sgknad om disp fra gammel plan, sammenlignet med

ny?
(a) Hvis ja, pa hvilken mate? Positiv til disp fra gamle planer

Behandling av dispensasjonssgknader
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10.

11.

. Hvordan er praksis ved behandling av akvakultursgknader gjennom planavklaring, sammen-

lignet med dispensasjon?
Behandler dere mange dispensasjonssgknader?
Hva er bakgrunnen for de fleste dispensasjonssgknadene?

(a) Nytt anlegg/utvidelse-fortgyning? For sméd omrader? GAMLE planer? Andre?
Far kommunen flere/faerre dispensasjonssgknader til behandling enn tidligere?
Hvem behandler dispensasjonssgknadene?

(a) Hva avgjor om saken behandles politisk eller administrativt?

Er det vanligvis enighet/uenighet ved dispensasjonsvedtakene?
(a) Enighet mellom administrasjonen og politikerne?
(b) Hva vektlegger politikerne/administrasjonen annerledes?
Hvor viktig er arealplanen i behandlingen av dispensasjonssgknader?
Er det noe som er avgjerende for om en sgknad innvilges/avslas?
Hvor tungt veier fglgende argumenter ved avgjorelse av dispensasjonssgknadene?

(a) Vekst i kommunen

(b) Miljghensyn

(c) Innspill fra naboer, interesseorganisasjoner eller andre som kan bli bergrt
Hvordan er bruken av vilkar ved innvilgelse av sgknad?

(a) I hvilke tilfeller setter dere vilkar?

(b) Hvorfor blir det evt. Ikke satt vilkar?

Hvis du tenker pa den siste/en sak dere behandlet, hva var det avgjgrende argumentet for

om sgknaden ble avslatt eller innvilget?

Flerbruk og enbruk

1.

2.

3.

Planlegger kommunen for akvakultur som flerbruk eller enbruk?
(a) Hvorfor?

Hva slags planlegging fungerer best etter din mening? Blant annet sett i forhold til behovet

for dispensasjoner?

Hvis flerbruk, hvilke avveininger gjores ved sgknad om dispensasjon fra flerbruksomréader

som NFFF?
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(a) Hvordan star f.eks. N i forhold til Akvakultur? Hva med miljghensynet?
Store og sma akvakulturomrader
1. Mener dere kommunens akvakulturomrader er store nok?

2. Tenker du stgrrelsen pa akvakulturomradet i kommunens arealplaner har noe & si for antall

dispensasjonssgknader?
Forholdet til overordnede myndigheter

1. Hvordan er dialogen med fylkesmannen og fylkeskommunen i dispensasjonsbehandlingen?

Deler erfaringer med andre kommuner?
Forholdet til fylkesmannen
1. Henter kommunen alltid inn uttalelse fra fylkesmannen ved en dispensasjonssgknad?
(a) Evt. Hvorfor ikke?
2. Stiller fylkesmannen krav til vilkar? Evt hvilke?
3. Hvordan behandler dere fylkesmannens rad/forslag til vilkar?
4. Hva synes dere om fylkesmannens klagepraksis i dispensasjonssakene?
5. Hva klager fylkesmannen pa?

6. Har fylkesmannens klagepraksis endret seg over tid? Faerre/flere

EN|

. Har fylkesmannen uttalt til dere at de gnsker akvakulturomréder av mindre storrelse? Eller

ikke akvakultur med flerbruk?
Hvordan blir miljghensyn ivaretatt i dispensasjonssaker?
1. Hva slags miljghensyn blir vektlagt?

2. Kommer naturmangfoldlovens utredningskrav til anvendelse i kommunens vurdering/tiltakshavers

spgknadsbrev?

3. Hva slags kunnskapsgrunnlag bygger kommunen péa i vurderingen av dispsgknader? Databa-

ser hos fiskeridir, marin naturdatabase, lokal kunnskap som fiskere, annet? Fylkesatlas?
(a) Er kunnskapsgrunnlaget godt nok?
(b) Er det klart hva som kreves at kommunen skal foreta av undersgkelser?

Har du noe mer du gnsker a tilfgye?
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