10. Hva vil vi bruke sjoen til?
Om planlegging som verktay i kystsonen

lvar Svare Holand og Hans Wilhelm Thorsen

Sammendrag

| dette kapitlet diskuteres hvilke interesser og hensyn som
vinner fram i kystsonen nér kystsoneplaner lages, og hvilke
arealmessige konsekvenser det far. Akvakulturneeringa star
sentralt i diskusjonene fordi det er en ny og viktig neering, og
fordi den krever eksklusiv tilgang til sjgarealer hvor flerbruk
tidligere har veert normen. Plan- og bygningsloven tilstreber
at konfliktavklaring og detaljert planlegging gjennomferes,
slik at kystsoneplanene virkelig legger rammen for hvordan
framtidig arealbruk i kystsonen skal veere. Samtidig apner
loven for & begrense planleggingen til det som er strengt
nadvendig. | stedet for & bestemme akkurat hvor oppdretts-
anleggene skal lokaliseres, griper kommunene muligheten
som plan- og bygningsloven gir til & begrense detaljnivaet i
planene, og apner det meste av sine sjgarealer for etablering
av akvakulturanlegg. En hovedarsak til at kommunene vel-
ger denne lgsningen, er at det for det meste av kysten ikke
eksisterer nok kunnskap og gode nok data til at kommunene
er i stand til & bestemme hva som er de best egnede lokali-
tetene for forskjellige formal.
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Innledning

Fra gammelt av har sjgen langs kysten i Norge vart allmenning, hvor fiske og
ferdsel har veert de viktigste aktivitetene. De siste tidrene har presset pa sjoarea-
lene ok, ikke minst fordi akvakultur har blitt en viktig og plasskrevende nring.
Der det er forskjellig bruk og interesser som ikke er forenelige med hverandre,
knyttet til de samme sjgarealene, der er det ogsd nedvendig a avklare hvor det
skal veere anledning til & uteve de forskjellige aktivitetene.

Gjennom kystsoneplanlegging regulerer kommunene sjgarealene til forskjel-
lige typer bruk, enten ved at arealer blir reservert for en bestemt aktivitet, eller
at flere forskjellige typer bruk kan skje i de samme omréadene. Juridisk er dette
i hovedsak regulert av plan- og bygningsloven (2008)." I prosessen fra arbeidet
med en plan blir startet il planen er vedtatt, blir beslutningene fattet om hvor-
dan vére omgivelser skal bli forandret i vir nere framtid, og hva som skal vernes
og bevares. Den som vil veere med 4 bestemme hva omradene rundt oss skal
brukes til, og hvordan de skal bli seende ut, mé seke innflytelse i planprosessen.

Plan- og bygningsloven palegger kommunene 4 planlegge hvordan de vil
disponere arealene innenfor sitt omrade. Dette gjelder ogsa for sjgen ut til én
nautisk mil utenfor grunnlinja. Arealplaner for sjgarealene omtaler vi gjerne
som kystsoneplaner. Kystsoneplanlegging som kommunal aktivitet ma regnes
som en nykommer, og det letes fortsatt etter en enhetlig form pa handhevingen
av regelverk og forskrifter.

Nasjonale myndigheters mélsetninger pa omradet kommer til uttrykk i lov-
formal om barekraftighet og langsiktighet, hvor bade neringslivets interesser og
mer generelle samfunnsinteresser skal ivaretas, samtidig som vi skal ta vare pa
naturen og miljeet.” Det er opplagt at det ikke er lett & oppfylle alle malsetnin-
gene med loven samtidig, for alle arealer. Ogsi pa sjoen vil det vere nedvendig
i gjore avveininger mellom forskjellige og iblant ikke-kompatible aktiviteter.
Loven er tydelig pd at medvirkning i planprosessen fra alle som er berort, skal
finne sted, og den er detaljert om prosessen fram til endelig vedtak. Viktige
sporsmél i ssammenheng med planprosessen er hvilke interesser og hensyn det er
som vinner fram, og hvilke arealmessige konsekvenser dette far. Arbeidet med
a lage en kystsoneplan skal avgjere hvilket rom det tradisjonelle kystfisket skal
ha, hvor akvakulturneringa skal lokaliseres, hvor turistnaringas eller lokalbe-
folkningens interesser skal ha fersteprioritet, og hvilke miljghensyn kommunen

skal ta.

1

Det eksisterer andre lover som begrenser handlingsrommet i plan- og bygningsloven. I sjgomridene er for
eksempel legging av oljeledninger og stremledninger ikke tiltak som omfattes av loven.

2 Pbl §§ 1-1 og 3-1.
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Ferdige kystsoneplaner og saksdokumenter finnes det selvsagt mange av, og
betydelige studier er gjort de siste arene av hvilke interesser som gjor seg gjel-
dende i planprosessene, og konflikter mellom interessene (Buanes et al. 2004,
Hersoug og Johnsen 2012, Solas 2014, Sandersen og Kvalvik 2015) og praksiser
i arbeidet med kystsoneplaner (Bennett 1996, Aalen et al. 2015, Serdahl et al.
2017). Det er behov for flere studier der man ser pé selve planene og undersgker
hvordan forskjellige typer data og informasjon anvendes i planprosessene, og
hvilken innflytelse dette kunnskapsgrunnlaget har pa de ferdige planene.

Vi gar inn i disse problemstillingene ved 4 skaffe oss oversikt over den mest
handfaste delen av planleggingsprosessen: Hva er resultatet som kommer ut
av planprosessene som gjennomferes i alle kommuner? Hvordan ser planene
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som lages for kystarealene ut? Er det likheter mellom kommunene i hvordan
forskjellige formal og hensyn avgrenses arealmessig i forhold til hverandre. Er
det like og gjenkjennelige monstre fra kommune til kommune?

I dette kapitlet gir vi en beskrivelse av kystsoneplanene, vi belyser hvor-
dan planlegging foregir og avdekker problemstillinger om hvilken autoritet
og innflytelse forskjellige typer informasjon og data har i kystsoneplanleg-
ging. Vi tar utgangspunkt i en gjennomgang av kommuneplanene og dataene
som ligger bak planene i kommunene Hergy i More og Romsdal, Hitra og
Flatanger i Trondelag og samtaler med planleggere fra disse kommunene. I
tillegg har vi i sammenheng med undervisning i arealplanlegging pa Nord
universitet gatt gijennom kystsoneplanene pa strekningen fra Osen til Bindal,
kystsoneplaner som har blitt etablert i en interkommunal prosess i Midt- og
Ser-Troms og forslag til planer for kommunene som er med i det interkom-
munale prosjektet Kystplan Helgeland.’

Strekningen Stad-\Vest-Finnmark

Med vir gjennomgang har vi et grunnlag for 4 si noe om situasjonen fra Stad
til Vest-Finnmark (se figur 1), som naturgeografisk har en noenlunde enhet-
lig karakter, og som er annerledes enn kysten i resten av landet. Samtidig er
drivkreftene bak endringene som skjer pa kysten de samme innenfor omra-
det: Akvakulturnaringa utgjer allerede en stor del av gkonomien og vokser,
fiskerier er en viktig neringsvei, reiselivsnaeringa er i vekst og kystens popu-
laritet innenlands for friluftsliv og rekreasjon er gkende. Det er en strekning
med lange fjorder og i tillegg en bred sone pi 20 til 50 kilometer med gyer
og ver fra fastlandet til de ytterste gyene. Denne sonen er relativt sett, malt
i forhold til det dpne havet, beskyttet mot sjo og ver. Der hvor kystsonen er
aller bredest, i Vesterilen og Lofoten, er det over henholdsvis 80 og 90 km
i luftlinje fra de ytterste verene og inn til fastlandet. Strekningen omfatter
omtrent tre fjerdedeler av Norges indre farvann,* som er de mest aktuelle
omradene for akvakultur med dagens teknologi.

Kysten fra Stad til Stavanger har en smalere oy- og skjergard enn omra-
dene nordover og den har mer karakter av fjordlandskap enn eylandskap.

3

Arbeidet med kapitlet er finansiert av Regionalt forskningsfond Midt-Norge i prosjektet «Betydningen av for-
skjellige typer grunnlagsdata for tilordningen av areal til ulike formal i vedtatte kystsoneplaner.

Indre farvann er det av Norges sjpareal som er innenfor grunnlinja. Grunnlinja er en linje langs kysten trukket
mellom de ytterste gyene. Indre farvann pé strekningen More og Romsdal-Vest Finnmark omfatter omtrent
70 000 km? malt i havareal i Kartverkets N5000 kartdata.
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Kysten fra Stavanger til svenskegrensen, altsi hele Serlandet og Viken, har
igien en annen karakter ved at de fleste fjordene er korte og kystsonen sma-
lere. Arealmessig utgjor denne strekningen et forsvinnende lite areal i forhold
til kysten pa Vestlandet, Trondelag og Nord-Norge (se figur 2). Samtidig som
kystarealet pa Serlandet og i Viken er mindre, er befolkningspresset storre
enn i resten av landet. Derfor har ogsa kystsoneplanene pa denne streknin-
gen preg av gnsket om 4 beskytte strand- og kystsonen mot utbygging og
nedbygging. Fra Stavanger og nordover, hvor presset p arealene ikke er like
intenst, har kystsoneplanene mer karakter av 4 vere tiltaksplaner (Sandbzk
2003) med storre fokus pi tilrettelegging for arbeidsplasser og vekst enn pa
eventuelle negative konsekvenser av dette.

. | Figur 2. Eksempel pd kyst

Traen- - pd Helgeland (overst),
fiorden a = " hvor storre og mindre
oyer avveksler hverandre
" og danner en bred sone

A med indre farvann for det
apne havet, og pi Sor-
landet, hvor en smal sone
med pyer danner over-
gangen mellom fastlandet

pRag etk og havet. Kartene er i
| samme milestokk. Kilde
* Oppdrettsanlegg for kartdata er Akvakul-
2 0 5 10 15km turregisteret (2017) og
'='='=' I Kartverket (2017)

Vi har ikke undersokt hvordan kystens naturgeografiske karakter pavirker
utformingen av kystsoneplaner, men det er naturlig 4 tenke seg at planleg-
ging i omrader som for det meste har fjorder og sund, blir annerledes enn
der kysten bestar av sma gygrupper spredt utover i havet, og forskjellig igjen
fra omrider som er helt dpne. Derfor velger vi ogsa 4 si at vi bare snakker om
kysten fra Sunnmere til Vest-Finnmark. Selv om var undersokelse ikke er
representativ for hele kysten, si bidrar den til grunnetablering av kunnskap
pa et felt hvor det er lite litteratur.
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Hvordan ser en kystsoneplan ut?

De aller fleste av de 275 kommunene langs kysten har laget kystsoneplaner.
Formelt er ikke en kystsoneplan noe annet enn den delen av kommunepla-
nens arealdel som gjelder for sjparealene og strandsonen, og mange kom-
muner lager da ogsd planene for land og for sjgen i den samme prosessen.
Andre gjennomferer kystsoneplanlegging i en egen prosess der kystsonepla-
nen har status som en kommunedelplan. Dette kan kommunen gjore alene
eller ssmmen med andre kommuner (Sgrdahl et al. 2017).

Kommuneplanens arealdel bestér av tre deler: planbeskrivelse, arealdel og
planbestemmelser® (se figur 5). Plankartet er sammen med planbestemmel-
sene juridisk bindende, mens planbeskrivelsen er en klargjoring av premis-
sene som ligger bak de juridiske dokumentene.

Planbeskrivelsen beskriver hvilke premisser som ligger til grunn for pla-
nen, hvilke retningslinjer som gjelder, og hva kommunen gnsker 4 oppna, og
ikke minst hva konsekvensene av planen er. I denne delen av planen skal ogsd
milje- og risikoanalyser innga, eller det skal vises til slike undersekelser som
er gjennomfort.

Videre bestir planen av ett eller flere kart. Dette er planens arealdel. I
kartet er arealene inndelt i forskjellige soner etter hva slags bruk kommunen
vil tillate i de forskjellige omradene. Plan- og bygningsloven, forskriftene til
loven og veiledere for hvordan loven skal anvendes, bestemmer til sammen
i detalj hva det er anledning til 4 ha med i plankartene, og hvordan de for-
skjellige elementene som er med i kartene, skal utformes grafisk. Selv om
innholdet i kommuneplanene selvsagt er forskjellig fra kommune til kom-
mune, vil det pa grunn av felles regler om grafisk utforming alltid veere enkelt
4 identifisere kartene som inngér i planene som plankart.

Det er to typer arealer som kan legges inn i planen, arealformil og hen-
synssoner. Arealformal handler om hvilken bruk som skal vere tillatt i et
omrade mens hensynssoner legger begrensninger pa hvordan bruk og aktivi-
tet kan foregd. Kommunen bestemmer altsa hvilken type bruk den vil tillate
i et omride ved 4 gi det et arealformal.® Hele kommunen skal veere inndelt
i soner, og hver sone skal ha ett, og bare ett, arealformal. Pa land er det som
regel ganske lett 4 identifisere hvilken arealbruk et omréide faktisk har. Det er
for eksempel lett 4 se forskjell pa et trafikkareal og et jordbruksareal. P4 sjoen

> PbL.§11-5.
¢ PblL.§11-7.
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er situasjonen annerledes. Her kan mange forskjellige aktiviteter foregi i det
samme omradet uten at det setter synlige spor. Det gir ikke an 4 se pa sjoen
om det er en led hvor batene pleier 4 g, eller om det er en god fiskeplass.

Hyvis vi ser bort fra de sm3 arealene som er havnearealer, s er det bare ett
hovedformal som det er anledning til & bruke for det meste av sjoarealene,
og det er bruk og vern av sjo og vassdrag, med tilhorende strandsone (heretter
forkortet til bruk og vern). Bruk og vern har imidlertid flere underformal som
kommunen kan velge mellom.”

Tabell 1. Underformal av arealformdlet bruk og vern med SOSI-koder

Ferdsel (6100) Fiske (6300) Naturomrade (6600)
Farleder (6200) Akvakultur (6400) Friluftsomrade (6700)

Med bakgrunn i at sjpomridene tradisjonelt har vert flerbruksomrider, er
det ogsd tillatt at kommunene kan kombinere flere underformal i de samme
arealene. Store deler av sjparealene vil derfor ofte vare markert med en skra-
vering som vist til venstre i figur 3, som betyr at i dette omradet er flere
underformal av bruk og vern tillatt. I tillegg vil som regel noen arealer vare
satt av til arealformélet havn.®

Kombinerte formal FR Friluftsomrade

Figur 5. Kombinerte formdl er markert med bred bli skravur pd hvit bunn. Omrider
avsatt til ett bestemt formadl, har én farge. Det blir brukt en morkere farge for framtidig
bruk/aktivitet enn det som gjelder i dag (Kommunal- og moderniseringsdepartementet
2015)

7 PblL.§11-7.

8 Detaljert spesifikasjon av alle arealformal, hensynssoner og andre objekter som kan innga i kommuneplaner
og reguleringsplaner, og hvordan de skal se ut i kartet, er & finne i Nasjonal produkespesifikasjon for areal-
plan og digitalt planregister (Kommunal- og moderniseringsdepartementet 2015) Den fullstendige tegnfor-
klaringen finnes i Spesifikasjon for tegneregler, https://www.regjeringen.no/no/tema/plan-bygg-og-eiendom/
plan--og-bygningsloven/plan/veiledning-om-planlegging/plankartsiden/npad/id2361191.

257


https://www.regjeringen.no/no/tema/plan-bygg-og-eiendom/plan--og-bygningsloven/plan/veiledning-om-planlegging/plankartsiden/npad/id2361191
https://www.regjeringen.no/no/tema/plan-bygg-og-eiendom/plan--og-bygningsloven/plan/veiledning-om-planlegging/plankartsiden/npad/id2361191

Hensynssone er fellesbetegnelsen for forskjellige restriksjonsomrider eller
omréider hvor det md utgves bestemte hensyn. For eksempel: I fareomrader
og omrader bandlagt etter kulturminne- eller naturmangfoldloven, vil det i
de fleste tilfeller vere restriksjoner pd anledningen til 4 ha faste anlegg som
bygninger og akvakulturanlegg. I soner hvor det skal utvises sarlig hensyn,
kan det vere snakk om 4 ikke forstyrre bestemte aktiviteter som reindrift,
landbruk eller friluftsliv, eller 4 ikke gjore noe som forringer verdien av et
omréde. Flere hensynssoner kan dekke det samme omréidet.

\@ Sikringssone W Fareomrade
M Seerlig hensyn : FZE” | Bandlagt
ot s el Ll L1

Figur 4. Eksempler pd symboler for forskjellige typer hensynssoner. Hensynssoner er
alltid angitt med svart eller rod smal skravur, og ligger som et lag ovenpd arealformdlet

(ibid.)

Til slute vil planen inneholde skriftlige, juridisk bindende planbestemmelser
som forteller mer utdypende hva hvert areal kan brukes til. Unike bokstav-
og tallkoder for hvert areal knytter omradene i kartet sammen med den rik-
tige bestemmelsen i planbestemmelsene. I figur 5 ser vi for eksempel at et
areal er merket A16. Dette er akvakulturomride nummer 16. Vi finner igjen
det samme nummeret i planbestemmelsene, hvor vi kan lese at dette er et
omréide som kan brukes til oppdrett av alle arter.

Figur 5. Eksempel pd hvordan en kystsoneplan er satt sammen (kyst-
soneplan = den delen av kommuneplanens arealdel som omfatter sjpomra-
dene). Planbeskrivelsen legger premissene for planen. Plankartet viser den
geografiske avgrensningen av omrader for forskjellige typer bruk, og hvilke
forhold en ma ta hensyn til i de forskjellige omradene. Planbestemmelsene
presiserer skriftlig hvordan hvert omrade kan brukes, og hvilke hensyn en ma
ta. I kartet er hvert omrade markert med en kode som er unik for hvert areal,
og som brukes som nekkel, slik at vi kan finne igjen planbestemmelsen som
gjelder for hvert areal. Eksemplene i figuren er hentet fra Harstad kommune
(2015).
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KYSTSONEPLAN

Planbeskrivelse

Planen har som mal & veere med pa a legge til rette for at sjgretta neeringer skal fa
mulighet til gkt verdiskaping i trad med prinsippet om baerekraftig utvikling slik at
havet kan fortsette a gi grunnlag for bosetning og arbeidsplasser i fremtiden.

Plankart d

‘F‘ ><> Fiske

s A Akvakultur

N ad

N
%‘(J A Fremtidig akvakultur
) Kombinerte formal
|y
h I,,"/ Fremtidig kombi. f.
jl',; f\\_\ WJ Ras- og skredfare
el \ A O §
g::’ﬂ /-~ (Fjaiﬁ}j Militeer virksomhet
' o @5_{?,4 Hensyn friluftsliv

Planbestemmelser
Alb

Forbeholdt oppdrett av alle arter jfr. PBL § 11-11, pkt. 7. Hele anlegget skal ligge
innenfor omrader hvor det tillates akvakultur jfr. PBL § 11-11, pkt. 3. Fortgyninger ma
ikke hindre fri ferdsel. Fortgyninger skal festes under laveste lavvann.

H530-12

Innenfor sonen skal friluftsliv gis prioritet. Det bor ikke tillates tiltak og inngrep som
kan forringe omradets verdi som friluftsomréde. | samrdd med plan- og
bygningsmyndigheten kan omradene tilrettelegges for allmennheten.

Figur 3. Kombinerte formal er markert med bred bli skravur pd hvit bunn. Omrider
avsatt til ett bestemt formal, har én farge. Det blir brukt en morkere farge for framtidig

bruk/aktivitet enn det som gjelder i dag (Kommunal- og moderniseringsdepartementet
2015)
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Hva er fellestrekk fra plan til plan?

Noen forhold er felles for kommunene som er med i denne undersokelsen.

Klart skille mellom arealformal pé sjeen og pa land

Mange av de aktivitetene vi kan uteve pa sjoen, kan vi ikke holde pid med
pa land. Derfor synes det naturlig og nzermest selvsagt at det er et klart skille
mellom sjo og land i arealplaner. Men plan- og bygningsloven legger faktisk
opp til at strandsonen skal kunne planlegges integrert med sjgen. Hoved-
formélet for sjoarealene er bruk og vern av sjo og vassdrag, med tilhorende
strandsoné® [var utheving]. Intensjonen med arealformalet er at det skal bru-
kes for & planlegge sjoarealene og strandsonen sammen. Betydningen av til-
herende strandsone er «omridene innover pd land sa langt arealbruken der
star i direkte ssmmenheng med sjoen og arealbruken der» (Lovkommentar
til plandelen av ny plan- og bygningslov 2009, s. 94). Strandsonen er altsd
ikke avgrenset til 100-metersbeltet, hvor det gjelder spesielle restriksjoner pa
tiltak.'® Det vi ser i materialet vi har gjennomgitt, er at arealformalet bruk og
vern likevel bare brukes pa sjoen, ikke i den tilherende strandsonen. Det er
altsa ikke bare i landskapet det gér et klart skille mellom sjgarealene og lan-
darealene langs stranda, det er et klart skille ogsa i arealplanene.

Vurdert ut fra kriteriet at integrert planlegging av sjgen og landomra-
dene ogsa innebzrer at arealformalet bruk og vern i noen tilfeller strekker
seg inn pd land, er det tydelig at muligheten til 4 planlegge strandsonen i
sammenheng med sjgarealene ikke blir utnyttet (se figur 6). Lovverket dpner
for at sjgen og tilstotende landomrider kan ha samme arealformal, men
ingen av de kommunene vi har undersgkt, har benyttet seg av det. Men vi
bor kanskje ikke vare overrasket over det. Fiske og ferdsel har til alle tider
vert npkkelaktiviteter i bruken av sjoen, og disse aktivitetene inngar nermest
alltid i det kombinerte arealformilet. Ettersom fiske ikke kan overskride den
naturlige grensa som strandlinja utgjer, og ferdsel ma skje pd en annen mate
pa land enn pa sjoen, sa er det vanskelig 4 la kombinerte arealformal som er
tilpassa disse sjoaktivitetene fortsette innover land. Det er naturlig at grensa
for omrader hvor slike aktiviteter kan foregd, er strandlinja.

> Pbl 11-7 og 12-5
10 Pbl. § 1-8.

260



7 —
.,/"}ﬁ%ﬁiﬁeﬁéi
= e :‘:3:?&

Figur 6. Kart som illustrerer normalen, at det er et klart skille mellom arealformal pa
sjoen og pa land, men at hensynssoner ofte dekker bide sjo og land. Fra Kommuneplan
for Heroy kommune 2013-2025 (Heroy kommune 2014)

Det betyr ikke at land og sje ikke blir sett i ssammenheng i planleggingsproses-
sen. Det er for eksempel vanlig at det blir planlagt havnearealer i nrheten av
akvakulturlokaliteter pa sjoen, og at det i nzrheten av havneomridet ogsa er
lagt nringsarealer. Grunnen til en slik kobling mellom forskjellige typer area-
ler er at kommunene ensker at akvakulturnaringa skal gi aktivitet og arbeids-
plasser lokalt. For & oppné dette er det ngdvendig at akvakulturnaringa finner
havn i nerheten av produksjonslokalitetene og arealer hvor mottak, videre-
foredling og annen akvakulturorientert virksomhet kan lokaliseres. Et annet
eksempel pa at sjo og land blir sett i sammenheng, er at der det er tett befolket
pa land, der blir akvakultur vanligvis holdt unna. Hensynssoner, som ofte har
bakgrunn i forhold som ligger utenfor kommunens myndighet, omfatter ogséa
ofte bade sjo- og landomrader. Dette gjelder serlig vern av natur og kultur-
minner. Alle kommunene vurderer strandsonen som nekkelarealer som har
stor betydning for utviklingen i kommunen, og at det er i strandsonen det
er storst potensial for arealkonflikter, men dette er i hovedsak konflikter om
arealene pa land og som ikke er spesielt knyttet til havbruksnaringa.
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Kommunene legger vekt pa a tilrettelegge for
akvakulturnaering

Et viktig premiss for alle kommunene i deres arbeid med planene er at de ser
for seg at videre neringsutvikling og arbeidsplasser er knyttet til sjgen, og det
er ikke tvil om at akvakulturneringene skjelldyrking og algedyrking, og aller
mest fiskeoppdrett, er helt sentrale i denne sammenhengen. Tradisjonelt fiske
og fiskeoppdrett utgjor til sammen en fjerdedel av Norges fastlandseksport nar
vi ser bort fra olje og gass og tilknyttede neringer. Kartet som viser hvor store
eksportinntektene fra fisk og andre varer er per innbygger (figur 7), gjor det
tydelig hvor viktig fiskeindustrien er for kystfylkene, men ogsa for landet som
helhet. Fisk er landets viktigste eksportartikkel, hvis vi ser bort fra gass/petro-
leum. I fylkene fra More og Romsdal og nordover utgjor fisk hele 57 prosent
av eksportinntektene (Statistisk sentralbyrd 2017). Nar det gjelder forholdet
mellom oppdrettsfisk og villfisk, sd har verdien av omsatt oppdrettsfisk for
lengst passert verdien av villfisk, og regjeringen onsker at oppdrettsnaringa
skal fortsette & vokse (Norges Neerings- og fiskeridepartement 2015).

Havbruksnaringa er en vesentlig drsak til at kystsoneplanlegging har blitt
viktig, forst og fremst fordi det er en ny aktivitet pa kysten som ikke passer inn
i den tradisjonelt allmenningsorienterte modellen. I motsetning til aktiviteter
som ferdsel og fiske forutsetter akvakultur eksklusiv tilgang til arealer. Fordi
fiskeoppdrett forutsetter at andre aktiviteter ma vike, oppstar det et behov for
planer som bestemmer hvilket spillerom den nye naringa skal ha. Dernest
er det potensielt knyttet svert store verdier til den begrensede ressursen som
gode lokaliteter for fiskeoppdrett er. De beste lokalitetene har fra naturens
side tilstrekkelig dybde, stromforholdene er gode slik at det ikke hoper seg
opp med avfall, og de er skjermet fra havet slik at belastningen fra ver og
sjo ikke blir for stor. Samtidig er det en fordel om oppdrettslokalitetene har
kort avstand til infrastruktur som havn, veg, elektrisitet og vann (Hersoug og
Johnsen 2012).

I dag har 162 av 275 kystkommuner anlegg med tillatelse for oppdrett av
laks eller regnbuegrret (Akvakulturregisteret 2017). Vi kan si at fra Bokna-
fjorden og nordover er det oppdrettsanlegg i nesten alle kommuner, mens det
pa strekningen Boknafjorden til svenskegrensa er fa oppdrettskommuner. Pa
kysten fra Rogaland og nordover er havbruksnaringa vesentlig for narings-
utviklingen i Kyst-Norge i dag, og i flere omrader har neringa avgjerende
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betydning for sysselsettingen (Andreassen og Robertsen 2014). Derfor vil
ogsd de fleste kommuner strekke seg langt for 4 kunne tilfredsstille de areal-
behovene som akvakulturnaringa og andre marine naringer har.
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Figur 7. Inntekter per innbygger fra eksport av fisk og andre varer etter produksjons-

flke, januar—september 2017. Offshorenaringene og eksport av petroleumsprodukter er
ikke inkludert (Statistisk sentralbyri 2017)

263



Tabell 2. Arealer hvor det er dpnet for akvakultur, enten ved arealformdler Akvakultur
(SOSI-kode 6400) eller som del av et kombinert formdil (SOSI-kode 6001 eller 6800
med akvakultur som ett av flere formdl). Absolutte tall og som prosent av det totale
sjoarealet som omfattes av kommuneplanen, og som er gitt arealformal

Herogy kommune Hitra kommune Flatanger kommune
Arealformal km?2 % km?2 % km? %
Akvakultur (6400) 0,16 0,04 1,72 0,25
Bruk og vern (6001) 590,55 85,46
Kombinerte formél | 303,10 | 76,45 336,54 50,01

(6800)

Totalt areal dpnet 303,25 | 76,49 592,27 85,71 336,54 50,012
for akvakultur'

Kombinerte formal dominerer

Sjoen har tradisjonelt vart et flerbruksareal, og dette videreferes i dagens
kystsoneplaner. Det meste av sjoarealene i alle planer vi har gitt inn i, er satt
av til kombinerte formél, mens det bare er i forholdsvis smd omrader at én
type bruk har eksklusive rettigheter i arealene framfor andre aktiviteter. Ogsd
plan- og bygningsloven'> har som utgangspunkt at sjgen, med unntak av
havneomrider, er et fellesareal. Dette reflekteres i det aktuelle arealformalet
for sjpomridene, bruk og vern, som foreskriver at forskjellige typer bruk og
vern skal kunne skje samtidig, pa samme sted.

I bruk og vern-omridene er det anledning til 4 angi hvilke underformal
det skal vere anledning til 4 uteve (se tabell 1). Ett underformal kan veere det
eneste i et omride og dermed ha eksklusiv forrang der, men slik planlegging
praktiseres (og i trdad med tradisjonen), er det i de fleste omrddene anledning
til & uteve flere formél samtidig. Mange omréder er i kystsoneplaner merket
FFENA, og det betyr at arealet er satt av til ferdsel, fiske, friluftsliv, natur og
akvakultur. Det innebarer ikke at akvakultur kan uteves i hele dette arealet.
Nir A er kombinert med andre bokstaver, betyr det at mange typer bruk er

Totalarealet av omrdder med et arealformdl i kommuneplanene er ikke det samme som kommunens totale
sjoareal, fordi omrader hvor det er egne delplaner, eller hvor reguleringsplaner skal viderefores uendret, ikke er
medregnet. Sjoarealet i slike omréder er ikke tatt med i arealanalysene i dette kapitlet.

> Flatanger har den laveste andelen areal hvor det er dpnet for akvakultur, fordi en stor del av kommunens sjoa-
realer ligger ute pa det 4pne havet, hvor det med dagens teknologi er lite aktuelt med fiskeoppdrett, og her har
kommunen heller ikke apnet for akvakultur.

3§ 11-7.
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tillatt, men at kommunen holder muligheten dpen for at det kan sgkes om
tillatelse for utovelse av akvakultur i dette omradet. Hvis det stir FFFN (uten
A), er akvakultur utelukket. Det er egentlig kun akvakultur som medferer at
andre typer bruk helt utelukkes fra et omride. Utbygging av akvakultur inne-
barer bygging av faste installasjoner med en sikringssone rundt, noe som gjor
at annen bruk er utelukket. Det kan virke merkelig at sé lite areal er satt av
til formal som farled og friluftsomride, men dette er formal som inngar i det
generelle bruk og vern (se tabell 4), og behovet for & avgrense egne omrader
til dette er begrenset.

Miljeverndepartementet (og senere Kommunal- og moderniseringsdepar-
tementet) er i utgangspunkeet tydelig i retningslinjene for hvordan kystsone-
planer skal lages: Fordi akvakultur er ekskluderende i forhold til annen bruk,
skal man vere tilbakeholden med 4 inkludere denne typen aktivitet i fler-
bruksomréider, men heller sorge for at interesseavklaringer blir gjennomfert
i planprosessen, og at det blir avgrenset egne omrader spesielt for akvakultur
(Miljgverndepartementet 2012). Kommunens representanter i Flatanger'
hevder at det har vert en kamp & motstd kravene fra sentrale myndigheter
om 4 skille ut spesielle omrader for akvakultur og lage kystsoneplanen pa
detaljniva (jf. kapittel 9). Arsaken til at kommunen motsetter seg detaljplan-
legging, er at den ikke har datagrunnlag som er godt nok om hva som er pa
havbunnen, og hva som er de naturgitte faktorene en kan planlegge ut fra. I
tillegg er det usikkert hvordan driftsformene i akvakulturnzringa kommer til
4 veere i framtida, hva slags utforming oppdrettsanlegg vil komme til 4 ha, og
likeledes hvordan rammebetingelsene for nzringa kommer til vare. A skille
ut spesielle arealer for akvakultur er 4 planlegge ut fra forutsetninger som
kommunen ikke har grunnlag for 4 vite noe om. Derfor har Flatanger laget
planer for sine sjparealer med utgangspunkt i at kommunen vil holde dera
apen for akvakultur i det meste av sjparealene, og behandle sparsmalene om
tillatelser etter hvert som de kommer, og sa fir kommunen heller vare helt
tydelig pd hva som er omrader hvor en ikke gnsker akvakultur.

' Personlig kommunikasjon 19.05.2017.
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Den samme profilen finner vi igjen i planene fra Hergy (Heroy kommune
2014) og Hitra (Hitra kommune 2017), hvor henholdsvis 76 og 85 prosent
av sjparealene er flerbruksomrader hvor det er apnet for akvakultur (tabell
3). I begge kommunene foretrekker de & bruke kombinerte arealformail der
en varierer mellom & inkludere akvakultur eller ikke, fordi det gir den flek-
sibiliteten i kystsoneplanene som kommunene trenger. Det er vanskelig &
oremerke omrader til forskjellige formal nar kunnskapsgrunnlaget om for-
holdene i sjgen er for dérlig til at det er mulig 4 identifisere hva som er de best
egnede arealene til hvert formal (se kapittel 9)."

Selv om lovverk og veiledere, som omtalt over, oppfordrer til 4 ikke inklu-
dere akvakultur i flerbruksomrader, stotter de i neste gyeblikk kommunene
i at nettopp det & la akvakultur vare en del av kombinertarealene er en god-
kjent strategi. Plan- og bygningsloven § 3-1, tredje ledd, sier at en ikke skal
planlegge mer enn nedvendig, og veilederen til loven folger opp med at der
«akvakulturanlegg beslaglegger sma arealer innenfor et storre sjpomrade, og
ikke endrer omréadets karakter av & vare et flerbruksomride, vil det normalt
ikke vare behov for & legge ut akvakultur som eget underformal» (Milje-
verndepartementet 2012, s. 89). Fra lovens side er altsa kommunene fristilt
til 4 bruke eget skjgnn. Som planleggeren pa Hitra sa, er akvakultur ikke
bare oppdrettsmerder, men ogsd tang- og taredyrking.'® Det er vanskelig &
sette av sma omrader til det ene eller andre formélet nar kunnskapen om hva
som finnes pa sjgbunnen, ikke er tilstrekkelig til at det er mulig 4 avgjore
hva slags bruk som er forsvarlig pa det ene eller det andre stedet. For & fa
til en mer spesifikk planlegging ma kunnskapsgrunnlaget vare bedre. Inntil
kunnskapsgrunnlaget er pa plass, ma vi overlate til framtida & finne de rik-
tige omradene for forskjellige typer akvakultur. Det er bedre enn & gremerke
omrader i dag med bakgrunn i mangelfull kunnskap. «Ellers kan det bli s&
krevende planlegging at en ikke kommer i mal. Det er jo komplekst!» Bruk av
kombinertarealer med eller uten akvakultur som ett av de tillatte formélene,
gir dermed kommunene den fleksibiliteten de trenger nar datagrunnlaget er
for darlig til & planlegge i detalj.

5 Personlig kommunikasjon 29.05.2017 og 07.06.2017.
16 Personlig kommunikasjon 29.05.2017.
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Tabell 3. Arealer satt av til de kombinerte formdlene: bruk og vern (SOSI-kode 6001)
og «kombinerte formal» (SOSI-kode 6800), til sammen. Absolutte tall og som prosent
av det totale sjoarealet som omfattes av kommuneplanen, og som er gitt arealformal

Hergy kommune | Hitra kommune Flatanger kommune
Kombinerte formal km2 % km2 % km2 %
Fiske, Ferdsel, 27,69 6,98 94,91 13,73 | 283,80 42,18
Friluftsliv og
Natur (FFFN)
Fiske, Ferdsel, Fri- 303,10 | 76,43 | 590,55 85,46 | 386,34 57,42
luftsliv, Natur og
Akvakultur (FFFNA)
Totalt areal av 330,79 | 83,41 685,46 99,20 | 672,63 99159
kombinerte formal
Totalet sjoareal 396,95 | 100 691,02 100 672,89 100
med arealformal i
kommuneplanen

Hovedformalet til bruk for sjearealene, bruk og vern av sjo og vassdrag med
tilhorende strandsone (SOSI-kode 6001), kan brukes pd nermest alle sjpare-
aler forutsatt at arealet merkes med bokstaver som indikerer de forskjellige
typene av bruk og vern som skal vere tillatt. Det er nermest en kuriositet
at samtidig som hovedformalet, SOSI-kode 6001, kan brukes til & kombi-
nere flere underformail i de samme arealene, si eksisterer det ogsa et under-
formal med nesten samme navn, kombinerte formdl i sjo og vassdrag med eller
uten tilhorende strandsone med SOSI-kode 6800, som kan brukes pa akkurat
samme mite som hovedformailet. I Hitra kommune (2017) er SOSI-kode
6001 brukt om kombinerte arealer hvor akvakultur er inkludert, mens SOSI-
kode 6800 er brukt om de omradene hvor akvakultur er utelukket. I Hergy
kommune (2014) har de gjort motsatt. I Flatanger er kode 6800 brukt om
alle kombinertarealer, bare med bruk av forskjellige bokstavkoder, NFFF vs.
NFFFA, for 4 skille mellom arealer hvor det er apnet for akvakultur eller ikke
(Flatanger kommune 2016).
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Tabell 4. Arealer satt av til forskjellige arealformal i kommunene for arealformalene:
havn og bruk og vern, og underformal av sistnevnte. SOSI-koder i parentes

Heroy kommune | Hitra kommune Flatanger kommune

Arealformal km? % km? % km? %
Havn 0,80 0,20 0,09 0,01
Bruk og vern (6001) 27,75 7,03 596,32 | 86,30
- Farled (6200) "7 0,41 0,06
- Smébéthavn (6230) 0,15 0,04 1,04 0,15 0,14 0,02
- Fiske (6300) 64,19 16,19
- Akvakultur (6400) 0,16 0,04 1,72 0,25
- Naturomréde (6600) 1,54 0,23
- Friluftsomrade (6700) | 0,31 0,08 0,67 0,10
- Kombinerte formal 303,10 | 76,43 | 91,85 13,29 670,14 99,59

(6800) '
Totalt 396,45 | 100 691,02 | 100 672,89 100

Om kommunene velger den ene eller andre méten & utforme sine planer
pa, har ikke stor betydning for selve planene, men kommunikasjonsmessig
er det et minefelt fordi omrader hvor det er valgt den ene lgsningen, skal se
annerledes ut i plankartet enn hvis den andre lgsningen velges (Kommunal-
og moderniseringsdepartementet 2015). Vi skal ikke ga inn pd betydningen
av visuell kommunikasjon med kart her, men bare sla fast at nar et areal i et
kart eller en figur har en farge og/eller skravur som gjor at det skiller seg ut i
forhold til et annet areal, sa forstdr vi intuitivt at disse arealene har forskjellige
egenskaper, at de er forskjellige (se figur 8). Selv om det ikke ligger noe anske
fra myndighetene om 4 forvirre, men heller er et spersméil om manglende
stromlinjeforming av regelverket, sa skaper det tolkningsproblemer for byra-
krater og politikere s vel som for allmennheten nér to forskjellige kartsym-
boler betyr det samme. Det er unedvendig at ngyaktig det samme skal kunne
uttrykkes pa to forskjellige mater, og det hadde gjort det lettere a forstd hva
innholdet i en kystsoneplan virkelig betyr og 4 sammenligne forskjellige kyst-
soneplaner hvis kystsoneplanene hadde entydig symbolbruk.

17 Kombinerte formil i sjo og vassdrag med eller uten tilhorende strandsone.
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Bruk og vern av sjp og vassdrag (6001)

Kombinerte formal i sjg og vassdrag (6800)

Figur 8. Visuell utforming av de kombinerte arealformdlene for sjo og vassdrag med
tilhorende strandsone (Kommunal- og moderniseringsdepartementet 2015)

Innholdet i gamle planer viderefares i nye

Planene som er godkjent i lopet av de siste arene, har dype rotter i planer som
ble etablert sent pa 80-tallet og tidlig 90-tall. I organisasjonsteori bruker vi
betegnelsen stiavhengighet om hvordan organisasjonsmenstre er sementerte
og avhengige av fortida fordi det er lettere 4 folge oppgatte stier enn 4 trakke
nye (Pierson 2000). Vi kan se det samme i kystsoneplanene. Ettersom mange
av premissene for planene som ble laget for ti og tjue og helt opp i tretti ar
siden, ikke er sé forskjellige fra det som gjelder i dag, er det naturlig at mange
elementer fra gamle planer videreferes. Det ville ha vert mer oppsiktsvek-
kende hvis planene forandret seg mye fra revisjon til revisjon.

Det er ikke sikkert at den planen som finnes fra for, representerer den
optimale lgsningen, men den har fungert til i dag. Der det ikke er forhold
som endrer pa forutsetningene for planen, der er det ogsa mest okonomisk &
viderefore den som den er. Nok en gang er det verdt 4 kaste blikket pa plan-
og bygningsloven § 3-1 og formuleringene om at planene ikke skal vere
mer omfattende enn nedvendig. Det er mindre arbeid 4 kopiere eksisterende
kartobjekter inn i et nytt kart enn 4 lage dem pa nytt. Hvis det ikke frem-
kommer tungtveiende grunner for 4 endre pa et omrides avgrensning, da blir
det heller ikke gjort. Sandersen bergrer ogsa (kapittel 9) andre situasjoner
som gjor det mer hensiktsmessig & viderefore en plan enn 4 endre pa den.

Konfliktnivaet er lavt

Det er ikke tvil om at sjeareal er en begrenset ressurs som det er konkurranse
om (Hersoug og Johnsen 2012), men ingen av informantene til denne artik-
kelen peker pa tunge konflikter i sammenheng med utarbeidelsen av selve
kystsoneplanene. Dette kan ha flere arsaker. En er at det er stor grad av enig-
het i kystkommunene om at oppdrettsnaringa er sentral for nzringsutvikling
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og sysselsetting (se kapittel 11). Dette reduserer opposisjonen mot & legge
til rette for fiskeoppdrett. Konflikten mellom de to viktige kystnzringene
fiske og fiskeoppdrett er dempet, fordi antallet oppdrettslokaliteter er redu-
sert samtidig som antallet lokale fiskefartoy ogsa har gitt ned (se kapittel 9).
Andre édrsaker er knyttet til utevelsen av planarbeidet i kommunene. Gode
prosesser der alle interessegrupper foler at de er ivaretatt, hindrer framtidige
konflikter, og innholdsmessig kontinuitet fra en plan til neste reviderte plan
reduserer konfliktpotensialet i hver planrevisjon. Nar mengden nye uavklarte
saker som det gar an 4 vare uenige om, holdes pa et lavt niva, vil ogsa antal-
let konflikter vare lite. Det kan ogsa hende at et kulturtrekk har betydning,
nemlig det at det ikke er tradisjon for konflikt, men tradisjon for 4 komme til
enighet. En god arealplan er en plan alle er litt misforngyde med, men ikke
mer misforngyde enn at den kan godtas.

Offentlige organer kan paklage et planvedtak dersom det berorer dets
myndighetsomrade. Dette kalles & fremme innsigelse og er en slags vetorett
som offentlige organer har. For eksempel kan seksjon for kulturminner i Tron-
delag fylkeskommune fremme innsigelse hvis et forslag til en kystsoneplan
ikke tar tilstrekkelig hensyn til et skipsfunn. Kommunen har nok en folelse
av avmake i forhold til de organene som har innsigelsesmyndighet. Det er
for eksempel lite diskusjon rundt naturvern og landskapsvern i sasmmenheng
med kystsoneplanene, selv om vern innebarer at akvakultur stenges ute.
Eventuelle konflikter om vern er unnagjort i prosessen fram til vernevedtak
og er derfor ikke et tema i senere planprosesser. Nér et vedtak om vern er
fattet, da har kommunen allerede mistet myndighet, og kommunene bruker
ikke planprosessene til & utfordre vernemyndighetene.

Det er nermest normen at det er kommunal motstand mot vern innenfor
sine arealer. Dette er ikke forst og fremst fordi kommunene har et gnske om
i bygge ned naturen eller pa annen mate redusere naturkvaliteten, men fordi
det reduserer kommunens selvraderett. | omrader hvor det er fattet vedtak om
vern, eller det pd andre miter er lagt begrensninger fra statlig hold pa hvordan
sjoarealene kan brukes, der har kommunen allerede mistet sin innflytelse. Det
blir ikke tatt omkamper om dette nir nye kystsoneplaner skal lages.

Friluftsliv som aktivitet som uteves av hytteeiere og lokalbefolkning, er
bra ivaretatt i den strandnare sonen. Dette gjelder bade tilrettelegging for
smabater og friluftsomrader. Arealer blir satt av til slik bruk gjennom statlige
retningslinjer og statlig sikring av friluftsomrader og gjennom kommunale
planvedtak. Det er tydelig at kommunene velger 4 skine omrader med tett
bebyggelse for akvakultur. Kommuneplanen for Hergy (se figur 9) er et godt
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eksempel (Hergy kommune 2014). Tettstedet Fosnavag ligger ved Holme-
fjorden, og fjorden er ogsi ellers omkranset av bebyggelse. Derfor er denne
forden skanet for akvakultur. I de mindre belastede omridene vest for Sere
Vaulen er det derimot apnet for akvakultur.

Holmefjorden

Figur 9. Utsnitt fra kommuneplanen i Heroy (Heroy kommune 2014).

Sjoomrider som har fitt tilordnet arealformail frilufisomride eller naturomride, har fitt
det i egenskap av d grense til omrider pd land som har spesielle egenskaper, for eksempel
attraksjoner eller verneverdier, et forhold som ogsi er pipekt av Aalen et al. (2015)

Oppsummering av fellestrekk

For & oppsummere fellestrekkene mellom kommunene er det 1) et klart skille
mellom arealformal pa sjeen og pé land. 2) Kommunene legger videre stor
vekt pa 4 tilrettelegge for akvakulturneringa, men 3) fordi de fleste kommu-
nene ikke har godt nok datagrunnlag om sjgomradene til 4 identifisere de
best egnede lokalitetene for akvakultur, lar de heller akvakultur innga som
ett av flere arealformal i kombinerte arealformél. Kommunene lar dermed
ogsa muligheten std dpen for at det kan sgkes om tillatelse til 4 drive med
akvakultur i det meste av arealene. 4) Store deler av innholdet i gamle kyst-
soneplaner videreferes nir det lages nye planer, 5) og sist, men ikke minst er
konfliktniviet om kystsoneplanene lavt, og vern av natur og landskap er lite
kontroversielt.
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Hva sier kystsoneplanene ikke noe om?

I arbeidet med alle planer mé en gjore en vurdering av hva som skal veere med
i planen, og hva som ikke behgver & veere med. Noen tema som er viktige for
kysten, og som en ville forvente at inngar i en kommuneplan, er likevel ofte
ikke tatt med.

Reiselivsneringa er en viktig naring pa kysten og en viktig akter i kyst-
sonen. Fisketurisme alene har blitt en milliardnaring (Borch et al. 2011,
Hersoug og Johnsen 2012). En forvaltning av kysten og sjgomridene som
ikke reduserer kvaliteten landskapsmessig eller ekologisk, har derfor stor
betydning for reiselivsneringa. Likevel er reiselivsnaringa sa godt som usyn-
lig i kystsoneplanene i dag. Reiselivsnaringa er forventet & gi uttalelser til
planlegginga gjennom kontakter mot de lokale naringsforeningene, men
naringa kommer sjelden med direkte innspill. Reiselivsbedriftene er viktige
brukere av natur og friluftsomrider, og hensynet til reiselivsneringa oppfat-
tes av kommunene som en del av det 4 ta hensyn til rekreasjon og friluftsliv
generelt.

Allmenn bruk av naturen pi kysten til friluftsliv, fiske, padling, seiling
og annen rekreasjon, for fastboende og hyttefolk og andre tilreisende, har
til nd vert lite synlig i kommuneplaner generelt og i kystsoneplanene si &
si ikkeeksisterende. Kartlegging av friluftsomrader pagar (Miljedirektoratet
2013) og kan gi friluftsinteressene en tyngde i planprosesser som de ikke
har i dag. En svakhet ved denne kartlegginga er at den ikke viser virkelig
bruk. Automatisk identifikasjonssystem for skip (AIS) gjor det nd mulig 4 fa
oversikt over hvor sterre lystfartgyer ferdes pa kysten, men noen tilsvarende
trafikkeellinger for vannscootere, mindre biter og kajakkpadlere og andre
utevere av enkelt friluftsliv finnes ikke.

Farleder er kommunikasjonsnettet pi sjgen. Dette er arealene hvor
béttrafikken er konsentrert, og hvor Kystverket legger ned sterst innsats i
merking for 4 gjore ferdselen sa trygg som mulig. Felles for kommunene i
denne undersokelsen er at farled ikke er satt av som et eget formal i kystsone-
planene, selv om nettopp farled er en av de fa helt spesifikke underformalene
av bruk og vern som er nevnt i plan- og bygningsloven.'® At farledene ikke er
tatt med som areal, betyr ikke at det ikke er tatt hensyn til dem, men heller
at farleder er et underliggende tema med sterk hjemmel (havne- og farvann-
sloven 2009), som det uansett vil bli tatt hensyn til i konkrete saker. I stedet
for at arealer til farleder er merket av spesielt, er farled ett av flere formal som

'8 I Flatanger er noen omrider satt av til farled, mens det i virkeligheten er havneomrader.
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et areal kan brukes til. Ferdsel setter ikke spor, og sa lenge trafikken ikke er
for stor, sa er dette et formdl som egner seg til flerbruk. Farleder lagt inn i
kystsoneplanen, vil bli veldig dominerende i plankartet, og det vil gi mindre
rom for diskusjon med hindhevende myndighet pa feltet sjovegs kommuni-
kasjon om hvilke typer aktiviteter som kan uteves her. En ulempe med 4 ikke
legge det inn er at helt spesifikke interesser som er knyttet til arealene, ikke
blir gjort synlige.

De viktigste forholdene som ikke er representert i kystsoneplanene, er
altsd 1) reiselivsnaringas arealinteresser og 2) arealer som er viktige for ute-
vere av fritidsfiske, friluftsliv og andre rekreasjonsaktiviteter. 3) I tillegg er
arealer til farleder konsekvent utelatt. Kommunene kan utelate forhold fra
kystsoneplanene som opplagt herer hjemme der, men som de vurderer at
er ungdvendig 4 ha med fordi det dreier seg om avklarte forhold med klar
hjemmel.

Forskjeller mellom kommunene

Forskijellige méater a representere kombinerte arealer pa

Forskrifter og veiledere om hvordan kartlegging etter pbl. skal skje, apner
for at flerbruksarealer for forskjellige formal kan vises pa kartet og registreres
i kartdataene pa forskjellige mater. Dette gjor at to omrader hvor neyaktig
samme bruk er tillatt, kan se forskjellig ut i kartet, og at opplysningene i
kartdatabasen er forskjellig.

Tidligere i kapitlet beskrev vi hvordan Heroy, Hitra og Flatanger har valgt
tre forskjellige losninger for hvordan de koder sine arealer med kombinerte
arealformal i kartdataene — alle lgsningene er innenfor rammene av regelver-
ket. Dermed far arealer som har like arealformal i de tre kommunene ogsé
forskjellig utseende i de ferdige plankartene.

For den enkelte kommune er ikke dette et problem, men det skaper
unedvendig forvirring for utenforstiende som forsgker a forstd planene.
Plankart er i utgangspunktet vanskelige & forstd, og nar regelverket i tillegg
er slik at kartene i datakoding og symbolbruk ikke er entydige, da skaper vi
unedvendige tilleggsterskler som gjor det vanskeligere 4 lese planer og forsta
planer, og sammenligne planer over kommunegrensene.
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To forskjellige praksiser i hvordan det planlegges for
akvakultur

Vi kan skille mellom to forskjellige hovedpraksiser i hvordan kommunene
velger ut arealer hvor akvakultur kan lokaliseres. Den ene metoden gar ut pa
d velge de omradene hvor det skal vare anledning til 4 drive med akvakultur
og skille disse ut i planen som omrader spesielt for akvakultur. Den andre og
nazrmest omvendte metoden gar ut pa 4 skille ut de arealene hvor akvakultur
ikke skal forekomme, og deretter dpne for akvakultur i alle de andre omra-
dene. I planleggingsteori betegnes disse hovedpraksisene som henholdsvis
synoptisk planlegging og inkrementell planlegging (Lindblom 1973).

Det forste alternativet, 4 planlegge for eksklusive akvakulturomrader, kre-
ver at kommunen gjor en analyse av hvilke omrader som egner seg for akva-
kultur. Deretter mé kommunen i planprosessen avklare om det er konflikter
med andre interesser om disse omridene for de kan legges inn i kystsonepla-
nen. I kystsoneplanene som vi har undersokt, er denne praksisen mest tydelig
i Ser-Troms, hvor bade eksisterende og framtidige akvakulturlokaliteter er
skilt ut som egne omrader som er synlige i kartet (se omrider merket med
Ai figur 5). Her er konfliktavklaringene gjennomfert, og arealer hvor det er
dpnet for a spke om tillatelse for akvakultur, er valgt ut og merket av spesielt
i kartet (Harstad kommune 2015).

Arealer hvor det eksisterer tillatelser, er vanligvis synlige som sma fri-
merkelignende rektangulere omrider i plankartet (se figur 9), og dette er
bakgrunnen for at praksisen med 4 lage planer hvor det er gremerket sma
omrader for akvakultur, negativt blir betegnet som frimerkeplanlegging
(Stokke 2017). Akvakulturneringa har sa langt vert lite villig til & flagge
hvilke omrider nazringa ensker at skal settes av til sin virksomhet: Arsaken er
at det vil sette oppdrettsselskapene i en tvangssituasjon der de mé konkurrere
om tillatelser innenfor begrensede arealer nir en kystsoneplan er vedtatt, og
fordi et «omvendt planprinsipp» (Serdahl et al. 2017, s. 33) er mer fordelak-
tig for neringa.

Det som blir betegnet som dez omvendte planprinsippet, innebeerer at kom-
munene i stedet for & planlegge hvor de gnsker at akvakultur skal lokaliseres,
heller er ngye med 4 velge ut hvor kommunen bestemt ikke gnsker at det skal
etableres akvakultur, eller vernehensyn tilsier at det ikke skal vare akvakul-
turaktivitet i omradet. Nar omrédene hvor akvakultur ikke skal forekomme,
er skilt ut og avgrenset spesielt, da dpner kommunen deretter for at det er
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Figur 10. Frimerkearealer i
Hitra kommune. Arealer som
det er gitt konsesjoner for, er
markert som lilla frimerke-
lignende rektangler. I dette
tilfellet er det ikke snakk om
planlegging av nye oppdrett-
slokaliteter, men d vise hva
som er gieldende arealbruk
(Hitra kommune 2017)

mulig & seke om akvakulturtillatelser i alle de andre arealene. Resultatet, nar
en kommune folger dette omvendte prinsippet, ser ut til & vere at ca. en
femtedel av arealene blir skanet for etablering av akvakultur. Det apnes da for
oppdrett, skjell- og algedyrking i de resterende fire femtedelene av sjparealene
i de kommunene vi har undersekt.

Om hvilket prinsipp som skal anvendes, er det ulike meninger. Miljgmyn-
dighetene onsker at kommunene skal ta klart stilling til hva som er gnsket
utvikling i kystsonen, og gjennomfere en helhetlig analyse og konfliktavklarin-
ger som munner ut i en ferdig plan «en gang for alle». For akvakulturnaringa
derimot gir omvendt planlegging fleksibilitet slik at det er mulig & soke om
tillatelser pa de stedene som en etter hvert finner ut at er mest gunstige for
etablering av akvakultur. Hva som er gunstig, har bade 4 gjore med hva som
er gunstige lokaliteter fra naturens side, og hva som til enhver tid er ramme-
betingelsene for akvakulturnaringa. For kommunene er det, si lenge det ikke
eksisterer tilstrekkelig kunnskap og data om sjgomradene til at en er i stand til
4 skille ut de lokalitetene som egner seg best for akvakultur, mest realistisk &
planlegge etter det omvendte prinsippet. Ulempen er at en storre del av beslut-
ningsprosessen om hvor akvakultur skal lokaliseres, flyttes ut av kommunen.

I kommunene Heroy, Hitra og Flatanger er det tydelig tre forskjellige prak-
siser, men alle er varianter av det omvendte prinsippet. Flatanger setter ikke av
arealer spesielt for akvakulturnzringa, men er konsekvent i 4 anvende kom-
binerte arealformal hvor enten akvakultur inngir som ett av formalene som
er tillatt, eller ikke. Flatanger viser heller ikke eksisterende akvakulturanlegg
i plankartene. Hitra og Heroy har eksisterende akvakulturkonsesjoner med
i kystsoneplanen, men framtidige potensielle lokaliteter er ikke identifisert
utenom ved at akvakultur er inkludert som en av flere anvendelser i flerbruks-
omrader. P4 Hitra er arealene hvor det allerede eksisterer akvakulturtillatelser,
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lagt inn i kartet, men pd samme mate som i Flatanger er det ikke tatt stilling
til hvor nye tillatelser skal lokaliseres. Omrader hvor det potensielt kan bli
etablert akvakultur, inngér i arealer med kombinerte formal. I Hergy er omra-
der som i tidligere planprosesser ble vurdert som velegnet, fortsatt satt av til
akvakultur i den gjeldende planen, selv om lokalitetene ut fra dagens driftsfor-
mer ikke er like aktuelle. Bare en av akvakulturlokalitetene som inngikk i den
foregiende kommuneplanen (Hergy kommune 2004), er i bruk til oppdrett i
dag. Det omvendte prinsippet er ogsa anvendt i Alta (Serdahl et al. 2017) og i
Kystplan Helgeland (Robertsen og Andreassen 2014), men fordi det er apnet
for akvakultur i 83 prosent av arealet, har Fylkesmannen i Nordland levert
innsigelse pa omfanget i sistnevnte (Fylkesmannen i Nordland 2016).

Kommuneplanens arealdel skal vise bade arealbruk i dag og framtidig
arealbruk. Ettersom det meste av de forskjellige typene arealbruk som eksis-
terer pa sjoen, er usynlige, selv om de kan sette spor gkologisk gjennom
forurensning og endringer av forholdene pa sjgbunnen, er det ikke unaturlig
at det som faktisk eksisterer av synlige inngrep, blir vist i plankartet. Ettersom
plankart er juridiske dokumenter, er det mulig 4 argumentere for at si lenge
kartet er i henhold til regelverkets minimumsstandarder, er kartet bra nok.
Men fordi plankartet er utgitt av et offentlig organ, stir ogsd argumentet om
at kartet ma tilfredsstille vanlige kart-etiske regler sterke.

Et viktig etisk premiss er at kart skal fremme informasjon, ikke skjule
informasjon (Red 2009). Derfor kan en argumentere for at elementer i
landskapet som er like synlige i virkeligheten, ogsd er like synlige i kartet.
Nar omrader hvor hyttebebyggelse dominerer, blir synliggjort som fritidsbe-
byggelse i plankartet, og omrader med industri pa land er representert som
arealer for rastoffutvinning eller naringsbebyggelse, da ber vi kunne forvente
at ogsa oppdrettsanlegg som er det mest igynefallende, vanlige fysiske inngre-
pet i sjoarealene, ogsa er synlig i plankartet. I en kommuneplan i malestokk
1: 50 000 vil et akvakulturanlegg pa 400 x 200 m dekke et areal pa 8 x 4 mm,
og dette er et godt synlig objeke i et kart (se figur 5 og 10).

Siden et etablert akvakulturanlegg utelukker annen bruk av et sjgareal,
er det unaturlig at et omride for akvakultur kan beholde arealformalet for
flerbruk. Med bakgrunn i at akvakultur og da spesielt fiskeoppdrett er den
viktigste drsaken til at avklaring av arealbruk pa sjeen er viktig, kan det ogsa
synes unaturlig at slik avklaring ikke blir gjennomfert nir kommunene gjen-
nomferer en prosess hvor framtidig bruk av sjgarealene skal avklares.

Men som nevnt tidligere, er det opp til kommunens eget skjgnn om den
vil prioritere tydelighet eller fleksibilitet i planene. I tillegg kommer elemen-
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tet at kommunene, ifelge plan- og bygningsloven paragraf 3-1, ikke skal
planlegge mer enn nedvendig. Kommunen kan etter at et akvakulturareal
er gatt ut av bruk gjere det om til flerbruksformail. Fordi det ikke strider
mot lover og regler, er det likevel enklere & beholde bruken av kombinerte
arealformal, inkludert formaélet akvakultur, permanent, i stedet for 4 kjore
planprosessen to ganger.

Inkludering av fiskeridata i kommuneplanene

Det er forskjeller mellom kommunene i hvordan de tar hensyn til fiskeridata.
I Hitra og Heroy tar de data fra fiskeridirektoratet om gyteomrider og fiske-
omréider inn i planene, nzrmest uten 4 gjore endringer. De ser det slik at fisk
og fiskerier er et viktig tema i kystsoneplanlegging, og kommunene har ikke
kompetanse til 4 bestride innholdet i eksisterende registreringer. Kommu-
nene har heller ikke fatt innspill som tyder pa at det er uenighet om innhol-
det i disse registreringene.

I Flatanger er synet at fiskeridataene inneholder bade registreringer som
er riktige og uriktige. Flatanger velger da & ikke ta fiskeridataene inn i sin
kystsoneplan fordi fiskeriinteressene, bide det som gjelder fiskeriene, og det
som er viktige gyte- og leveomrader, er momenter som likevel blir ivaretatt
av fiskeriforvaltningen i sammenheng med eventuelle konsesjonssgknader.
Nok en gang er paragraf 3-1 et argument for at ogsd dette er riktig mate &
gjennomfere kystsoneplanlegginga pa.

Oppsummering av forskjeller

Oppsummert sd er den visuelt mest slaende forskjellen mellom kommune-
nes kystsoneplaner ikke egentlig knyttet til kommunenes planlegging, men
til regelverket for hvordan kystsoneplaner skal utformes. Flerbruksarealer pa
sjoen kan vare representert pa forskjellige méter bade i den digitale kodingen
av data og i plankartet, og kommunene velger ogsd forskjellige lasninger.
Derfor kan det vare unedvendig vanskelig 4 tolke kystsoneplaner og sam-
menligne planer over kommunegrensene.

Den mest substansielle forskjellen mellom kommunene har bakgrunn i
motsatte mater 4 planlegge pa. Den forste miten gir ut pa a gjennomfere en
analyse av naturforhold, bruk og interesser i et omrade, for deretter 4 utforme
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planen slik at den optimaliserer nytten for alle, og viser hvor forskjellige akti-
viteter skal lokaliseres. Niar det planlegges pa denne maten, sé blir konflikter
avklart i planleggingsprosessen. Alle involverte kan, nir planen er vedtatt,
vite hvordan det framtidige landskapet skal bli, og har forutsigbare arealmes-
sige rammer 4 forholde seg til. Den andre maten, ogsa kalt det omvendte
planprinsippet, gar ut pa & begrense detaljrikdommen i kystsoneplanene og
heller holde muligheten apen for forskjellig typer bruk av arealene. Da tar en
diskusjonen om hver konkrete sak etter hvert som de fremmes i stedet for &
gjennomfere konfliktavklaringene i planprosessen.

Med sistnevnte metode bestemmer man i hvilke omrader det skal tas
spesielle hensyn, og skiller ut disse som egne soner, og lar dera sti apen for at
alle typer aktiviteter kan uteves i de resterende arealene. For akvakulturnz-
ringa er dette fordelaktig fordi naringsakterene ikke behover 4 flagge hvilke
arealer de er interessert i 4 ta i bruk i framtida, men de kan likevel prospektere
for gode lokaliteter. For andre aktorer i de samme omradene skaper denne
praksisen selvsagt tilsvarende usikkerhet om hvor akvakulturanlegg kommer
til & veere lokalisert i framtida. Vi antar at dette reduserer viljen til 4 investere
i anlegg og aktiviteter som ikke er knyttet til akvakulturneringa, og dermed
legger en demper pa annen nzringsaktivitet.

De viktigste argumentene blant kommunene for 4 planlegge etter det
omvendte planprinsippet er at de ikke har tilstrekkelig kunnskap og data om
sjpomradene til at det lar seg gjore 4 identifisere hvilke omrader som egner
seg best til forskjellig bruk. Deretter gjor det arbeidet med 4 lage planen
enklere, og det holder dora dpen for neringsutvikling i sjearealene.

Til slutt er det forskjeller i hvordan omrader settes av til fiske fra kom-
mune til kommune, men vi har ikke grunnlag for 4 si om dette har bakgrunn
i forskjellige holdninger til hvordan fiske som naring skal behandles, eller om
det har grunnlag i forskjellig kvalitet pd data om gyte- og fiskeomréider i de
forskjellige kommunene.

Hva betyr dette?

Innledningsvis spurte vi hvilke interesser og hensyn det er som vinner fram
i planprosessene, og hvilke arealmessige konsekvenser det far. Nar vi snakker
om kysten og sjoarealene, sa handler diskusjonene mye om akvakulturnz-
ringa, fordi denne nzringa pa kort tid har ekspandert til 4 bli en av landets
viktigste. Den krever eksklusiv tilgang til sjgarealer i omrader hvor flerbruk
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har vert normen fra gammelt av. Derfor er ogsa akvakulturnaringa hoved-
drivkraften bak behovet for kystsoneplanlegging. I forlengelsen av sparsmalet
om hvem som vinner fram, og hvilke konsekvenser det har, er det mange
problemstillinger om forholdet mellom lokalsamfunn, landskap, milje og
naringsliv som vi i denne artikkelen ikke har berort: Hvilke miljohensyn skal
kommunene ta nar de planlegger bruken av kystsonen? Hvilket spillerom
skal det tradisjonelle kystfisket ha? Hvor skal akvakulturnzringa lokaliseres,
og hvor skal turistnaringa eller lokalbefolkningens interesser ha fersteprio-
ritet?

Vi har konsentrert oss om hva kystsoneplaner konkret inneholder og
forsokt 4 belyse fellestrekk og forskjeller mellom dem fra kommune til
kommune. Dette inkluderer hvordan kystsoneplanene presenteres, hvordan
forskjellige formal og hensyn avgrenses arealmessig i forhold til hverandre,
og om det er like og gjenkjennelige menstre fra kommune til kommune. Vi
har svart pa spersmilene med en hovedsakelig deskriptiv gjennomgang av
hva som er planleggingspraksis i noen kystkommuner, men med et oye pa
kystsoneplanene i et storre omrade, slik at vi mener at det vi skriver, er gyldig
i hvert fall for omrédene fra Stad til Vest-Finnmark.

Hvis vi skal kire en vinner i planprosessene, sa er det akvakulturnzringa,
men ogsa det vi kan kalle natur- og kulturmiljeinteresser er en betinget vin-
ner. Akvakultur er en vinner fordi kommunene har stor vilje til 4 la naringa
vokse. Gjennom bruken av kombinerte arealformil avsetter kommunene
tilstrekkelige omréder for en framtidig vekst i neringa. Natur- og kultur-
miljo er en vinner fordi mange omrader som er av interesse, allerede er vernet
gjennom sazrlovgivning, og kommunene har ikke har make til 4 overprove
statlige myndigheter med innsigelsesrett. Vi sier «betinget vinner» fordi det
i sjparealene er snakk om ganske sma omrader, og vi ser at registreringer av
natur- og miljeverdier som ikke er stottet i en hjemmel om vern, har vanske-
lig for 4 na fram i de kommunale planprosessene. Det tradisjonelle kystfisket
avgir arealer til akvakulturnaringa, men det utgjor en svart liten andel av
sjoarealene, sa rent arealmessig er endringene ikke store.

Taperne i planprosessene ser ut til & vare reiselivsneringa og utevelse av
friluftsliv, som det bare tas marginalt hensyn til. For reiselivsnaringas del
er nok en viktig arsak at neringa i liten grad er med i planprosessene, og
naringa har heller ikke noen dokumentasjon av sine arealmessige interesser.
Den som ikke kommer med innspill, blir ikke hort.

Nar friluftsliv kommer darlig ut, er en del av drsaken at friluftsaktivitet
pa sjoen ikke blir registrert noe sted. Derfor har heller ikke friluftsfolket data
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d sla i bordet med nér beslutningene om hvilke formal som skal ha prioritet,
fattes. En skal selvsagt vere klar over at bruken av kombinerte arealformal
ikke utestenger friluftsliv og andre rekreasjonsaktiviteter, men det gir ingen
sikring mot a bli utestengt i framtida.

Oppsummering

Det er fire forhold som vi vil gjenta til slutt, og som ogsa dpner for videre
diskusjoner. Det ene dreier seg om forholdet mellom akvakulturnringa og
andre neringer og interesser, det andre handler om at noen interesser faller
utenfor i planprosessene, mens de to siste gjelder spesifikasjonene for hvor-
dan planer skal utformes og kvaliteten pa grunnlagsdata for kystsoneplanleg-
ginga.

Plan- og bygningsloven har et tvisyn pa hvordan planer skal utformes ved
pa den ene side & legge opp til at det i planprosessen skal gjennomferes kon-
fliktavklaring og bestemmes hvilke arealer som skal settes av til akvakultur.
P4 den andre siden anspores kommunene til 4 begrense omfanget av planene
til det som er strengt nedvendig. Kommunene griper muligheten loven gir
dem til & redusere kompleksiteten i planene ved utstrakt bruk av kombinerte
arealformil der akvakultur er ett av underformalene. Akvakulturneringa
blir vurdert som den viktigste vekstnaringa pa kysten. Praksisen med bruk
av kombinerte arealformil gir neringa mulighet til 4 seke om tillatelser for
akvakultur i det meste av de kystnare arealene og ekspandere videre. Videre
gir det kommunene stor fleksibilitet og apner for inkrementelle lgsninger.
En ulempe er at det kan hemme investering i andre typer virksomheter hvor
natur og u-industrialiserte omgivelser er viktig. Nar planprosessen ikke loser
arealkonfliktene, og ikke viser hvordan det framtidige landskapet blir, kan
heller ikke en potensiell investor vite om det kommer til & bli utbygd opp-
drettsanlegg i narheten. Dette kan ta bort investeringslysten. Etablering av
akvakultur ner boligbebyggelse kan ogsd edelegge for bolyst, og anlegg ner
fritidsboliger kan gjore disse mindre attraktive. Dette har ikke vart et tema
i undersokelsene vi har gjennomfert. Vi vet derfor ikke hvor stor betydning
det har, men vi tror det kan vere verdt 4 undersoke om akvakultur fortrenger
annen virksomhet.

Et annet forhold som vi vil trekke fram spesielt, er at noen interesser ikke
er representert i kystsoneplanene. Reiselivsnaringa er helt usynlig. Friluftsliv
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og rekreasjon er representert ved at noen spesielle strandomrader er satt av til
slike aktiviteter, men omfanget av slik aktivitet generelt i kystsonen finnes det
ikke registreringer av. Derfor er det ogsa vanskelig & skille ut hvilke som er
de viktige omradene for rekreasjon. Det eksisterer ordninger for 4 kartlegge
friluftsomrader av varierende betydning, men disse er forelopig i liten grad
basert pé registreringer av virkelig utovelse av friluftsliv.

Det er en utfordring for samarbeid og sammenligning mellom kommu-
nene at retningslinjene for hvordan planer skal utformes, er upresise. Fler-
bruksomrader er den mest vanlige bruken av arealene pa sjoen, og det er flere
mater 4 representere slike arealer pd visuelt i et plankart. Dette kan gjore det
vanskelig 4 forsta kartet og skaper unedvendig forvirring. I tillegg, ved at den
samme typen bruk kan vere representert pa forskjellig mate i kartdata, blir
det unedvendig vanskelig 4 sammenligne kommuner med hverandre.

Kvaliteten pa kystsoneplaner er betinget av mange ting, men ett forhold
som vi ser er viktig, er kvaliteten pa data og informasjon som kommunene har
tilgjengelig nar de skal lage kystsoneplaner. Hvis kommunene har gode data
om de forskjellige interessene som er knyttet til arealene, inkludert interesser
som i dag ikke er representert, har de ogsi muligheten til 4 gjennomfere
konfliktavklaring mellom dem i kommende planprosesser. Hvis kommunene
likeledes har detaljerte data om naturforholdene pa sjoen, i vannmassene og
pa sjgbunnen, da har de ogsd grunnlag for 4 avgjere hvor det er natur- og
leveomrader som andre aktiviteter ber vike for, og hvor det er omrader som
egner seg spesielt godt for akvakultur fordi det der er riktig havdybde, rik-
tige stromforhold osv. Slike marine grunndata finnes det bare for noen fa
omrader pa kysten i dag, inkludert i Ser- og Midt-Troms og i Heroy og
flere av nabokommunene pid Sunnmere. Med bakgrunn i detaljerte marine
grunnkart har kommunene i Troms gjennomfert kystsoneplanlegging hvor
de har gatt bort fra den inkrementelle flerbruksplanlegginga og heller skilt ut
spesielle arealer hvor akvakulturnaringa skal fa vokse. P4 Sunnmere er de i
gang med a revidere kystsoneplanene med bakgrunn i nylig etablerte marine
grunnkart. Det skal bli spennende 4 se om ogsd kommunene her da ser seg
i stand til 4 bevege seg bort fra inkrementelle losninger og planlegge mer
detaljert. P4 det meste av kysten gjor mangelfull kunnskap og usikre data
det i dag, om ikke umulig, sa i alle fall vanskelig og kostbart & gjennomfere
detaljert kystsoneplanlegging.
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