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Sammendrag

Kapitlet tar for seg spersmalet om hvordan den kommu-
nale autonomien i kystsonen har utviklet seg siden plan-
og bygningsloven ble endret i 1989. | denne perioden har
kommunene generelt fatt et stadig sterkere formelt grep om
arealplanleggingen, men evnen, seerlig i de mindre kystkom-
munene, der kompetanse og ressurser ofte er utilstrekke-
lige, har ikke holdt tritt med de formelle mulighetene. Disse
mindre kommunene er ogsa de mest oppdrettsvennlige, noe
som ofte setter dem i klemma mellom en stadig sterkere
0g mer offensiv oppdrettsnaering og krav fra ulike statlige
sektoretater som skal ivareta nasjonale hensyn. Kommune-
nes formelle autonomi i kystsonen har altsé okt, men med
begrensede lokale ressurser og kompetanse i en situasjon
med store og raske institusjonelle og teknologiske endringer,
settes det kommunale selvstyret i kystsonen pa en hard
prove.
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Innledning

Norges 275 kystkommuner fikk i 1989 et planverktoy som muliggjorde det
vi kan kalle en kommunal kystpolitikk. Da ble det gjort endringer i plan- og
bygningsloven som apnet for kommunal kystsoneplanlegging. Dette forte
til at mange kommuner fikk styringsambisjoner ogsa i kystsonen (Sandersen
1996). Hvordan har den kommunale kystsoneplanleggingen utviklet seg, og
i hvilken grad kan kommunene i dag faktisk styre og forvalte utviklingen i
sin egen kystsone? Hvilke krefter og tendenser er det som reduserer kom-
munenes autonomi? Serlig den raske veksten i oppdrettsnaringen gjor dette
sporsmalet aktuelt. Den lokale bygdeneringen som vokste fram pa 1970-tal-
let, har vokst til en stor og ressurssterk eksportnzring, med 7850 ansatte, en
produksjon i 2016 pa 1,2 mill. tonn laks med en forstehiandsverdi pa nesten
64 milliarder kroner (FD 2018)', og gir i tillegg grunnlag for en rekke andre
avledede aktiviteter (Andreassen og Robertsen 2014).

Tradisjonelt har de dominerende aktivitetene i kystsonen vert fiske og
ferdsel, og arealbruken var vanligvis kortvarig, og uformelle lokale rettighets-
systemer var de fleste steder tilstrekkelige til & forvalte bruken. Kystsonen
og de tilhorende ressursene har av lokalbefolkningen gjerne vart oppfattet
som «deres»,” og den kommunale planleggingsretten bidro til 4 styrke denne
lokale, kollektive eierskapsfolelsen. Selv om rettighetsgrunnlaget bare er all-
menn bruksrett og ikke noe slags formell autonomi, gjor slike folelser seg
ofte gjeldende nir fremmede tar seg til rette i «deres» kystsone. Dette kan vi
se i debattene om lokale ringvirkninger og eierskap i havbruksnaringen, der
flere kommuner har blitt avventende eller negative til mer lakseoppdrett etter
hvert som eierne i neringen har blitt sterre og ferre, og med mindre lokal
tilhorighet (Sandersen og Kvalvik 2015).

Da den nye naringen vokste fram pa 1980-tallet, ble den i all hovedsak
tatt godt imot langs kysten, og de fleste kommuner startet med a tilrettelegge
for oppdrett som de forste elementene i en gryende lokal kystpolitikk (San-
dersen 1996, Stokke et al. 2007). Etter hvert som fiskerineringen de fleste
steder har fatt redusert betydning, har havbruksnaringen blitt relativt sett
viktigere som en stor og viktig inntekts- og sysselsettingsmulighet pa kysten,
men ogsd som en utfordring gjennom tiltakende miljeproblemer, interesse-
konflikter og skende motstand mot naringen.

' 12016 ble det omsatt 1 708 912 tonn for, og det ble satt ut ca. 313 millioner laks (SSB 2017).

2 Myndighetenes oppfatning er at det per i dag ikke eksisterer lokale rettigheter i fjorder og kystnzre omrider.
Det er godt belagt at slike rettigheter fantes mange steder langs kysten i hvert fall fram til slutten av 1800-tallet.
Men fiskere er ogsa i nyere tid tilkjent erstatning for tapte fiskefelt, og rester av slike lokale, kollektive rettighets-
systemer finnes trolig fortsatt (Strom Bull 2005).
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De stadig storre og mer ressurssterke oppdrettsselskapene er formidable
motparter for sma kystkommuner med store ressurs- og kompetanseutfor-
dringer. I tillegg til tillatelse fra fylkeskommunen til & drive oppdrett kreves
ogsa en lokalitet (dvs. omrade avsatt til akvakultur — omtales i det folgende
som A-omrade) gjennom kommunal plan, eller kommunal dispensasjon
fra denne. Dette gir kommunene avgjorende innflytelse over neringens til-
gang til nye lokaliteter, og de fir dermed en sentral rolle i tiden framover,
ettersom myndighetene har ambisjoner om en stor gkning i produksjonen
av laks og erret fram mot 2050 (Nerings- og fiskeridepartementet 2015).
Men innflytelsen gjelder i hovedsak bare i planfasen. Nar oppdrettsselskaper
seinere sgker om en konkret lokalitet etter akvakulturloven i et kommunalt
A-omride, er kommunen bare horingspart® uten noen slags vetomyndighet.
Mange innbyggere og kommuner har i ettertid erfart at lopet allerede er kjort
nar de ikke har vert oppmerksomme nok og aktive i planfasen.

Kommunal planlegging har en viktig rolle nar det gjelder 4 avveie arealbe-
hovet til oppdrettsnzringen opp mot andre hensyn og interesser i kystsonen,
og kommunenes holdninger til nringen vil selvsagt veere viktige for hvordan
dennes interesser veies opp mot andre interesser. Selv om innflytelsen over
havbruk forst og fremst ligger i kommuneplanleggingen, kan kommunene
ogsi ha innflytelse gjennom tilrettelegging og infrastrukturutvikling pa land.
Som politiske aktorer kan de ogsd eve press pa andre offentlige og private
aktorer. I relasjonene mellom kystkommunene og naringen er make, oko-
nomi, tillit og tilherighet ofte viktige tema. Stor lokal velvilje, relativt lavt
arealpress, fa kystsoneplaner og mange dispensasjoner bidro lenge til at kom-
munenes avgjorende rolle for utviklingen av nringen var lite synlig. Dette
har altsd endret seg, serlig de siste femten arene.

Kommunene er pa bunnen av forvaltningshierarkiet, og handlingsrom-
met er begrenset og innrammet av statssektorer og av fylkeskommunens
utviklingsrolle. Balansen mellom selvstyre og underordning vil variere fra
saksomréde til saksomrade, og over tid. Lenge var Fiskeridirektoratet, Kyst-
verket og Forsvaret noksa aleine om 4 gripe inn i arealsporsmal i kystsonen,
men samtidig med at den kommunale innflytelsen gkte, strakk ogsa miljo-
vernmyndighetene seg lenger ut i kystsonen. Ogsa mindre institusjonaliserte
interesser som fritidsbebyggelse og sjobaserte fritidsaktiviteter har blitt ster-
kere og bedre organisert. Selv om kystkommunene har fitt gkt innflytelse
giennom den fysiske planleggingen, har altsa flere interesser kommet til i

3 Kommunene skal ogsd gi uttalelse om lokalitetsseknaden er i overensstemmelse med kommunal plan.
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kystsonen, og konfliktene og den institusjonelle kompleksiteten i kystsonen
har ekt.

Dette kapitlet tar for seg kystkommunens autonomi/selvraderett i kyst-
sonen, og drefter kystkommunenes muligheter til 4 fore en selvstendig kyst-
politikk overfor statlige og regionale institusjonelle akterer og den stadig
sterkere oppdrettsnzringen.* Kommuner er samfunnsinstitusjoner som fyller
flere roller, de skal samtidig vere deler av et nasjonalt forvaltningsapparat,
lokale demokratiske organ, tjenesteprodusenter og samfunnsutviklere (Bukve
2012), og en diskusjon om lokal autonomi vil naturlig ogséd berere disse rol-
lene.

Kommunal autonomi er en av tre sentrale verdier knyttet til det lokale
selvstyret, og dreier seg om kommunenes frihet og makt over eget territorium
og ressurser, og kan defineres som «friheten til & velge hva som skal gjores eller
ikke gjores pa omrider som er av betydning for kommunens innbyggere»
(Kommunal- og regionaldepartementet, 2005; Baldersheim og Smith 2011,
s. 51). I dette ligger det at kommunen ma ha bade handlingsrom og hand-
lingsevne for 4 utrette noe, det vil si at bade juridiske, finansielle, ressurs- og
kompetansemessige betingelser mé vere til stede. Uten dette gir lokalpolitisk
engasjement og autonomi liten mening.

Etvisst lokalt handlingsrom er ogsa forutsetningen for de to andre sentrale
verdiene vi knytter til det lokale selvstyret, nemlig demokrati og effektivitet
(Bukve 2012, NOU 2005). Disse to verdiene korresponderer med to hoved-
oppfatninger om hvilken funksjon lokale styringsniva har. Den ene legger
hovedvekten péa at kommunene skal vere demokratiske, representative organ
for lokalt selvstyre, den andre legger mest vekt pa funksjonen som organ for a
fremme effektiv styring gjennom samordning og tilpasning til lokale forhold
og behov, det vil si allokerings- eller prioriteringseffektivitet’ (Bukve 2012).

Den siste maktutredningen pipekte at kommunene gjennom knappe
okonomiske rammer og detaljerte krav etter hvert var blitt redusert til iverk-
settingsorgan for staten (Bukve 2012), og det blir stadig mindre relevant &

4 Kapitlet inngdr som en del av prosjektet AIMCoast (Aquaculture and regional and inter-municipal coastal zone

planning in North Norway), finansiert av Regionalt forskningsfond. Empirien er hentet inn med kvalitativ
intervjumetode og dokumentstudier. Intervjuobjektene omfatter ca. 30 personer i kommuner, fylkeskommu-
ner, regional stat og i havbruksbransjen. I tillegg til AIMCoast bygger kapitlet ogsd pa flere havbruksprosjekter
forfatteren har gjennomfort i Nord-Norge de siste tjue arene. Kapitlet avgrenser seg til oppdrett av laks og orret,
og til planlegging i sjo.

> Det motsatte er sikalt produksjonseffektivitet, det vil si goder som med fordel kan produseres i store enheter
og kvanta, og som ikke fordrer lokal tilpasning, med andre ord at det foreligger stordriftsfordeler. Baldersheim
(2005) viser for ovrig til at ogsd allokeringseffektivitet kan vere produksjonseffektivt, siden produksjonen da er
tilpasset de ulike behovene rundt om i landet (Baldersheim 2005, s. 132).
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forsta det kommunale selvstyret pd den gamle maten, som frihet fra inn-
blanding fra staten. Snarere enn som bare autonomi ma lokalt selvstyre mer
forstas som frihet til 4 realisere lokale fellesinteresser og andre heyt holdte
verdier og malsettinger i samspill mellom stat og kommuner, neringsliv og
sivilsamfunn (Bukve 2012, Reitan et al. 2012a. Kjellberg 1991). I et slike
governance-inspirert perspektiv blir kommunen mer et zerritorielt samord-
ningsorgan som fokuserer pa territorielle konsekvenser av sektorpolitikken,
og som bidrar til en helhetlig samordning og lokal tilpasning av statens sek-
torpolitikk (Bukve 2012).

Etter denne innledningen folger en oversikt over fremveksten av norsk
kystsoneplanlegging, deretter noen problemstillinger knyttet til kommu-
nen som kamparena for konflikter med og mellom statlige sektororganer.
Videre presenteres og dreftes noen endringer i norsk havbrukspolitikk med
betydning for kommunal autonomi, og deretter folger en diskusjon av mil-
joproblemer og strukturendringer som gar over i en diskusjon om ringvirk-
ninger og den sikalte arealleiedebatten. Deretter folger en del om ressurs- og
kompetanseproblemet i mange kystkommuner og nye planleggingstrender.
Til slutt kommer en avsluttende drefting og konklusjon om utfordringene
for den kommunale autonomien.

Norsk kystsoneplanlegging vokser fram

Norsk kystsoneplanlegging vokste fram som en blanding av internasjonale
impulser og nasjonale behov. Internasjonalt ble kystsoneplanlegging etablert
som et nytt fagfelt og politikkomrade i lopet av 60- og 70-tallet, ledet an av
USA. Gjennom institusjonell smitte (Sandbak 2003) kom denne forvalt-
ningsmoten ogsa hit og ble aktualisert gjennom den framvoksende oppdretts-
naringen, som med sin noksa permanente og ekskluderende karakter fordret
et sterkere juridisk rammeverk og konflikthandteringsverktoy i kystsonen.®
Da plan- og bygningsloven (pbl.) kom i 1985, dpnet den for planlegging
i sjo gjennom at kommunen kunne definere havneomrader der slik plan-
legging kunne finne sted. Kommunen fikk ogséd rett til egengodkjenning
av kommuneplanen, men samtidig ble innsigelsesinstituttet innfert som
et virkemiddel for 4 sikre at nasjonale og regionale interesser ble ivaretatt.

6

Ragnar Sandbzk (2003) legger stor vekt pd Erik Langdalen ved Norges landbrukshegskole sin betydning for
kystsoneplanleggingen i Norge, og hans inspirasjon fra, og kunnskap om, amerikansk kystsoneforvaltning.
Landbrukshegskolen spilte for evrig ogsi en avgjerende rolle i arbeidet med domestisering av laksen.
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En innsigelse er en protest fra et statlig sektororgan med innsigelsesrett som
opphever kommunens rett til egengodkjenning. Dette griper dermed inn i
og begrenser det kommunale selvstyret, selv om selvstyreprinsippet ogsé skal
gjelde som utgangspunkt for akvakulturloven og andre szrlover.

I 1989 ble loven endret, og kommunene fikk planleggingsrett for hele
sin kystsone ut til grunnlinja.” Dette innebar at kystkommunene samlet
ble gitt planleggingsrett til en kystlinje pa 102 938 km og et areal pa 89
091 km?. Avklaring av arealbruken skulle skje gjennom a bruke fem areal-
kategorier hver for seg eller i kombinasjon, det vil si at man ogsa dpnet for
flerbruksomréder. De definerte arealkategoriene var ferdsel, fiske, akvakultur,
natur- og friluftsomrader (pbl. § 11-7, nr. 6).% I tillegg til mange andre hensyn
som den skulle ivareta, ble plan- og bygningsloven i praksis ogsé et planred-
skap for akvakulturloven’ fra 1983. Kommunene hadde store forventninger
til kystsoneplanleggingen, men mange ble skuffet da begrensningene i plan-
verktoyet etter hvert ble tydelige (Bennett 2001, Sandersen 1996).

I begynnelsen var formalet med de kommunale kystsoneplanene i stor
grad 4 styre og tilrettelegge for lakseoppdrett, og denne naringen er fortsatt
det mest dynamiske elementet i arealbrukssammenheng langs kysten. Siden
planlegging i sjo var en rett, og ikke en plikt, var mange kommuner seine med
4 lage kystsoneplaner (Sandersen 1996, Stokke et al. 2006). For 4 stimulere
til flere planer innforte fiskeriminister Otto Gregussen i 2000 plankrav til
kommunene for at sokere pa oppdrettskonsesjoner i deres sjpomrader skulle
komme i betraktning i kommende tildelingsrunder. Dette forte til mange og
raske planprosesser. Planene ble i stor grad laget av konsulentfirmaer, med
pafelgende tap av lokalt eierskap til og kontroll over planene. En rekke seinere
problemer kan spores tilbake til disse «lakseplanene», som ofte hadde darlig
konfliktavklaring og interesseavveiing (Sandersen og Nikolaisen 2007).

Fra den forste oppdrettsloven kom i 1973, har det vart konsesjonen
— en produksjonstillatelse — som var inngangsbilletten til neringen (i det
siste tidret omtales konsesjonen av forvaltningen oftest som en tillatelse, og
i det folgende brukes konsesjon og tillatelse om hverandre). Fram ¢l 1977
fikk stort sett alle som tilfredsstilte de tekniske kravene konsesjon, men fra
1977 il 1981 innferte myndighetene en stopp i tildeling av konsesjoner.

7 Grunnlinja er de rette linjer trukket mellom punkter pd de ytterste nes og skjeer som stikker opp over havet ved

lavvann (fjere sjo).

Planleggingen i sjo kan skje enten som en integrert del av kommuneplanens arealdel eller som en sarskilt kom-
munedelplan for sjpomridene.

Loven skal «fremme akvakulturnaringens lonnsomhet og konkurransekraft innenfor rammene av en barekraftig
utvikling, og bidra til verdiskaping pé kysten» (§ 1).

8
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Fra 1981 har konsesjonene blitt tildelt i konsesjonsrunder, og i de fleste av
rundene ble mindre aktorer og bestemte geografiske omrader prioritert ut fra
distriktspolitiske kriterier. Konsesjonene var derfor i utgangpunkeet last til en
kommune, men reglene for dispensasjon for flytting ble liberalt praktisert,
og i dag er det flyttebegrensning bare pa tvers av fiskeriregionene, men ogsé
dette praktiseres liberalt. I 2001 ble det innfert et tak pa hvor stor andel
av det samlede nasjonale konsesjonsvolumet ett selskap kunne eie. Forst ble
taket satt til 20 prosent, seinere 25 prosent, og man hadde ogsi et regionalt
tak innen hver fiskeriregion pa 50 prosent.

Neringen har siden 2005 blitt regulert ut ifra stiende mengde fisk, sikalt
maksimalt tillatt biomasse (MTB), bade pa konsesjonsnivi og pé lokalitets-
nivd. Kravene til lokalt og aktivt eierskap har blitt gradvis svekket og er ni
helt borte. Fordi konsesjoner raske ble et knapt gode, og oppkjep i perioder
har vert eneste mulighet for vekst, har prisen pa konsesjoner vart hoy.

For 4 forebygge smittespredning innferte Mattilsynet fra 1989 regler for
avstand mellom anlegg, noe som gjorde at anleggene ble liggende mer spredt,
og at arealbehovet i naringen okte. I 2000 introduserte Fiskeridirektoratet
aktivitetskrav og begynte 4 trekke tilbake lokaliteter som ikke hadde vert i
drift siste tre ar. Dette protesterte mange oppdrettere pd, og argumenterte
med at man matte fi beholde de gamle lokalitetene som sykdomsberedskap,
eller for & drive med oppdrett av marine arter. Argumentene forte ikke fram,
og i 2004 kom i tillegg begrensninger i hvor mange lokaliteter oppdretterne
kunne ha per tillatelse. Som folge av disse tiltakene falt antallet godkjente
lokaliteter kraftig."

Den teknologiske og kunnskapsmessige utviklingen i naringen gjorde
betydningen av sikalte superlokaliteter viktigere. Dette er lokaliteter som
kombinerer mange egenskaper, som skjerming, strom, dybde, temperatur og
saltholdighet, pa en mate som er optimal for barekraftig, dyrevelferdsmes-
sig og effektiv produksjon i stor skala. Disse ligger gjerne mer eksponert og
lenger ute pa kysten eller i fjordsystemene,'' og som Hersoug og Johnsen
(2012a, 2012b) viser, forte denne modifiserte arealstrukeuren til at det pa
nytt métte forhandles om plass pd kysten, og nye konflikter og interesser
ble aktivert. Men selv om punktutslippene gkte og miljgproblemene ble
tydeligere, bidro endringene og nedgangen i antall lokaliteter likevel til &
redusere arealkonfliktene langs kysten. Mange oppdrettere utviklet ogsd en

1% Mens antall matfiskkonsesjoner har steget jamt fra 854 i 2000 til 1015 i 2017, har antall lokaliteter gatt ned fra
1136 2006 til 986 i 2017 (Fiskeridirektoratet 2017).
"' Disse lokalitetene kan ha en lokalitets-MTB pa helt opp mot 9000 tonn.
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slags fjorddeling, der man hadde en slags lokal «gentlemen’s agreement» om
hvilke fjordomrader som tilherte hvilket av de lokale selskapene (Sandersen
og Nikolaisen 2007).

Utdaterte planer basert pi lokalisering av akvakultur i grunne og lune
viker, eller med for fi og for smi A-omrader, bidro til at det etter hvert kom
mange dispensasjonssaker om nye lokaliteter. Dispensasjonene innebar ofte
planlgs enkeltsaksbehandling uten den helhetstenkningen som en plan skulle
gi. Men ofte foretrakk oppdretterne nettopp dispensasjon, siden de da pa
forhind ikke behgvde & vise kortene til potensielle konkurrenter til lokali-
tetene. Kommunene la etter hvert ut storre A-omrader som tilpasning til
storre anlegg. De gamle, mindre A-omridene fordret utvidelser for & gi rom
for okt produksjon og tilpasning til nye forteyningsregler. Utvidelsene og
produksjonsgkningene har noen ganger vert lokale konflikttema, men stort
sett blitt godkjent, mens helt nye lokaliteter oftere har vert omstridt.

I 2008 ble plan- og bygningsloven igjen reformert, og en rekke av
endringene styrket — i hvert fall formelt — kommunens handlingsrom i kyst-
sonen. Som en tillemping til EUs vanndirektiv ble det kommunale planter-
ritoriet utvidet til én nautisk mil utenfor grunnlinjen, drikkevann inkludert
som en ny arealkategori, og barekraftig utvikling ble tatt inn i formalspara-
grafen. Videre kunne kommunene heretter gi bestemmelser om hvilke arts-
grupper eller arter av akvakultur som skulle tillates, og det ble gitt mulighet
til 4 planlegge tredimensjonalt i ulike horisontale lag i vannsgylen samt pa
bunnen.'> Reformen introduserte ogsd hensynssoner som et nytt verktay, for
bruk i omrider der definerte hensyn skal serlig ivaretas og vektlegges, og
kommunene ble videre gitt muligheter til 4 gi bestemmelser om miljokvalitet,
estetikk, natur og landskap. Endringene gjorde ogsé at eksisterende og nye
akvakulturomrider i kommunedelplanen heretter skulle konsekvensutredes,
og lovens sektorovergripende og samordnende elementer ble styrket (Mykle-
bust 2018b, Stokke 2018). Som en del av den sikalte forvaltningsreformen
i 2010 ble videre myndigheten til 4 tildele og utstede akvakulturtillatelser og
godkjenne lokaliteter overfort fra Fiskeridirektoratet til fylkeskommunene.
Disse fikk samtidig innsigelsesretten for akvakulturloven i kommunal plan-
legging (Sandersen og Kvalvik 2014).

12 Det har blitt stadig vanligere & planlegge i to horisontale lag. Et lag pa toppen, fra overflaten og ned il -25
meters dybde, som omfatter selve anlegget og med litt handlingsrom, og et storre, bredere lag fra —25 m og
nedover, som omfatter forteyninger. Dette gjorde at det overste laget ofte ble mindre enn tidligere, men laget pd
—25 m ble desto sterre, men med en dybde som tillater for eksempel skipstrafikk og ferdsel pa overflaten. Ofte
har det vart komplisert 4 illustrere de to lagene pé en oversiktlig og pedagogisk méte i kart.
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Mange av konfliktene i kystsonene har vert konflikter mellom fiske- eller
gyteomrader og havbruk, selv om samarbeidet mellom fiskere og oppdrettere
de fleste steder er godt. En forklaring pa det relativt lave konfliktnivéet er at
bide antall lokale fiskefartoy og antall oppdrettslokaliteter har gitt ned, i til-
legg til at anleggene ble lagt lenger ut i kystomradene. P4 den annen side har
konfliktniviet gkt som folge av utvikling innen vindkraft og turisme og den
okende vektleggingen av friluftsliv, ferdsel og naturvern (Sandersen 2003,
Rosvik og Sandberg 2002). Samordningsproblemene har imidlertid ofte blitt
dempet eller lost gjennom bruken av regionalt planforum.

Som Johnsen og Hersoug (2012) viser, handler ressursforvaltning «om &
skape forvaltningsregimer som gjor bade mennesker og natur om til objek-
ter som kan forvaltes» (op.cit., 5.43). I kystsoneplanleggingen skjer denne
transformasjonen gjennom arealforvaltningen, det vil si at havoverflaten
deles inn i todimensjonale teiger med ulike brukskategorier. Gjennom disse
todimensjonale flatene oversettes den tredimensjonale dynamiske vannsgy-
len til en felles mélestokk eller rammeverk, som gjor den og aktivitetene der
forvaltbare (Johnsen og Hersoug 2012). Grensene i sjo mellom kommuner,
interesser og arealkategorier er ofte vanskelige 4 identifisere, og dessuten helt
dpne. Selv om grensene ikke hindrer vann, fisk eller fartoy fra a bevege seg
frict imellom dem, faller det likevel naturlig for de fleste 4 forstd sjpomradene
i arealtermer. Fi stusser pa at ressurser og interesser i kystsonen oversettes til
arealkategorier og -spersmil (Johnsen og Hersoug 2012). Som det heter i
Arealutvalgets innstilling:

Det er viktig & forstd «areal» som et forvaltningsgrep, en relativt tom
administrativ romlig kategori som kan fylles med det som man i det
enkelte tilfelle matte vere interessert i. En kompleks og uoversiktlig
flerdimensjonal virkelighet projiseres ned til et todimensjonalt plan og
omgjeres og abstraheres til et flateinnhold (Arealutvalget 2011: 13).

Arealkategoriene vil vanligvis bare vare en representasjon av, og inngangs-
port til, ressursene eller verdiene man seker i vannseylen, i hvert fall er dette
tilfelle med akvakultur og fiske. Forfatteren Sigurd Hoel skal ha sagt at «dans
er et vertikalt uttrykk for et horisontalt enske». Kystsoneforvaltningen kan
i Hoels terminologi beskrives snarere som et horisontalt uttrykk for et ver-
tikalt onske. Dette ettersom det oftest ikke er arealet som egentlig er inter-
essant, men volumet, dette gjelder serlig for fiske og oppdrett. Men areal er
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en si grunnleggende kognitiv kategori at den framstar som helt selvfolgelig
og naturlig. Det kan illustreres ved at selv om kommunene fra og med 2009
kunne planlegge oppdrett ogsi tredimensjonalt, altsi volum, er det knapt
noen som snakker om «volumforvaltning» (jf. Hersoug 2012). Riktignok
har noen etter hvert begynt 4 snakke om «havrommet», men dette brukes
vanligvis i betydningen av en ukjent marin «frontier» som skal utforskes og
utnyttes, og er vanligvis ogsa utenfor kommunens planleggingsdomene.

Kystsoneplanleggingen kom ikke skikkelig i gang for utover pa 1990-tal-
let, og tilrettelegging for havbruk har vanligvis vart det viktigste motivet for
planleggingen,' selv om tema som miljo og ferdsel ogsa kunne veare viktige
(Bennett 1996, 2001, Sandersen 1996, Stokke et al. 2006, Vassdal 1992).
Det siste tidret har de fleste sakene i kystsonen omhandlet arealtilpasning og
biomasseutvidelse samt en del relokaliseringssaker. Helt nye lokaliteter har
utgjort en relativt liten andel av saksmengden.

Jevnlige rulleringer og god planlegging stottet av lokal fagkompetanse
og administrative og planfaglige ressurser vil normalt vere det viktigste en
kommune kan gjore for 4 uteve og beholde sin autonomi i kystsonen. Per i
dag er det bare syv kystkommuner som mangler godkjent kystsoneplan, men
mange av de vedtatte planene er lite oppdaterte (Fiskeridirektoratet 2017).
Fa kystkommuner har tilstrekkelige planfaglige ressurser og kompetanse til 4
vere helt pd hoyden med den raske utviklingen i oppdrettsnaringen. I tillegg
ble kystsoneplanleggingen ofte hemmet og forsinket av innsigelser fra — og
stridigheter mellom — de viktigste aktorene fra regional stat.

Kommunen som institusjonell kamparena

Det har lenge vert klart at ulike etater og organisasjoner ofte har hatt ulike
syn pa hva som er problemene pi kysten, og hvem som kan og ber lose dem
(Sandersen 1996, Rasvik og Sandberg 2002). Konfliktlinjene i kystsonen er
komplekse og gir bide mellom styringsnivaene og mellom ulike sektorer, og
mellom ulike interesser og kunnskapsformer. I begynnelsen var Fiskeridi-
rektoratet nermest enerddende i kystsonen, bare utfordret av Kystverket og
i noen grad Forsvaret. Men fiskerimyndighetene hadde relativt svake virke-
midler, og myndigheten var stort sett begrenset til 4 midlertidig stenge visse

3 Fiskerimyndighetene fikk via Havbruksmeldingen (Narings- og fiskeridepartementet 1995) sterke signaler i
retning av 4 sikre at neringen matte tilgodeses med tilstrekkelig antall lokaliteter.
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omréder for alt eller noen typer fiske. Nar kommunene fikk planleggingsrett i
kystsonen fra 1989, utfordret dette fiskerimyndighetenes hegemoni ettersom
kommunene her fikk et arealforvaltningsinstrument som var kraftigere enn
det fiskerimyndighetene hadde (Bennett 2001, Sandersen 1996). Fiskeridi-
rektoratet fremmet fra begynnelsen av sikalt minimumsplanlegging i kyst-
sonen, der man mente kommunene bare skulle planlegge det som absolutt
var nedvendig for & avklare konkrete konflikter i kystsonen." I trdd med
dette reiste Fiskeridirektoratet en rekke innsigelser til kommuner som utnyt-
tet muligheten til & planlegge hele eller store deler av sin kystsone, og serlig
nir kommunene planla for formél som begrenset eller var til hinder for fiske
og havbruk (Sandersen 1996, 2003, 2004). Men holdningen til direktoratet
mette motber, og ved innsigelsen mot Gildeskil kommune i 2000 godtok
departementet det sikalte maksimumsprinsippet, noe som innebar at kom-
munen selv kunne avgjore planbehovet i kystsonen. Men sa seint som i 2008
ga Fiskeridirektoratet innsigelse til Molde kommune med begrunnelse i at
hele sjparealet var planlagt uten at kommunen dokumenterte noe behov for
dette, at for lite areal var avsatt til akvakultur samt at kommunen valgte fler-
brukskategorien NFFF uten akvakultur. Fiskeri- og kystdepartementet ba'
om at innsigelsen matte tas til folge, og begrunnet det med at saken vil fa
betydning for lignende saker i fremtiden, og vil legge begrensninger for hav-
bruksnzringen. Miljoverndepartementet tok imidlertid ikke innsigelsen til
folge og godkjente arealdelen, og sa seg enig i at det ikke er grunnlag for &
dpne hele kommunens sjgarealer for akvakultur'® (Myklebust 2018a).

I det folgende tiaret rykket ogsi miljovernmyndighetene ut i kystsonen
— ogsa disse med et sterkt arealgrep — og ytterligere forsterket domenekon-
fliktene og den tiltakende institusjonelle kompleksiteten. Samordnede kyst-
verneplaner i Nordland og Troms bidro til betydelige konflikter, sarlig fordi
flere av verneomradene hadde over 90 prosent sjpomrader, til tross for at
verneformalene var pa land. Hovedforklaringen pa dette var selvsagt at omra-
dene var skjergirder, der det ville vart svert uhensiktsmessig a verne hver
enkelt holme (Jorgensen og Kjorsvik 1995, Buanes 2007). I tillegg til dette
vedtok Stortinget i 2003 og 2007 4 opprette 29 nasjonale laksefjorder knyttet
til lakseforende vassdrag, hvor det ikke skulle vare lakseoppdrett. Videre er

Som Stokke (2018) viser, var denne holdningen ogsé begrunnet i Miljodepartementets rundskriv T-4/96 Res-
sursutnytting i kystsonen, der det ble forutsatt at kommunene ikke planla de nzre sjpomradene i storre utstrek-
ning enn det som fulgte av deres egne planleggingsbehov.

> Brev av 25. juni 2010.

Brev fra Miljoverndepartementet datert 3. september 2010.
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etter hvert en rekke marine verneomrader opprettet, blant annet fire marine
nasjonalparker. Ogsa arbeidet med nasjonal marin verneplan, som startet i
2009, og som gjelder undersjoisk vern, har hatt betydning for kommunal
forvaltning i kystsonen. Bode kommune matte eksempelvis i 2013 trekke
tilbake A-omrader ved Saltstraumen pa grunn av nasjonale vernehensyn.

Selv om vernet sjoareal kun utgjor under 2,6 prosent av territorialfarvan-
net (Miljostatus.no 2017), har motsetningene mellom fiskeriforvaltningen
og miljeforvaltningen vert sterke (Sandersen 2003, Resvik og Sandberg
2002). Et forhold som bidrar til 4 styrke og opprettholde motsetningene, er
at de to sektorene har hver sine forskningsinstitusjoner og korresponderende
interesseorganisasjoner. Forskerne i de to sektorene stiller ofte ulike spors-
mal, arbeider ut ifra ulike metoder og faglige utgangspunkt, og resultatene
aksepteres ofte ikke som troverdige og sanne i begge leirene. Forskerne bidrar
derfor lite til at viktige sporsmal avklares. Forskningen har med andre ord
liten kraft til 4 avgjere dypere sporsmil og interessekonflikter. Disse vedva-
rende domenekonfliktene bidrar ogsa til 4 forsterke den polariserte offentlige
samtalen omkring oppdrett, siden ogsa lekfolks meningsdannelse preges av
disse dype motsetningene.

Fylkeskommunene var tidligere ofte pA kommunenes side i oppdretts-
sporsmal. Som tidligere nevnt overtok fylkeskommunen i 2010 hovedansva-
ret for akvakulturlokaliteter og -tillatelser og den tilherende innsigelsesmyn-
digheten fra Fiskeridirektoratet. Dermed ble det et fylkeskommunalt ansvar &
komme med innsigelser nar kommunene ikke oppfylte de nasjonale kravene
om 4 tilrettelegge for havbruk. Den tidligere opplevelsen av & std pa samme
side ble dermed brutt, og i havbruksspersmal vil fylkeskommunen né ofte
snarere vere kommunens motpart.

Det er fortsatt uklart hvor stort handlingsrom kommunene har nar det
gjelder planlegging i kystsonen. De regionale myndighetene har ofte hatt ulik
oppfatning av i hvilken grad kommunene har rett til 4 ekskludere oppdrett
fra sine planer (Myklebust 2018a og b, Stokke 2018, Stokke et al. 2004), og
om denne uklarheten gker er eller reduserer kommunenes handlingsrom,
er vanskelig 4 fastsld. Ofte vil det oppsta interessemotsetninger mellom det
lokale og nasjonale niviet, og den viktigste begrensningen i den kommunale
autonomien er oftest nettopp regionale og nasjonale interesser. I Nasjonale
forventninger til regional og kommunal planlegging forutsettes at: «Fylkes-
kommunene og kommunene sikrer nok areal til fiskeri- og havbruksneringen
i kystsoneplanleggingen og avveier dette opp mot miljshensyn og andre sam-
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funnsinteresser. Arealbehovet vurderes i et regionalt perspektiv» (Kommu-
nal- og moderniseringsdepartementet 2015). Ogsi statlige planretningslinjer
og statlige planbestemmelser — som har en tydeligere instrukskarakter — kan
brukes for & konkretisere de nasjonale forventningene og slik sikre nasjonale
interesser pé viktige omrader i planleggingen. Tilsvarende ordninger finner
man ogsd pa regionalt niva.

Flere innsigelsessaker siden 1989 kaster lys over utviklingen av rett-
spraksis og den kommunale autonomien i kystsonen (se f.eks. Sandersen
2004), og vi har allerede vert inne pa sakene fra Gildeskal og Molde. Ved
innsigelsen mot Lindesnes kommune i 2003 godtok Miljedepartementet
bruk av bygge- og deleforbud ogsd ved kystsoneplanlegging i sjo. Men en
del avgjorelser gar ogsa imot kommunene. I Tingvoll-innsigelsen fra 1995
ble kommunens manglende tilrettelegging for havbruk ikke godtatt, og i
Larvik ble et kommunalt krav til konsekvensutredning ved skjelletablering
ikke godtatt (Sandersen 2004). I en uttalelse til en innsigelse mot Narvik,
der kommunen ensket & fjerne en tildelt lokalitet, skriver Kommunal- og
moderniseringsdepartementet folgende: «KMD er generelt av den oppfat-
ning at det er uheldig & pdlegge kommunene & legge til rette for en bestemt
type virksomhet. Erfaringer viser at tilrettelegging for neringsvirksomhet mé
skje gjennom gode incentivordninger og ha forankring i lokaldemokratiet
for & kunne bli vellykket»."” Kommunal- og moderniseringsdepartementet
har ogsd noen ganger lagt vekt pd etablering av lokale arbeidsplasser. De satte
for eksempel til side to innsigelser mot Lenvik kommune i august 2016,
der innsigelsene var knyttet til hensynet til villaks gjennom remming og
lusespredning'® (Myklebust 2018a). Ogsa en rekke andre innsigelsessaker i
kystsonen har vart behandlet, og hovedinntrykket er at forvaltningspraksisen
synes 4 styrke den kommunale autonomien.

I juni 2017 styrket Stortinget det kommunale selvstyret gjennom to
lovendringer. Den ene gir kommunene adgang til & preve saker mot staten
for domstolene, den andre er en endring i forvaltningsloven som palegger
statlige klageinstanser & styrke det lokale selvstyret. Statlige klageinstanser
skal heretter legge stor vekt pd det lokale selvstyret ved preoving av det frie
kommunale skjonnet. Tidligere skulle dette bare legges vekt pd, og det skal
na i tillegg framga hvordan klageinstansen har lagt vekt pa hensynet til det
kommunale selvstyret (Myklebust 2018a, Regjeringen 2017). Dette betyr

17" Brev fra KMD til Fylkesmannen i Nordland, datert 4. mai 2015, forfatters utheving.
'8 Brev fra KMD til Fylkesmannen i Troms, datert 9. august 2016.

232



at kommunene stir friere i sitt skjonn, og det innebzrer at kommunenes
selvbestemmelse styrkes — ogsa i kystsonen.

Forholdet mellom stat og kommune kan forstis som forhandling mellom
parter som er gjensidig avhengige av hverandre, men partene er ikke likever-
dige, og forholdet foregar alltid «in the shadows of hierarchy» (Reitan et al.
2012b.) De nasjonale malsettingene om en sterk vekst i sjpmatproduksjonen
vil etter hvert kunne gke konfliktpotensialet mellom nasjonalt og lokalt niva,
og dermed ogsd behovet for en sterkere sentral styring siden staten er helt
avhengig av kommunene for & n dette malet. Spersmalet er om naringen vil
lykkes i & presse myndighetene i retning av mindre kommunal kontroll over
lokalitetene, enten ved at andre aktorer overtar tildelingen og forvaltningen
av areal til havbruk, eller ved at lokaliteter gis et serskilt vern mot andre
interesser (2 la jordvern), som begge deler har vart foreslitt av nzringen.

Andre forhold som pavirker autonomien

For & drive med oppdrett av laksefisk kreves bidde en konsesjon og en klarert
lokalitet. At myndighetene i starten valgte 4 bruke konsesjonen/tillatelsen
som hovedinngangsport, har hatt langvarige konsekvenser for dynamikken
i neringen. Tillatelsene ble ganske raskt et knapphetsgode og et verdipapir,
og siden 2002 har det veart betaling for tillatelser.” Verdien av de naermere
1100 tillatelsene til lakseoppdrett er beregnet til opp mot 70 milliarder kro-
ner. Dette gjor det svart vanskelig for myndighetene & endre systemet, serlig
fordi tillatelsene na ogsa har blitt avgjerende som bankgaranti og finansier-
ingsgrunnlag for selskapene.

Naturressursen i nzringen — lokalitetene — kom i bakgrunnen, men etter
hvert har ogsa de fatt verdi, om enn indirekte. Om verdisettingen i storre
grad hadde reflektert kvaliteten pa naturressursen, ville lokalitetenes — og
dermed kommunenes — bidrag kommet tydeligere fram.

Standard ressurspkonomi tilsier at det er den knappe naturressursen som
ber verdsettes, ikke tillatelsen til 4 drive. Lokalitetene ble derfor i begynnel-
sen i liten grad forvaltet som et knapt gode. Arealutnyttelse var i de tjue forste
arene ikke en premiss i forvaltningen eller i kommunal kystsoneforvaltning.
Men arealbehovet har heller ikke gkt proporsjonalt med produksjonen.

12000 var det 854 tillatelser for oppdrett av matfisk, og i 2017 var tallet steget til 1015 (Fiskeridirektoratet
2017). Dette tilsier at ca. 84 prosent av tillatelsene i 2017 pa et eller annet tidspunke er tildelt gratis.
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Strukturendringene med farre og sterre anlegg, sammen med de tidligere
omtalte offentlige tiltakene for 4 husholdere med sjoarealene, tilsier at det er
lite grunnlag for 4 pésta at det i dag sloses med akvakulturarealene.

Systemet for produksjonsavgrensning var fra begynnelsen basert pa mer-
dvolum, og dette ble etter hvert supplert med en férkvoteordning, for man
gikk over til det navarende systemet med maksimalt tillatt biomasse. Dette
systemet er nd igjen i ferd med & bli supplert med den sdkalte trafikklys-
modellen, der veksten skal reguleres opp og ned ut ifra miljosituasjonen® i
13 definerte produksjonsomrider. Den opprinnelige modellen, foreslatt av
Arealutvalget (2011), hadde ogsa sakalte branngater mellom omradene, og
soner med koordinerte utsett og brakklegginger inne i hver sone. Men disse
forslagene har sa langt ikke blitt tatt inn i trafikklysmodellen, trolig fordi
dette ville krevd store endringer i lokalitetsstrukturen og vart svert kostbare
i gjennomfere. Forelppig ser det ut til at det nye systemet i noksi liten grad
vil pavirke lokalitetsstrukturen og den kommunale kystsoneplanleggingen.
I 2013 kom ogsé nye regler for antall fisk per merd (maksimalt 200 000
fisk), noe som pa sikt kan gi press i retning av storre eller flere lokaliteter,
og som igjen vil gke presset mot kommunene. Tilsvarende effekt har ogséd
nye og strengere regler for forteyning av anleggene hatt, siden dette oker
forteyningsarealene.

Miljgproblemer, strukturendringer og
ringvirkninger

I en del kommuner ser man en gkende motstand mot oppdrettsnaringen.
Dette gjelder kommuner som Alta, Balsfjord, Nordreisa, Narvik, Molde og
Tysfjord, og i Karlsey, Narvik og Tysfjord har det ogsi vert lokale under-
skriftskampanjer mot naringen. Motstanden er for det forste basert pa de
konkrete utfordringene som naringen stir overfor nir det gjelder lokale mil-
jospersmal og forurensning, noe en ordferer kalte negative ringvirkninger.
Protestene har vanligvis vart knyttet til villaks eller til hytte- og fritidsinteres-
ser, men noen har ogsd engasjert seg pa grunn av bekymring for kysttorsken
eller rekefisket. Flere kommuner har forspkt 4 skjerme enkelte av sine fjorder

2 ] forste omgang skal miljgsituasjonen males ved indikatorer for lakselus, men flere indikatorer skal komme etter
hvert.
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mot mer oppdrett for & beskytte sine lokale bestander av villaks og fjordtorsk
(Hersoug og Johnsen 2017a). Protestene har gjerne kommet i forbindelse
med konkrete soknader pd definerte A-omrader i kommuneplanen. Dette
viser at lokalbefolkningen i liten grad er aktive i planfasen, nir kommunen
bestemmer om man skal ha flere oppdrettslokaliteter eller ikke. I den seinere
fasen bestir kommunens rolle bare i 4 sjekke om soknadene er i trdd med
gjeldende plan.

Blant andre Riksrevisjonen (2012) har stilt spersmal ved barekraften i
nazringen, og noen mener at oppdrettsneringen ikke har evne eller vilje til
4 lose luseproblemet. Mye negativ informasjon og presse om nzringen har
bidratt til at mange kommuner er blitt mer avventende, og vi har sett en sterk
tendens til gkt politisering av neringen bade pa nasjonalt og lokalt niva. @kt
problem med lakselus og remming av fisk har gjort at myndighetene de siste
arene har begrenset veksten i naringen, men apnet igjen for vekst gjennom
trafikklysmodellen i 2018.2!

Mange kommuner mener at de far for lite igjen av de store inntektene som
naringen genererer i den lokale allmenningen (Sandersen og Kvalvik 2015).
Som Andreassen og Robertsen (2014) viser, er ringvirkningene betydelige,
men med stor variasjon mellom kommunene. Det er likevel ikke nedven-
digvis slik at kommuner med lokale ringvirkninger fra nzringene er positive.
Narvik og Balsfjord blir gjerne brukt som eksempler pa nei-kommuner som
har store ringvirkninger fra lakseoppdrett, Narvik gjennom logistikk/trans-
port og Balsfjord gjennom férprodusenten EWOS.

Eierskapskonsentrasjonen i naringen gjor selskapene storre, mer industri-
elle og mer frikoplet fra lokalsamfunnene. Dette provoserer mange og bidrar
til storre lokal motstand mot naringen. De fem storste selskapene stir for
over 50 prosent av produksjonen og inntektene fra neringen (Narings- og
fiskeridepartementet 2015). 1 2009 ble 65 tillatelser tildelt, de fleste til «min-
dre aktorer i neringen» og til sokere som oppga at de, i trdd med kriteriene,
ville legge til rette for «bearbeiding og ekt verdiskapning i kystdistriktene»*.
Mange av disse ble imidlertid raskt videresolgt med en stor fortjeneste® til
storre aktorer, og tildelingsrunden bidro faktisk i seg selv til at flere mindre

2! Tiltakene som naringen har satt inn for & redusere problemene, har bidratt til en kraftig kostnadsvekst i narin-

gen, men siden prisene ogsd har vert hoye, har inntektene i nzringen likevel vert store. Tiltakene mot lus har

ogsa bidratt til okt dedelighet, og i 2016 dede 53 mill. fisk som ble satt ug, tilsvarende 17 prosent (Fiskeridirek-

toratet 2017).

§ 6 aog b i Forskrift om tildeling av loyve til havbruk med matfisk av laks, aure og regnbogeaure i sjgvatn i 2009.

Fiskeri- og kystdepartementet, 12. mars 2009.

# Tillatelsene var svart lavt priset og gikk for 8 mill. kr (3 mill. kr i Finnmark). VG (16/1-2014) hevder at enkelte
av disse ble videresolgt for mellom 50 og 60 mill. kr.
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selskap ble kjopt opp av sterre. Dette bade fordi de store hadde bare oppkjop
som reell mulighet for vekst, og fordi de nye tillatelsene var kunstig lavt priset
og ble spekulasjonsobjekter. I den anledning uttalte fylkesrad for nering i
Nordland, Arve Knutsen, at «2009-konsesjonene skulle sikre lys i husan og
verdiskapning ute i distriktene. At verdien ni forsvinner ut av disse samfun-
nene og kommunene er i strid med intensjonen. Jeg er bekymret. Med utvik-
lingen vi ser nd, er det ikke utenkelig at det bare er to—tre store oppdrettere
igjen i Norge om 10 4r. Det er derfor svert viktig at myndighetene folger
med» (VG 16/1-2014).

Fylkesrddens oppfordring var nok fifengt. Den tiltakende rasjonaliserin-
gen og sentraliseringen av naeringen, med ferre ansatte, utstrakt innpendling
av arbeidskraft, ferre slakterier og ferre lokale bindinger har bidratt til at
flere kommuner ogsa av slike grunner har blitt skeptiske til mer oppdrett i
sin kommune (Hersoug 2012, Sandersen 2004). Det tiltakende miljefokuset
mot naringen har generelt bidratt til at de politiske kostnadene med 4 tilret-
telegge for havbruk eker, og motstanden mot oppdrett er vanligvis betydelig
storre i befolkningen enn blant lokalpolitikerne. Men for de fleste sma kyst-
kommuner er oppdrett et avgjorende bidrag til & opprettholde den lokale
sysselsettings- og bosettingsveven, og ofte ogsd den eneste vekstmuligheten.
Slike kommuner har ikke noe annet valg enn 4 prioritere denne naringen
hoyt, ikke minst fordi dette er det eneste som i noen grad kompenserer for
fiskerienes fallende betydning.

Oppdrettsselskapene sé tidlig at det var svert viktig 4 ha gode relasjoner
til vertskommunene, og de fleste selskapene driver diverse goodwill-tiltak
overfor kommunene, som stotte til idrettslag, bygging av fotballbaner og
kaier, fjerning av plastseppel og gamle skjellanlegg, kulturarrangement og
mye annet. Noen steder har selskapene ogsa bidratt til lokale neringsfond,
blant annet i Tysfjord. Flere selskaper har ogsi stillinger med samfunnskon-
taktfunksjon.

Arealleiedebatten

Strukturendringer, eksternt eierskap og okende forventninger til lokale ring-
virkninger har fatt kommunene til & bli mer opptatt av 4 fa en sterre andel
av verdiskapningen. Vertskommunene gnsker rett og slett 4 fi noe igjen for
at de tilrettelegger for oppdrett i den lokale, kommunale sjgallmenningen
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gjennom arealplanlegging og pi andre miter. Problemstillingen fremstilles
ofte som en «brutt samfunnskontrakt». Denne «kontrakten» er ikke nedven-
digvis uttalt, og har gjerne form av en stilltiende utviklingskontrake der begge
parter skal ha et rimelig utbytte av partnerskapet. Som en folge av dette har
sporsmélet om en sdkalt arealleie kommet og gatt de siste 15 drene, og debat-
ten og tematiseringen kan i seg selv ha bidratt bide til 4 oke forventningene
og til 4 gjore kommunene mer tilbakeholdne med 4 tilrettelegge for mer vekst
i pavente av lukrative ordninger (Sandersen og Kvalvik 2015).

Lokalt forankrede selskaper vil ofte ha det i ryggmargen a ta hensyn til
lokale interesser, siden eierne ikke bare er nzringsakterer, men ogsa naboer
og sambygdinger. Nar eierskapet til det lokale selskapet selges ut av lokal-
samfunnet, forsvinner ofte ogsd den opparbeidede sosiale kapitalen mellom
lokalbefolkningen og selskapet, og lokalsamfunnets holdning til selskapet blir
mer strategisk og nyttebasert (Sandersen og Kvalvik 2015). Sterre selskaper
er ofte mer profesjonelle i sin hindtering av kommunene, men antakelig ogsa
mindre kompromissvillige.

De lokale forventningene om 4 fi mer tilbake fra havbruksnaringen er
ofte store. Som vi har sett ovenfor, har en rekke kommuner hatt sma eller
fallende ringvirkninger fra neringen, samtidig som det er en sterk vekst i
produksjonen. Serlig gjelder dette produksjonskommunene, det vil si de
som kun har produksjonsanlegg og ikke lokalt eierskap eller base- og videre-
foredlingsfunksjoner. Produksjonen har blitt stadig mer sjobasert og frikoplet
fra landsiden, og turnusordningene gjor ofte at store deler av arbeidsstyrken
bor andre steder enn i kommunen der produksjonen skjer. Som en infor-
mant uttrykker det: «Ringvirkningene er store, men de er ikke nedvendigvis
der anleggene er.» Men ogsa en stor oppdrettskommune som Steigen, som
har stor produksjon, hovedkontor og settefiskanlegg, har store gkonomiske
problemer. Ordfereren uttaler at «Oppdrettslaksen i fjordene vére er verdt
to ganger vart kommunebudsjett. Men disse pengene gir til Oslo og Japan.
Hadde oppdrettsnaringen bidratt, hadde vi ikke behevd 4 legge ned fire sko-
ler» (NRK Nordland 19/4-2017).

Eiendomsskatten, som kommunene siden 2009 har kunne krevet inn
ogsa for installasjoner i sjo, har gitt bare minimale inntekter og neppe bidratt
til & oke motivasjonen.* For kommuner som seint ble vertskap for nzringen,
og som har lite oppdrett, er det knapt noen muligheter for ringvirkninger

% T en forskningsrapport fra Nofima framkommer det at de 177 lokalitetene som ble beskattet, bare ga 2,86 mill.
kroner til kommunene (Isaksen et al. 2012).
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av betydning, som etablering av slakterier eller kontorer. Dette forer til at de
opptrer mer nelende og opptatt av direkte skonomisk kompensering (San-
dersen 2004, Sandersen og Kvalvik 2015).

Kommunene har blitt stadig mer oppmerksomme pa sin makt over og
«gatekeeper»-funksjonen for oppdrettsnzringen nar det gjelder arealtilgan-
gen. Dette avhengighetsforholdet har fatt kommuner til & forseke & skvise
mer ut av neringen. Under den sikalte «auksjonsdebatten» i 2000, der regje-
ringen vurderte 4 selge konsesjonene gjennom auksjon, ble grunnrenta® og
de enorme verdiene i neringen synliggjort, og kommunene mente at noe av
dette matte tilfalle dem. For kystkommunene har ogsa vannkraftkommune-
nes inntekter veert en inspirasjonskilde, og lignende diskusjoner pigar ogsa
innenfor bergverk- og vindmellesektoren.

Nettverk for fjord- og kystkommuner ble opprettet i 2009 og omfatter
na 75 av havbrukskommunene. Organisasjonen jobber for en permanent
ordning som gir kommunene en varig og stabil inntekt som kompensasjon
for kostnadene med planlegging og tilrettelegging, og for ulempene som
naringen medferer. Ogsa naringens interesseorganisasjoner og mange poli-
tikere har etter hvert akseptert behovet for noe slikt, men hensynet til likhet
og andre prinsipper i skattesystemet har gjort at serlig Finansdepartementet
har vert negative til en slik serskatt (Sandersen og Kvalvik 2015). Kravet
reiser sporsmal som for eksempel om ikke da ogsa kystfartey ber betale for
sitt permanente arealbeslag, og hvordan man kan finne ordninger som ikke
odelegger for annen og mindre lennsomme former for havbruk.

Staten har forspkt 4 lose problemet ved 4 gi mulighet til 4 skattlegge anlegg
i sjo og ved 4 gi en andel av konsesjonsprisen til kommunene. I 2009 og ved
runden med de sikalte gronne tillatelsene i 2013 med hoyere miljokrav gikk
40 prosent av kjppesummen til vertskommunene for tillatelsene. Hasvik, en
liten kommune med ca. 1000 innbyggere, fikk eksempelvis 21,4 mill. kr som
folge av at Norwegian Royal Salmon fikk to av tillatelsene i 2013,% og at
Hasvik kommune hadde tilrettelagt arealer (NRK 25/10-2017).

Ordningen med havbruksfond som ni er etablert som en del av trafik-
klysmodellen, kan beskrives dels som en generell kompensasjon til kom-
munene og dels som en vekstbonus. Oppdretterne mé betale vederlag for
produksjonsvekst, og kommuner og fylkeskommuner fir 80 prosent av dette

»  Grunnrente, eller ressursrente, framkommer nir en naturressurs som folge av dens beskaffenhet gir en avkast-
ning pa arbeid og kapital utover hva som er normalt i andre neringer. Om oppdrett av laks gir opphav til
grunnrente, er omstridt. (Eeks. Stubholt i Intrafish 25. juni 2018.)

2% Totalt er det innbetalt 1,2 milliarder kroner i vederlag for 44 konsesjoner som er tildelt i 2013.
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vederlaget, basert pa tidligere og ny, klarert produksjonskapasitet.” Gjennom
ordningen ble det i 2017 utbetalt 60,4 mill. kr og i 2018 hele 2,7 milliarder
kr (Fiskeridirektoratet 2018). I 2017 ba Stortinget ogsi om at det utredes en
avgift per kilo eksportert ubearbeidet fisk, og som skal tilfalle kystkommu-
nene, men i 2018 valgte regjeringen heller 4 utrede en grunnrenteskatt pa
havbruk. Forslagene har vert omstridt, og det er i skrivende stund uklart hva
utfallet av dette vil bli.

Kommunal autonomi krever selvsagt et minstemal av okonomiske res-
surser, noe overferinger fra havbruksnaeringen kan bidra med. Pa den annen
side vil designet av ordningen vere avgjorende for om en slik avgift vil for-
plikte og binde kommunene til bestemte typer losninger og prioriteringer.
Slike ordninger vil uvilkérlig fore til forskyvninger av makt og innflytelse
mellom interesser og grupper i kystsonen, og reiser ogsa et mulig demokra-
tiproblem siden oppdrettsneringen slik fir et politisk fortrinn i forhold til
interesser med mindre betalingsevne, som for eksempel miljovern. Dette
kan forskyve den lokale maktbalansen, og kanskje kan en slik ordning pa
sikt bidra til 4 lukke allmenningene for allmenne interesser som ikke kan
kjope seg inn.

Ressurs- og kompetanseproblem og
interkommunal kystsoneplanlegging

Mens mange kommuner pa 90-tallet hadde egne kystsoneplanleggere, har na
stort sett alle kommuner gitt tilbake til en modell der planleggingen gjen-
nomferes av medarbeidere som ogsd har en rekke andre oppgaver i kom-
munen. Utilstrekkelig kompetanse innen kystsoneplanlegging og generelle
kapasitetsproblemer er derfor pitrengende i mange sma kommuner, og dette
har konsekvenser for bade plankvalitet og revisjonshyppighet. Mange har
derfor valgt 4 leie inn konsulenter til dette arbeidet. Dette bidrar ytterlige til
4 redusere kompetanseoppbyggingen i kommunen, eierskapet til planene og
koplingen til det politiske nivaet i kommunene.

¥ Av andelen som ble delt ut til kommuner og fylkeskommuner i 2017, fikk kommunene 87,5 prosent og fyl-
keskommunene 12,5 prosent. Produksjonskapasitet pé lokalitetene skal brukes som fordelingsnokkel mellom
kommunene og mellom fylkeskommunene. Delen til kommunene ble delt i to. Mesteparten ble fordelt mellom
kommuner med oppdrett, og en mindre del (12,5 prosent) ble fordelt mellom kommuner som hadde klarert
nye lakseoppdrettslokaliteter siste todrsperiode, med en gvre grense pa fem millioner kr per kommune.

239



Som vi har sett ovenfor, si er handlingsrommet for kommunal planlegging
begrenset av bide eksterne aktgrer som fylkeskommune og sektororganer
med tilhgrende lovverk, og av interne forhold i kommunen som kunnskap og
kapasitet. Samtidig fremstar havbruksnaringen som en stadig sterkere og mer
velorganisert aktor i planleggingsprosessene i kystsonen. Som folge av de lopende
strukturendringene blir selskapene stadig ferre og sterkere, og med virksomhet
i flere kommuner utvikler de en betydelig faglig og strategisk kompetanse nar
det gjelder 4 handtere lokaliteter og kommunale planprosesser. I motsetning til
kommunene si er involvering i planprosesser en mer eller mindre kontinuerlig
del av deres arealstrategiske virksomhet. Til sammenligning reviderer de
fleste kommuner sine kystsoneplaner i beste fall hvert flerde ar. Selv om ogsd
oppdrettsbedriftene kan slite med kapasitetsproblemer og med 4 handtere et
stort og komplisert offentlig plan- og regelverk, framstar de likevel som ressurs-
sterke sammenlignet med kommunene.

En annen strategi som har blitt mer vanlig de siste drene, er interkom-
munal kystsoneplanlegging, der flere kommuner gir sammen om et eller
flere ledd i planleggingsprosessene. Pa Vestlandet, i Trendelag og i Nord-
Norge har det vart flere slike samarbeid, og en rekke nye er pi gang.”® Bade
ressurs- og kompetansemangelen, og ikke minst det gkende presset i retning
av gkosystembasert forvaltning, taler for interkommunalt samarbeid. Nyere
studier viser imidlertid at disse interkommunale prosjektene ofte er finansiert
av fylkeskommunen. Det har vist seg at det er de tilforte midlene og kompe-
tansen og en effektiv og billig rullering av planen som er hovedmotivasjonen
til kommunene, og i mindre grad 4 hente ut gevinster gjennom mer helhetlig
eller okosystembasert planlegging (Kvalvik og Robertsen 2017). Disse pro-
sjektene fir derfor ofte mer preg av planlaging enn av planlegging. Eventuelle
gevinster av 4 se storre kystomrader i sammenheng synes snarere 4 bli benyt-
tet til & relokalisere oppdrettsanlegg og gi plass til mer oppdrett, enn til &
finne smartere lokalisering for & oppné miljegevinster. At kommunene ikke
opptrer som «storkommuner», gjor at disse interkommunale prosjektene i
liten grad utgjer noen alternative maktsentra overfor staten eller oppdrettsin-
teressene. Homogeniseringen som ligger i disse felles planene, forer neppe til
at den kommunale autonomien styrkes.

Pi Ser-Helgeland har 12 kommuner gjennomfert en interkommunal
planprosess. Her brukte man sikalt omvendt planlegging (Stokke et al.

% Ifolge Sordal et al. 2017 har det per desember 2016 vert initiert ni interkommunale samarbeidsprosesser som
omfatter til sammen 65 kommuner.
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2007, Stokke og Arnesen 2004, Hovik og Stokke 2007 a og b), det vil si at
man forst avklarer sjpomridene der man ikke ville ha oppdrett, og deret-
ter legger ut restomradet som flerbruksomrider som inkluderer oppdrett.”’
Som beskrevet tidligere, innebarer dette at konfliktavklaringen ikke skjer
i planleggingen, men som enkeltsaksbehandling etter akvakulturloven nér
det kommer en lokalitetssoknad i omradet. Fylkesmannen ga innsigelse til
samtlige av planene ut fra at vurderingen av konsekvenser var mangelfull i
flerbruksomradene. Denne formen for planlegging var omstridt bade i fyl-
keskommunen og hos Fylkesmannens miljevernavdeling, men hensynet til
havbruksinteresser og det kommunale selvstyret veide dpenbart tungt nok til
at det her ikke ble gitt innsigelser pa selve planinnretningen. Det er likevel
opplagt at denne formen for planlegging bare egner seg der konfliktniviet er
svert lavt, og der flerbruksomradene ikke er for store.

Store flerbruksomrader som inkluderer akvakultur, gir vanligvis mindre
forutsigbarhet og gjor det ofte ogsa vanskeligere for kommunens innbyggere
a forsta at det her faktisk kan komme oppdrettsanlegg. Konsekvensene av
planleggingen blir vanskeligere 4 forutse, og medvirkning blir generelt mer
krevende. Ogsa for oppdretterne oker uforutsigbarheten ved bruk av fler-
brukskategorier. Heller ikke for reine A-omrader er det sikkert at lokalitetene
tilfredsstiller kravene i forurensingsloven, matloven eller havne- og farvann-
sloven, men siden disse omradene har vart konkret vurdert i en herings-
runde, er sjansen likevel svert mye storre. Som Johnsen og Hersoug (2012)
viser, gjor oppdrett sin ekskluderende karakter at flerbruksomrader i praksis
bare innebzrer at ekskluderingsprosessen utsettes til det innvilges en konkret
lokalitetssgknad.

Om interkommunalt samarbeid oker eller svekker den lokale autono-
mien, er vanskelig 4 vurdere generelt, og vil avhenge av organisering, pro-
sess og planinnretning. Kanskje vil en godt koordinert interkommunal plan
kunne ha sterre slagkraft overfor fylkeskommune og regional stat, enn planer
fra enkeltkommuner. Men som blant annet det interkommunale samarbeidet
pa Helgeland har vist, sd kan ogsa sterre, koordinerte tiltak utfordre regionale
statsetater og lede til innsigelser. Det er selvsagt problematisk at kommunene
vanskeliggjor konfliktavklaringen som de er pilagt i plan- og bygningsloven
bade for seg selv og for regionale statsetater gjennom & legge ut for store fler-
bruksomrider. Men at kommunene her frivillig abdiserer som planmyndig-
het til fordel for fleksibilitet for oppdrettsnzringen, og overlater innflytelsen

¥ Sikalte FFFNA-omrader er flerbruksomrader for fiske, friluftsliv, ferdsel, natur og akvakulturanlegg.
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over den konkrete lokaliseringen til statsetater og fylkeskommune, fremstar
jo likevel som et bevisst politisk valg, og ma dermed forstas som bruk av
kommunal autonomi.

Pa Helgeland argumenterer ogsd flere med at selve ideen om det lokale
selvstyret er 4 forstd som en slags nasjonal fering som kommunene ma folge
opp. For kommuner som ensker 4 vere oppdrettsvennlige, prioriteres folge-
lig fleksibilitet, selv om dette gar pa bekostning av forutsigbarheten. Og om
den lokale konteksten tilsier at store flerbruksomrader som inkluderer akva-
kultur dekker det lokale planbehovet, sa ma og ber kanskje det respekteres?
Pa den annen side kan en slik overdrevent oppdrettsvennlig planmetodikk
pa sikt kunne skape problemer for kommuner som seinere gnsker & begrense
ekspansjonen i nzringen.

Utfordringer for den kommunale autonomien

Siden det kommunale selvstyret i Norge er negativt avgrenset, og kom-
munene selv i stor grad kan velge hvilke oppgaver de vil engasjere seg i, er
autonomien i utgangspunktet ganske stor. Men som vi har sett, sé ligger det
store begrensninger i de statlige foringene og i regelverket, og ikke minst i
de gkonomiske rammene. Det kan imidlertid vare hensiktsmessig a skille
mellom ytre begrensninger i den kommunale autonomien i kystsonen, og
indre begrensninger som manglende ressurser og kompetanse. Denne siste
typen begrensninger ber absolutt ikke undervurderes, ettersom sma ressur-
ser, lav plankompetanse og hey utskiftingstake i planstillingene ofte bidrar
til liten plankapasitet. Slike forhold vil selvsagt begrense kommunenes evne
til & utnytte sin autonomi. I oppdrett kommer den kommunale autonomien
i spill forst og fremst nar det er interessekonflikter mellom kommunen og
naringen, og nir kommunen fir motber hos sektormyndighetene i sine for-
sok pd i tilrettelegge for neringen i kommunen.

Som vi har sett, har kommune og lokalbefolkning betydelig myndighet
til 4 pavirke oppdrettsnaringen gjennom kystsoneplanleggingen. Men nar
planene er vedtatt, gir kommunene over til 4 vere en ordinar heringspart
etter akvakulturloven, og som skal avgjere om en akvakulturseknad er i strid
med gjeldende plan eller ikke. Kommunens makt har altsd karakter av &
vare en «engangsmaks» («one-time-player») knyttet kun til planleggingsfasen,
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og innflytelsen etter dette er noksi marginal, og makta flyttes over til
fylkeskommunen og de relevante regionale statsetatene.

Mange kommuner har forsekt ulike strategier for 4 ivareta sine interesser
og ambisjoner i kystsonen gjennom a strekke sin innflytelse ut til grensen, og
noen ganger kanskje over, for hva som er formelt tillatt, for eksempel i mote
med oppdrettsselskaper eller regionale sektormyndigheter med innsigelse-
smyndighet. Noen har innfert bygge- og deleforbud i deler av planomradet
(Bode, Brenngy, Narvik og Tysfjord), for a hindre lokalitetssoknader for ny
plan er ferdigstilt. A bevisst unnlate & rullere en plan uten ledige A-omrider
vil kunne ha samme effekt. Nylig kom ogsa et eksempel pa at en kommune
(Serreisa), som av hensyn til villaks fikk innsigelse pa et A-omride fra Fyl-
kesmannen i sin revisjon av kystsoneplanen, truet med & beholde den gamle
planen som var godkjent, og som dpnet for oppdrett i det omstridte omridet.
Noen kommuner har ogsa stilt krav til reguleringsplan, blant annet for & for-
soke 4 hindre at et «nytt og fremmed» oppdrettsselskap forsgker 4 etablere
seg i kommunen, fordi kommunen faktisk gnsker at arealet skal tilfalle opp-
drettsselskapet som allerede er etablert der (Karlspy). Ved noen anledninger
har kommuner, der et arealformal i et omrade har fatt innsigelse fra bade
fiskeri- og miljovernmyndighetene, tazt det omstridte omridet ut av planen, og
slik unngétt innsigelsene (Vigan).

En annen framgangsmite, forsokt blant annet i Narvik, Harstad og Leir-
fjord, er & ga imot sin egen plan, det vil si i ettertid & gd imor at lokalitetssok-
nader i egne godkjente og avklarte A-omrider skal innvilges. I Narvik hadde
man dpnet for oppdrett i flerbruksomrader, og nar en lokalitetssoknad kom
i 2009, anbefalte kommunestyret spknaden, men konfliktniviet eskalerte,
og i 2009 vedtok bystyret i stedet at man ikke onsket lakseoppdrett i kom-
munen. Nordland fylkeskommune fremmet innsigelse, og i departementets
endelige beslutning i 2015 ble den omsekte lokaliteten godkjent, men et
annet A-omride fjernet.”® Dette eksempelet viser at en kommune kan g ned
i ambisjonsnivad med hensyn til oppdrettsaktiviteter, men at den ikke uten
videre kan hindre etablering i planfestede flerbruksomrader som inkluderer
akvakultur, selv om kommunen i mellomtiden har endret oppfatning om
akvakultur.

Kommunen har ogsa mulighet til & gi dispensasjon fra kommuneplanen,
noe som er mye brukt nir et A-omrade ma utvides. Dispensasjon kan ogsa gis
om kommunen er opptatt av  favorisere bestemte aktorer, siden kommunen

3 Brev til Fylkesmannen i Nordland fra Kommunal- og moderniseringsdepartementet 4. mai 2015.
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da behandler en konkret ssknad. Kommunen har derimot ingen formelle
muligheter til 4 diskriminere mellom ulike selskap og sokere i planfasen. Men
mange dispensasjoner er selvsagt lite enskelig ettersom dette undergraver hele
ideen med en helhetlig arealplanlegging.

I forbindelse med den sikalte Ostergy-saken har spersmalet om en
kommune kan stille miljokrav til oppdrettsanlegg kommet pa dagsorden. I
et nytt A-omrade, som skal erstatte et som legges ned, stilte kommunen i
2016 krav til O-utslipp av organisk materiale, det vil si at det i praksis ble stilt
krav til lukkede anlegg. Formaélsparagrafen i pbl. sier at loven skal «fremme
barekraftig utvikling til beste for den enkelte, samfunnet og fremtidige gene-
rasjoner og «gi grunnlag for vedtak om bruk og vern av ressurser» (§ 1-1),
noe som kanskje burde tilsi at kommunen burde kunne gi bestemmelser
som er direkte relatert til barekraft og miljesituasjonen. Siden dette var et
erstatningsareal, mente fylkeskommunen — med stotte fra Fiskeridirektoratet
— at bestemmelsen ville fore til reduksjon av produksjonen i kommunen, og
advarte sterkt mot dette. Fylkesmannen mente at kommunen her gir inn pa
myndighetsomradene til andre lover. Fylkesmannen stottet kommunen og
sier at kommunen har anledning til 4 stille strengere krav enn sektormyndig-
hetene, men etter mekling endret kommunen bestemmelsen til «minimalt til
ingen utslipp», og innsigelsen frafalles.’ Tidligere har Skjervey og Nordreisa
i planbestemmelser ensket a stille krav til dokumentasjon pa at luseniviet var
under et gitt maksimumsniva, noe som ikke forte fram ettersom Fiskeridirek-
toratet ga innsigelse (Norconsult 2015).

Hensynet til kompetanse, forutsigbarhet og likebehandling taler selv-
sagt for at andre enn kommunen regulerer driften av oppdrettsanleggene.
Om kommunene kunne styre driftsbetingelsene i neringene, ville fort ogsa
okonomiske hensyn kunne pévirke miljokravene kommunene stilte. Det er
likevel et interessant spersmil om ikke en kommune, som i utgangspunktet
gjennom planleggingen kan bestemme om man skal ha oppdrett eller ikke
pa et sjpomride, ikke ogsa burde ha anledning til 4 sette strengere vilkér for
akvakultur i egen kommune enn det som er de generelle standardvilkarene i
akvakulturloven.

Eksemplene ovenfor viser at kommunene ofte prever a utnytte og oke
sin autonomi i kystsonen, og forseker 4 fa innflytelse over sitt omrade med
forskjellige plangrep — uortodokse, innovative og til dels omstridte. Det er
med andre ord en vedvarende kiving mellom kommunene og statsetatene

3 Hordaland fylkeskommune, Utval for kultur, idrett og regional utvikling, meteprotokoll 13. september 2017.
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om tolkning av lovverk og balansen mellom lokale, regionale og nasjonale
interesser og hensyn. Dette er selvsagt ikke unike for kystsonen, men en
naturlig prosess pd omrader som befinner seg i krysningspunktene mellom
sektorer, styringsnivaer, nzringer og organisasjoner.

Utviklingen framover?

Statens styringsambisjoner i kystsonen har utvilsomt gkt, men det har den
ogsd i kommunene. Som vi har sett i det foregiende, har kommunenes for-
melle innflytelse i kystsonen langsomt, men sikkert gkt fra 1989 og utover.
P4 plansiden er kystsonen né langt pa vei kommunalisert (Sandersen 1998),
og det er vanskelig a se for seg at kommunene pa kort sikt kan fratas vesent-
lig innflytelse over den lokale arealpolitikken. Trolig vil staten fortsatt bruke
kommunene som iverksettings- og samordningsorgan for sin kystpolitikk.
Selv om det generelle bildet er at kommunen er styrket som forvaltningsniva
og tilsvarende svekket som politisk beslutningsorgan, har den borgerlige Sol-
berg-regjeringen lagt stor vekt pd at det lokale selvstyret igjen skal styrkes
(Regjeringen 2017). Men serlig om havbruk i enda sterre grad blir et nasjo-
nalt satsingsomrade, er det likevel ikke utenkelig at deler av den havbruks-
relaterte delen av kystsoneforvaltningen loftes ut av den kommunale sferen.
Den politiske belastningen med noe slikt ville imidlertid vare skyhoy, og det
er nok mer sannsynlig at man heller stiller sterkere regionale og nasjonale
krav til tilrettelegging for vekst i havbrukssektoren.

Hensynet til barekraft og sykdomsbekjempelse kan tale for en sterkere
statlig styring. Sykdommene og de store luseproblemene i nazringen kan
forstis som et symptom pa at grensen nd er niddd for den produksjonen
som kan skje med niverende teknologi i niverende omrider og med det
eksisterende forvaltningssystemet. Krav om et sterkere element av gkosys-
tembasert forvaltning kan presse i retning av mer interkommunalt samar-
beid, noe vi allerede ser er sterkt gkende. Det nye vekstregimet basert pa den
sakalte trafikklysmodellen, vil etter hvert ogsd ha konsekvenser for nering
og kystkommuner, men hvordan denne vil virke, er forelgpig noksa uklart.
En utvikling fra fokus pa arealdisponering til mer oppmerksomhet pa sam-
lede effekter og gkosystempavirkning er allerede i gang (Johnsen og Hersoug
2012), og vil pa sikt kunne undergrave kommunenes arealbaserte autonomi
i planleggingsfasen.
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Viljen til lokal styring er stor, men evnen til planlegging i kystsonen er
begrenset som folge av ressurs- og kompetanseutfordringene. Kanskje ber
ambisjonsnivaet for kommunal planlegging i kystsonen dempes noe, etter-
som gkosystembasert forvaltning, stremmodeller og tekniske detaljer om
havbruk og fiske aldri kan bli noe smé kystkommuneadministrasjoner vil
kunne ha tilstrekkelig kunnskap om. I stedet for kommunesammenslainger,
som si mange ni foreslar for a lose kompetanse- og ressursproblemene, bor
kanskje kommunal kystsoneplanlegging bare legge de grove rammene — hvor
man kan ha og ikke ha havbruk — og overlate resten til sektormyndighetenes
soknadsbehandling etter akvakulturloven.

Samtidig er det en rekke «game changers» rett rundt hjernet. Utviklingen
av lukkede merdsystemer i sjo gir raske, og enkelte oppdrettsselskaper
arbeider ogsa med landbaserte konsepter, andre med nedsenkbare offshore-
anlegg. Forelppig har ingen kommet med konsepter som er tilfredsstillende
bide gkonomisk og driftsmessig for hele produksjonssyklusen, men dette
kan komme i lopet av ganske kort tid. Utviklingskonsesjonene gis p4 meget
gode vilkir og vil etter hvert bidra til en kraftig okning i konsesjonsvolumet.
I tillegg kommer utviklingen knyttet til postsmolt, det vil si at smolten blir
stadig storre for den settes ut i sjo. Dette reduserer tiden i sjo for fisken, noe
som innebarer at MTB-en kan utnyttes langt bedre, og at produksjonen pa
lokalitetene kan gke.

Hvilke utfordringer de nye driftsformene vil gi kommunene, er forelopig
noksa uklart. Ringvirkningene kan bli mindre enn fra tradisjonelt merdba-
sert oppdrett. Landbasert oppdrett vil veere pa privat grunn, og mer lik annen
matproduksjon, og vil neppe kunne gi grunnlag for slike kompenserende
kommunale ekstrainntekter og grunnrente som man na forventer fra tradi-
sjonelt havbruk. Offshore-anlegg vil kunne lokaliseres utenfor den kommu-
nale maritime jurisdiksjonen, og heller ikke gi kommunene ekstra inntekter
utover arbeidsplassene. Om forspkene med lukkede systemer i sjo lykkes, vil
det derimot kunne gi flere arbeidsplasser og bedre miljgsituasjon, og gjere
nzringen mer stuerein. Men ogsd denne typen oppdrett har utfordringer,
serlig okonomisk, og det er slett ikke gitt at dette vil lykkes. Dette vil ogsd
kreve mange nye lokaliteter, og trolig i skjermede omrader nermere landba-
sert infrastrukeur og ha et stort konfliktpotensial.
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Kommunenes formelle autonomi har de siste 25 arene vart okende, men
serlig de ressurssvake kommunenes evne til 4 drive en helhetlig kystpolitikk
har samtidig avtatt, som folge av gkt kompleksitet bide pa problemsiden og
pa lesningssiden, og tiltakende utfordringer pa ressurs- og kompetansesiden.
Oppdrettsbedriftene er sterke aktorer politisk, ressurs- og kompetansemes-
sig, og med tidligere beskrevne nye, betydelige kompensasjonsordninger som
bidrar til goodwill i kommunene, vil dette kunne utfordre den kommunale
autonomien framover. Dette er i stor grad en utvikling som gagner kystkom-
munene med aktivitet, skonomi og sysselsetting. En slik situasjon kan derfor
neppe beskrives som avmakt, og i hvert fall ikke si lenge kystkommunene
fortsatt i all hovedsak er oppdrettsvennlige. Sterke sektoretater med stramme
nasjonale foringer er en storre trussel mot a kunne fore en selvstendig kom-
munal kystpolitikk. Forst og fremst er det nasjonal politikk som avgjer ram-
mebetingelsene bide for kommunene og for oppdrettsneringen, og for for-
holdet mellom dem. Men den kommunale autonomien er ikke noe som kan
tas for gitt, men ber mer forstas som en kontinuerlig kamp som kommunene
ma fore for 4 holde handlingsrommet i kystsonen apent.
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