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Forord

Norsk ingtitutt for by- og regionforskning gjennomfarte i perioden 2002 — 2005
forskningsprosjektet: Regional kystsoneplanlegging — et redskap for integrert
kystsoneforvaltning. Prosjektet ble finansiert av Norges Forskningsrad, gjennom
programmet Marked og samfunn. Hensikten med progektet har vaat & undersgke i
hvilken grad satsningen paregiona kystsoneplanlegging har bidratt til &lase de
integreringsutfordringene kommunal kystsoneplanlegging ikke har greid alase.

| dette prosjektet er en rekke personer som har vaat involvert i den regionae
kystsoneplanleggingen i Hordaland, Ser Trandelag og Troms fylker intervjuet, og
ansvarlig for kystsoneplanleggingen i en rekke kommuner i disse fylkene har svart pa
sperreskjema fra prosjektet. Forfatterne vil rette en stor takk til disse.

Dette notatet rapporterer hovedfunnene fra prosjektet. Notatet er skrevet av Sissel Hovik
og Knut Bjarn Stokke. Sissel Hovik har vaat prosjektleder. Funn fra prosjektet blir
dessuten publisert i to artikler: " Network governance and policy integration — the case of
regional coastal zone planning in Norway” som er godtatt for publisering i European
Planning Studiesi 2007. En bearbeidet vergon av paperet " Regional planlegging som
redskap for integrert kommunal kystsoneplanlegging” foreligger og skal sendes tidsskrift
med tanke pa publisering.

Oslo, mai 2006
Hilde Lorentzen

Forskningssjef
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Sammendrag

Sssel Hovik og Knut Bjgrn Stokke

Regional kystsoneplanlegging

- et redskap for integrert kommunal kystsoneplanlegging?
NIBR-notat 2006:119

Bakgrunn og problemstillinger

Gjennom kommunal planlegging etter plan- og bygningsloven i §@ ut til grunnlinjen skal
man sikre en mer integrert forvaltning av Norges kystarealer. De generelle erfaringene
med den kommunal e kystsoneplanleggingen er at den til en viss grad har maktet alegge
til rette for samordning av ulike interesser lokalt gjennom bred medvirkning, samt sett de
nage §@ og landomradene mer i sammenheng. Det er imidlertid dpenbare svakheter nar
det gjelder samordning patvers av kommunegrensene og samordning av ulike fagetater
paregionalt niva. For & handtere de samordningsbehov som kreves, men som kommunal
kystsoneforvaltning ikke har greid i tilstrekkelig grad, har en utviklet regional
kystsoneplanlegging i form av fylkesdel planer etter plan- og bygningsloven.

Dette notatet er en rapportering fra forskningsprosjektet " Regional kystsoneplanlegging —
et redskap for en integrert kystsoneforvaltning?’, finansiert av programmet Marked og
samfunn i Norges forskningsrad. | dette prosjektet var hovedproblemstillingen nettopp &
undersgke fylkesplanleggingens bidrag til en integrert kystsoneforvaltning. Prosjektet har
tatt for seg integrering gjennom kommunal kystsoneplanlegging i tre fylker; Hordaland,
Sar Trandelag og Troms.

Vi har fokusert pa samordningselementet i integrert kystsoneforvaltning, og gjer et skille
mellom innholdsmessig samordning, forstatt som faktisk avveining mellom ulike
bruksinteresser og prioritering av bestemte aktiviteter i gitte omrader, og prosessuell
samordning, forstatt som enighet om overordnede prinsipper til grunn for en slik
avveining. Hovedproblemstillingen for notatet er & under seke sammenhengen mellom
fylkeskommunale planstrategier bade for planprosess og oppfal gingsfase og oppnadd
integrering gjennom kommunal kystsoneplanlegging. To forventninger er formulert i
tilknytning til dette:

e Jo bredere medvirkning fylkeskommunen har lagt opp til i planprosessen, desto
bedre resultater oppnasi form av integrert kommunal kystsoneplanlegging.

e Jo mer aktiv rolle fylkeskommunen spiller i dinvolvere andre aktarer i
konkretiseringen av oppfelgingen av fylkesdel planen gjennom deltakelse i
samarbeidsfora (eller nettverk), desto bedre resultater i form av integrert
kommunal kystsoneplanlegging.

Vi er videre interessert i hvordan forskjellige plankontekster spiller inn. En sentral
del problemstilling er & belyse hvordan avhengighetsforholdene mellom aktarene, definert
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gjennom grad av konkurranse om arealbruken, pavirker resultatene av ulike
planstrategier.

Ulike planstrategier i ulike fylker

Detre fylkene vi har studert har valgt falge ulike planstrategier. | Hordaland var
planprosessen relativt lukket. Representanter for statlige etater paregionalt nivable
trukket aktivt med, mens kommuner og representanter fra private spilte en mer perifer
rolle. | oppfalgingsfasen ble bade kommunale og statlige forvaltningsinstanser involvert i
to ulike nettverk, opprettet for a utvikle og konkretisere generelle mal i fylkesdel planen
om henholdsvis strandsoneforvaltning og arealdisponering i §@. Mens
integreringsambisjonene i plandokumentet beskrives som middels, var altsa
integreringskapasiteten knyttet til oppfelgingsfasen relativt sterk.

| Ser Trandelag var fylkesdel planen resultat av en relativt apen planprosess, der
representanter for kommunene ble involvert i utarbeidelsen av planen, i tillegg til
representanter fra statlige instanser og fylkeskommunen. Ogsa her gir selve
plandokumentet kun mer generelle mal og retningslinjer for arealdisponeringen i 5@ og
strandsone. Fylkeskommunen i Sgr Trgndelag har spilt en relativt passiv rolle overfor
kommunene i oppfalgingsfasen. Et eksisterende nettverk mellom berarte aktarer kunne
imidlertid engasjeresi forhold til oppfalging av planen. Integreringskapasiteten, bade
knyttet til plandokument og oppfalgingsfase, kan beskrives som middels.

Troms fylkeskommune gjennomferte den mest dpne planprosessen, med deltakelse fra
bade ulike statlige instanser, kommuner og private aktarer. Denne prosessen farte til et
plandokument som i hovedsak inneholdt informasjon om ansvarsdeling og regler for
planlegging og forvaltning i kystsonen. Planen inneholdt fa eller ingen
integreringsambisjoner, og heller ingen tiltak fra fylkeskommunens side ble gjennomfart
for & gke integreringskapasiteten i oppfalgingsfasen. Integrasjonskapasiteten bade i
plandokument og oppfalgingsfase kan beskrives som relativt svak.

Integrert kommunal kystsoneplanlegging

Med utgangspunkt i kommunenes disponering av arealenei forhold til ulike bruksformal
har vi foretatt et skillei grad av eller form for integrering mellom fylkene. | Hordaland
har kommunene i stor grad fulgt retningslinjene om detaljert planlegging, og dermed
langt pa veg oppnadd en innholdsmessig integrering gjennom kommunal
kystsoneplanlegging. | Ser Trendelag har kommunene fulgt opp retningslinjer for en
fleksibel planlegging, og dermed langt pa veg oppnadd prosessuell integrering. | Troms
resulterte den fylkeskommunal e kystsoneplanleggingen ikke i noen overordnede
retningslinjer for kommunal planlegging. Derfor er det ikke overraskende at det er her vi
finner den sterste variasjonen i Igsninger mellom kommunene. Vi kan konkludere med at
eni dette fylket har oppnadd minst integrering gjennom kommunal kystsoneplanlegging.

Forskjellenei kommunal planlegging i i@ mellom fylkene kan i stor grad knyttes til de
ulike Igsningene man har kommet fram til paregionalt niva. Mens man i Hordaland
gjennom Kystradet har blitt enige om en mer detaljert planlegging gjennom begrenset
bruk av flerbruksomréder, har man i Ser-Tregndelag gjennom fylkesplanprosessen blitt
enige om en fleksibel planlegging hvor utstrakt bruk av flerbruksomrader er et sentralt
grep. Forskjellene mellom fylkene hva planlegging i strandsonen angar er ikke like
tydelige, men gér i samme retning.

| Hordaland har fylkeskommunene veat aktiv i a felge opp kommunene, og ogsa trukket
med regionale statlige instanser i dette. Fylkeskommunen framstar som den sentrale
samordningsaktaren. | Sgr Trendelag synes kontakten mellom kommunene og regionae
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instanser i sterre grad a vegeinitiert frakommunene selv, og kontakten er oftest bilateral.
| Troms er denne deltakel sen mindre. Fiskeridirektoratets regionkontor er den eneste
instans pa regionalt niva som deltar i et sterre omfang. Dette er i godt samsvar med hva
en kunne forvente ut fraforskjeller i planleggingsstrategi for oppfal gingsfasen mellom
fylkene. Kommunal e kystsoneplanleggere sine vurderinger av nytten av fylkeskom-
munens integreringsforsegk stetter opp under dette bildet. Kommunene i Hordaland
rapporterer starst nytte av bade fylkesdel planen og nettverkene som er opprettet i opp-
felgningsfasen, mens kommunene i Sgr Trandelag rapporterer noe mindre nytte av bade
fylkesplan og regionalt nettverk. Kommunene i Troms rapporterer minst nytte med
fylkesdelplanen for kystsonen, samtidig som de ikke har noe regionalt nettverk &forholde

seg til.
Integrert kystsoneplanlegging — et resultat av ulike fylkeskommunale planstrategier

Hovedproblemstillingen for prosjektet var & undersgke sammenhengen mellom de ulike
strategier fylkeskommunene har valgt for den regional e kystsoneplanleggingen og hva
som er oppnédd i form av integrert kommunal kystsoneplanlegging. Var antakelse om at
bred medvirkning i planprosessen ville fremme integrering, far ingen entydig stettei vart
materiale. Den fylkeskommunen som la opp til den bredeste medvirkningen i plan-
prosessen, Troms, har ogsa oppnadd minst hvaintegrering angar. Vi finner en mer
entydig stette for var andre antakelse, om at der bergrte instanser inngar i nettverks-
relagoner som engasieres i oppfalgingen av planen, sd bidrar dette til & fremme
integrering. | Hordaland har samarbeidsforumene ” Kystradet” og ” Strandsonenettverket”
spilt sentrale roller i & sikre en innholdsmessig samordning i den kommunale kystsone-
planleggingen. Kommunene i Sgr Trandelag sin bruk av etablerte nettverksrelasjoner har
trolig bidratt til & sikre en prosessuell samordning i den kommunal e kystsoneplan-
leggingen. | Troms finner vi ingen tegn til at dlike nettverk involveresi oppfelgingen av
kystsoneplanen.

Strategiene for de to planfasene bar seesi sammenheng. For a sikre oppfelging av en plan
utviklet med bidrag frarelativt fa akterer i Hordaland, var det trolig ngdvendig bade &
engasiere andre aktarer i et nettverkssamarbeid og ogsa a aktivt styre samhandlingen i
dette nettverket, slik fylkeskommunen har gjort. Planen i Ser Trandelag, som var
utarbeidet pa basis av enighet mellom ulike aktarer, hadde starre sjanse for a bli fulgt opp
uten en slik aktiv styring fra fylkeskommunens side. Kombinasjonen bred enighet og
velutviklede relasioner bidro til at ogsa andre regionale instanser enn fylkeskommunen
argumenterte for kommunal oppfelging av planen.

Betydningen av kontekstuelle forhold

For afa en bedre forstael se bade av bakgrunnen for valg av ulike planleggingsstrategier,
og hva som er mulig & oppna gjennom disse, synes det nyttig ata hensyn til de ulike
plankontekstene. De ytre kystomradene i Sgr Trandelag (som det her er snakk om) er
preget av moderat konkurranse om sjgareal ene og svakt nagringsgrunnlag. Sentrale
forvatningsaktarer vil lett enes om at det er viktig a utnytte areal- og naturressurser til
nagingsformdl. | en slik situasjon vil detrolig se seg tjent med & samarbeide om en
prosessuell samordning gjennom fleksibel planlegging.

| Hordaland har en oppnadd innholdsmessig samordning, kommunene planlegger mer
detaljert for hvor oppdrett skal finne sted, etter oppfordring fra det regionale nivaet. | de
sub-urbane omradenei fylket er det vanskelig a finne plasstil nye oppdrettslokaliteter
uten akommei konflikt med andre sterke arealinteresser. En er mer avhengig av a
samarbeide med andre om arealbruken. En detaljert planstrategi fordrer dessuten trolig et
aktivt og naat samarbeid i oppfelgingen av kommunale planprosesser. | Hordaland har
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7

man fulgt dette opp med & etablere meateplasser for ulike regionale akterer og kommunene
i deres |gpende kystsoneplanlegging.

Oppsummering

Erfaringene fra Hordaland underbygger sdledes sentrale antakelser i litteraturen, om at
nettverksstyring forutsetter at de akterer som har ressurser eller makt til & pavirke utfallet
faktisk har vilje og enske om & samarbeide, de ma se seg tjent med & komme fram til
omforente | gsninger i samarbeid med andre. Dette var ikketilfellei Troms, og plan-
prosessen her resulterer i en svaart generell og lite styrende plan. | en situasion med lite
press pa arealene og svakt nagingsgrunnlag, ser trolig bade offentlige og private
nagingsaktarer seg tjent med fa overordnede retningslinjer. Dette kan ogsa vagre et syn
med stette blant mange kommuner, som uttalt har gatt inn pa en prosess med a utarbeide
kystsoneplan nettopp for a kunne komme i betraktning ved tildeling av nye
oppdrettskonsesjoner.

Var studie viser at fylkesdel planleggingen kan pavirke kommunenes oppfelging gjennom
egen planlegging. | mangel pavirkemidler for en hierarkisk styring, er det imidlertid
viktig at fylkeskommunene evner alegge til rette for samarbeid med andre instanser, og a
utnytte de virkemidler de har for & pavirke denne samhandlingen. Denne studien indikerer
at fylkesdel planleggingens bidrag til integrert kystsoneforvaltning avhenger av valg av
planleggingsstrategi. Gjennom & viderefare og videreutvikle de nettverksrel agonene som
er etablert i planprosessen, kan en utvikle stabile nettverk og tillitsfulle relasjoner med
starre kapasitet for integrering og samhandling. Fylkeskommunen er imidlertid prisgitt de
andre akterenes vilje til & delta, siden de selv i liten grad kontrollerer virkemidler som kan
pavirke dette. Slik sett ma valget av planleggingsstrategi ikke bare tilpasses omgivelsene,
men ogsa avgjeres i samarbeid med disse.
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1 Innledning

1.1  Bakgrunn og problemstillinger

Gjennom kommunal planlegging etter plan- og bygningsloven (PBL) i §@ ut til
grunnlinjen skulle man sikre en mer integrert forvaltning av Norges kystarealer. Lokal
kystsoneplanlegging skal for det ferste sikre bedre integrering ved a se de nage land- og
sigomradene i sammenheng. For det andre er kommunal planlegging tenkt som en felles
arena med alle relevante akterer, dvs. " dpne og demokratiske planprosesser som bygger
pa samrad og medvirkning ... for afinne en god balanse mellom nagringsaktivitet og
vern” (St.meld. nr. 29 1996-97:65). De generelle erfaringene med den kommunale
kystsoneplanleggingen er at den til en viss grad har maktet & leggetil rette for samordning
av ulike interesser lokalt gjennom bred medvirkning, samt sett de nagre sj@- og
landomradene mer i sammenheng. Det er imidlertid dpenbare svakheter ndr det gjelder
samordning patvers av kommunegrensene og samordning av ulike fagetater paregionalt
niva (Bennett 2001).

Hovedformalet med regional kystsoneplanlegging i form av fylkesdelplaner etter PBL er
dels & sikre en bedre samordning mellom kystkommunene i fylket, og dels & sikre en
bedre samordning mellom aktuelle forvaltningssektorer og — nivaer. Regional kystsone-
planlegging er altsa utviklet til & handtere slike samordningsbehov som en integrert
kystsoneforvaltning krever, men som kommunal kystsoneplanlegging ikke har greid i
tilstrekkelig grad. | St.meld. nr. 29 (1996-97:64) legges det vekt pa at fylkesdel planene

" bar inneholde styringssignaler for den kommunal e kystsoneplanleggingen somi sum gir
en balansert arealdisponering, og som de regionale aktarene kan ha et felles eierforhold
til”. Videre sies det at planen bar ”legge rammer for lokalisering av statlige investeringer,
stette- og utbyggingstiltak og for statlig planlegging”.

For & sette fokus paregional kystsoneplanlegging ble det i perioden 1996 til 1999
giennomfert en interdepartemental satsning pa denne plantypen, som et samarbeid
mellom Miljegverndepartementet, Fiskeridepartementet og Arbeids- og administrasjons-
departementet (Miljgverndepartementet 2001). Mange kystfylker sgkte om afadeltai
dette prosjektet. Tre fylker — Hordaland, Ser Trendelag og Troms — ble plukket ut. |
denne interdepartemental e satsingen paregional kystsoneplanlegging ble det lagt stor
vekt pa planleggingsprosesser og kompetanseoppbygging: ” Formalet med prosjektet er &
utvikle gode eksempler pa samordnende regionale retningslinjer og samarbeidsrutiner for
planlegging og utvikling i kystsonen. Gjennom prosjektet legges det vekt pa & gke
kompetansen bade lokalt og regionalt om forvaltning i kystsonen og om kystsoneplan-
legging i kommune og fylke” (St.meld. nr. 29 1996-97: 65). Fiskeridepartementet og
Miljgverndepartementet har dessuten utarbeidet felles veileder i kystsoneplanlegging
(Miljgverndepartementet 1996).
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Dette notatet er en rapportering fra forskningsprosjektet " Regional kystsoneplanlegging —
et redskap for en integrert kystsoneforvaltning?’, finansiert av programmet Marked og
samfunn i Norges forskningsrad. | dette prosjektet var hovedproblemstillingen nettopp &
undersgke fylkesplanleggingens bidrag til en integrert kystsoneforvaltning. Det er
integrering gjennom kommunal kystsoneplanlegging som fokuseres. Studien av
oppfelgingen av fylkesdel planene for kystsonen er altsd begrenset til kommunenes
oppfalging giennom sin kystsoneplanlegging. Studien er dessuten begrenset til atafor
seg strandsoneforvaltning, kystfiske og oppdrett. Sparsmal som bergrer andre tema for
kystsoneplanlegging og — forvaltning ser vi altsa bort fra.

De sentrale problemstillingene som diskuteres i dette notatet er hvilken betydning ulike
planstrategier fra fylkeskommunenes side har for oppnadd integrering, og hvordan
forskjeller i planutfordringer mellom fylkene og kommunene pavirker dette. Disse
problemstillingene blir konkretisert senerei dette kapitlet.

1.2 ldealet om integrert kystsoneforvaltning

Integrert kystsoneforvaltning er et satsingsomrade for flere land enn Norge, ikke minst
innenfor EU (Ballinger et a. 1994; European Commission 2000; Huggett 1998). Hasten
2000 lanserte EU-kommisjonen A European Strategy for Integrated Coastal Zone
Management (ICZM) som oppfalging av EUs forpliktel ser under Agenda 21 (European
Commission 2001). Men hva er egentlig integrert kystsoneforvaltning? Cicin-Sain &
Knetch (1998) betoner integrert kystsoneforvaltning som en kontinuerlig prosess som
bidrar til samordning og harmonisering av ulike sektorer og nivaer under en helhetlig
nasional politikk. En dik tilnaaming fordrer at staten tar et stort ansvar for & samordne sin
virksomhet. | Norge er samordningsoppgaven langt pavei overfert til regionalt og lokalt
niva gjennom planlegging etter PBL. Samordnet kystsoneforvaltning er ingen entydige
begreper. Integreringsbegrepet kan relaterestil tre ikke gjensidig utelukkende
dimensjoner, som ale er aktuellei kystsoneforvaltningen (Bennett 2001):

e Romlig eller geografisk samordning. Det innebager:

0 at terrestriske og marine omrader og utviklingen av disse sesi
sammenheng, og

0 at det skjer en samordning mellom geografisk-administrative enheter
over starre kyststrekninger

e Horisontal eller sektorovergripende samordning, dvs. samordning av og
konfliktl zsninger mellom de ulike sektorinteressene pa samme forvaltningsniva

e Vertikal samordning, dvs. samordning mellom ulike styringsnivaer

Daformalet med fylkesdelplaner for kystsonen i farste rekke er & oppna samordning over
territorielle og administrative grenser, sealig mellom kommuner, sektorsamordning og
samordning mellom styringsnivaer, er det aktuelt a sette fokus pa alle disse forholdene. |
kystsonen vil et sentralt samordningsbehov liggei divareta hensynene il ulike bruks- og
verneinteresser og bidratil en baaekraftig arealbruk og ressursutnytting. Planlegging etter
PBL gir imidlertid ikke muligheter for & regulere ressursforvaltningen, som er styrt av
sektorlovverket og forvaltes av statlige aktarer. Samtidig blir areal- og ressursforvalt-
ningen i kystsonen i gkende grad pavirket av internasjonale regimer og besl utninger.
Eksempler padet er internasionale avtaler om fiskekvoter og EUs rammedirektiv for
vann. Rammedirektivet vil i stor grad pavirke norsk vassdrags- og kystsoneforvaltning
gjennom fokuset pa helhetlig og samordnet forvaltning innenfor sakalte vannregioner
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eller nedbarfeltdistrikter. Vannregionene vil inkludere sjgareal en nautisk mil utenfor
grunnlinjen.

Integrert kystsoneplanlegging betyr at mal, beslutninger og aktiviteter til enkelte aktarer
skal vaae koordinert med beslutninger og aktiviteter til andre akterer. Dette mainnebaae
at det etableres overordnede mal og retningslinjer for forvaltning av kystsonen, som ulike
enkeltakterer mainnordne seg. | denne forbindelse vil vi skille mellom innholdsmessig
og prosessuell samordning (From og Stava 1991). En innholdsmessig samordning inne-
baarer retningslinjer om hvordan arealer og ressurser skal utnyttes. Det foretas priori-
teringer mellom interesser knyttet til bruk av konkrete arealer. Prosessuell samordning
innebagrer retningslinjer for hvordan en skal ga fram for a avklare prioriteringer mellom
ulike interesser, og hvilke overordnede prinsipper og prioriteringer som skal ligge il
grunn for dette.

1.3 Problemstillinger for studien

Fylkesplanleggingen kan bidratil integrering pato méter. For det farste gjennom planen
(dokumentet). Integreringskapasiteten til plandokumentene vil variere med deres
styringsambigjoner. Planen kan innehol de informasjon om ulike interesser og
interessenter i kystsonen, formelle rammebetingel ser for ulike aktiviteter, og annen
informasjon kommunene trenger i sin planlegging for & kunne ta hensyn til andre aktarers
interesser. Planen kan i tillegg inneholde retningslinjer for hvordan kommunene skal
organisere sin planprosess og overordnede prinsipp for & avklare prioritering mellom
ulike interesser. Til sist kan en gjennom fylkesdel planen foreta konkrete avveininger
mellom ulike interesser og hensyn, og prioriterer mellom aktiviteter i gitte arealer.
Dernest kan planprosessen resultere i interorganisatoriske relasjoner som kan sikre
koordinering av ulike aktarers oppfelging av planen. Planen kan vazre resultat av
forhandlinger og dialog i nettverk, og planprosessen kan resulterei at slike nettverk
etableres eller styrkes.

Var hovedproblemstilling er:

A undersgke om og pa hvilken méte det er sammenheng mellom
fylkeskommunenes valg av planstrategier og oppnadd integrering.

Siden fylkeskommunen verken har gkonomiske eller legale virkemidler for & sikre
oppfelging av regional kystsoneplan, ma en integrert kystsoneforvaltning oppnas
giennom samarbeid mellom autonome forvaltningsinstanser pa ulike niva. De mange og
ulike interesser og det fragmenterte ansvaret for ulike aktiviteter i kystsonen tilsier at det
enkelte myndighetsorgan er avhengig av & samarbeide med andre myndighetsorganer for
anasine mal. Ingen forvaltningsakter har myndighet til gjennom ensidig vedtak &
autoritativt patvinge andre en lgsning. Integrert kystsoneforvaltning kan dermed forstas
som en multi level governance — utfordring (Hovik 2003). Vi er derfor interessert i
hvorvidt og hvordan fylkeskommunen involverer andre akterer i sin planlegging. | trad
med dreftingen over vil vi skille mellom strategier for planleggingsprosessen og strategier
for oppfalgingsfasen. Har fylkeskommunene lag opp til bred medvirkning fra offentlige
og private aktarer i prosessen med a utforme innholdet i kystsoneplanen? Engasjerer
fylkeskommunen andre offentlige akt@rer i samarbeid om hvordan fylkesdel planen skal
falges opp lokalt av kommunene?

Forutsetningene for integrert kystsoneforvaltning varierer fralandsdel til landsdel.
Hvorvidt sj@arealer og strandsonen er disponert til eksklusive formdl varierer, det samme
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gjer ettersparselen etter arealer og dermed konkurransen om arealressursene. Var andre
problemstilling er:

A undersgke om og hvordan slike kontekstuelle forhold pévirker
mulighetene for & oppndintegrering gjennom regional

kystsoneplanlegging.

Flere observatarer har pekt pa at ulike statlige sektormyndigheter bedriver en strategi med
aforsvare sine hegemonier i kystsonen (se Buanes 1997; Bennett 2000). Enkelte
sektormyndigheter ser seg tjent med & sgke and sine ma gjennom de virkemidler de selv
rar over, i stedet for ainnga forpliktende samarbeid med andre. De vil ikke samarbeide
om en integrert kystsoneforvaltning. Siden de har tilstrekkelig uavhengighet eller makt til
aforfalge egne strategier, kan de lavage. Vi antar at slike akterkonstellasoner vil variere
frafylketil fylke, bl.a. med graden av konkurranse om arealene. Mer konkret stiller vi
sparsmdlet: Er forutsetningene for & oppna integrering gjennom samar beidsstrategier er
bedre der det er betydelig konkurranse om arealene enn der det er lite arealpress.

Detaljert planlegging er et uttrykk for innholdsmessig integrering, der bruken av konkrete
arealer avklares gjennom den kommunal e kystsoneplanleggingen. Fleksibel planlegging
er et uttrykk for prosessuell integrering, der en enes om prinsipper for areal disponering og
videre framgangsmate for behandling av saker om lokalisering av oppdrett, hytteomrader,
m.m. Planlegging er et viktig redskap for & oppna en balansert og baarekraftig utvikling i
kystsonen. Samtidig er det en utfordring a sikre tilstrekkelig fleksibilitet for oppdretts-
nagring og reiseliv, to viktige kystnagringer som er under stadig utvikling og endring. Med
utgangspunkt i funnene vare skal vi avslutningsvis drgfte potensialet ulike planstrategier
har for fleksible @sninger som en integrert kystsoneforvaltning forutsetter (Bennett and
Lund, in prep).

1.4  Integrering gjennom gjensidig tilpasning, dialog eller
styring

Integrert kystsoneforvaltning dreier seg om afatil koordinering og harmonisering av
beslutninger og tiltak ulike aktarer gjennomfarer i kystsonen, og felles handling der det er
aktuelt. Samordning forutsetter samhandling mellom ulike aktarer. Scharpf (1997: 46-47)
skiller mellom fire former for ssmhandling eller interakson, nemlig ensidig (unilateral)
handling, framforhandlet enighet, flertallsvedtak og hierarkisk styring. Hvilke former for
interaksion som er mulig & oppnd, bestemmes av de institusjonelle rammene
samhandlingen foregdr innenfor. | det Scharpf kaller anarki eller minimale institusjoner
vil samordning som hovedregel skje gjennom gjensidig tilpasning basert pa ensidig
handling. Innenfor nettverk kan koordinering skje ogsa gjennom forhandlinger. Innenfor
assosiagioner eller forsamlinger kan koordinering skje gjennom flertallsvedtak, mens det
innenfor organisasjoner (eller innenfor en stat) ogsa kan skje gjennom hierarkisk styring.
Scharpf poengterer at ulike former for interakgon stiller ulike krav til institusjonell
kapasitet for konfliktlgsning, og at ulike institusjonelle strukturer har ulik kapasitet for a
stette opp under ulike former for interaksjon.

Institusjonelle rammer som kan beskrives som nettverk vil ha kapasitet til afere til
integragion i form av koordinering eller samarbeid, mens relagoner av mer tilfeldig eller
|@sere karakter trolig kun vil fare til integrering i form av informasjonsutveksling eller
toveis kommunikasjon. Nettverk som inkluderer alle relevante akterer og har en varig
karakter, vil vi anta gker integrasjonskapasiteten i samhandlingen (Hanf and Morata
2005; Schmitter 2002; Scharpf 1997).
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Innenfor rammen av fylkesplanlegging er det snakk om koordinering mellom aktarer som
ikke stér i en klar hierarkisk relagon til hverandre, og som heller ikke er medlemmer av
en forsamling. Fylkeskommune, statlige regionale instanser og kommuner er i denne
sammenheng langt pa vei autonome aktgrer, hver med sine ansvarsoppgaver og sitt
lovverk. Fylkeskommunen kan som nevnt ikke pétvinge andre a f@lge opp planen, og er
dermed avhengig av samordning basert pafrivillighet. Her finnes det unntak, i forhold til
oppfalging i form av kommunale planer kan fylkeskommunen. og ulike statlige regionale
instanser, avgi innsigelse dersom kommunens planer bryter med mal og retningdinjer i
fylkes(del)plan eller statlig politikk. Systemet dpner dermed opp for integrering gjennom
hierarkisk styring. Dette maimidlertid forstas som unntakstilfelle, og er rettet mot
enkelttemai en plan. Innsigel sesingtituttets viktigste funksion er a sikre integrering
gjennom dialog og forhandlinger, dvs. gjennom former for ensidig tilpasning eller
forhandlingsl@sning ”i skyggen av hierarkiet” (Scharpf 1997: 47). Anvendelse av
innsigelser kan dermed forstas som uttrykk for at en ikke har lykkes med integrering
gjennom dialog og samarbeid. Varsel om innsigelse benyttes nar partene ikke har kommet
til enighet gjennom forhandlinger.

Den tradisjonelle rasjonalistiske planleggingsmodellen bygger pa at fylkespolitikerne skal
definere mal, mens fageksperter skal finne fram til den mest effektive méten a na disse
mdlene pa (Banfield 1959). Vi antar at denne strategien er lite egnet i en situasion der
fylkeskommunen er avhengig av aredisere sine ma i samarbeid med andre. Andre
aktgrer mainviterestil a deltai forhandlinger om bade mdl og virkemidler. Bade Plan- og
bygningsloven, og faglitteratur om norsk planlegging, poengterer da ogsa betydningen av
medvirkning bade fra bererte offentlige instanser og private interessenter (Holsen 1996).
Den teoretiske inspiragonen hentesi litteratur om deltakelse i policyutforming. Slik
deltakelse vil bidratil a gjere vedtakene (eller plandokumentene) bedre, ved at de tas ut
fraet bredere kunnskapsgrunnlag, og lette implementeringen av vedtakene, siden
deltakelse fra de som skal iverksette vedtakene vil bidratil & gke deres forstaelse for og
tilslutning til politikken (Lafferty 2002; Barret and Fudge 1981). | tillegg begrunnes slik
medvirkning i bidrag til & gjare prosessene mer demokratisk (Pateman 1970). Denne
diskusjonen leder til var farste hypotese:

o Jo bredere medvirkning fylkeskommunen har lagt opp til i planprosessen, desto
bedre resultater oppnasi form av integrert kommunal kystsoneplanlegging.

Litteraturen om medvirkning i planlegging problematiserer i liten grad oppfelging av
planen. Litteraturen om nettverksstyring har derimot eksplisitt fokus pa disses bidrag
badei utforming og iverksetting av politikk (Sgrensen and Torfing 2005). Med
utgangspunkt i dette vil vi skille mellom fylkeskommunenes strategier for medvirkning i
planprosessen og deres strategier for & sikre oppfelging gjennom kommunal kystsone-
planlegging. Selv om samhandlingen ikke bygger pa hierarkiske relagoner, er det rom for
ulike grad av styring fra overordnet myndighet (Pierre and Peters 2000). | dette tilfelle er
det fylkeskommunene som har et overordnet ansvar for samordning av ulike offentlige
interesser og sektorer paregionat niva. Fylkeskommunen kan her initiere og selv deltai
nettverk som engasjeres for a diskutere og forhandle fram enighet bade om innholdet i
planen og om hvordan denne mer konkret skal falges opp. Fylkeskommunen kan dessuten
spille en rolle som metastyrer av interaksonen i nettverkene. Metastyring er en form for
indirekte styring, eller pavirkning, av interaksjonen i det selvstyrte nettverket, blant annet
ved aftilrettelegge for samarbeid og definere rammebetingel sene for samhandlingen,
giennom ulike institusjonelle arrangement eller insentivsystemer. (Jessop 2002). Denne
diskusjonen munner ut i var andre hypotese:
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e Der fylkeskommunen spiller en aktiv rollei dinvolvere andre akterer i
konkretiseringen av oppfalgingen av fylkesdel planen gjennom deltakelse i
samarbeidsfora (eller nettverk), vil dette bidratil bedre resultater i form av
integrert kommunal kystsoneplanlegging.

Siden interaksjonen ma basere seg pafrivillig samarbeid, fokuserer governance-
litteraturen pa betydningen av at partene ser seg tjent med & samarbeide, dvs. pa
interessekonstellagion og avhengighetsforhold (Schmitter 2002; Kickert, Klijn and
Koppenjan 1997). Den enkelte aktar kan ikke na sine ma uten & samarbeide med andre.
Dette forutsetter at det er mulig @ komme fram til vinn - vinn lgsninger, og at det er
rimelig symmetri i makt- og avhengighetsrelasjonene. Dersom enkeltaktarer ser seg tjent
med a forfalge egne mal setninger gjennom de virkemidler de selv rar over, vil
samarbeidet feile. | forlengelsen av dette, og i relagon til var andre problemstilling, vil vi
drafte hvorvidt det er dlik at brede medvirkningsstrategier forutsette sterke og
symmetriske avhengighetsforhold mellom aktarene, definert gjennom betydelig
konkurranse om areal bruken mellom ulike aktarer. | tillegg vil vi ogsa belyse om det er
forskjeller i hvilke hensyn som vektlegges og hvilke Igsninger som velges mellom fylker,
og drefte hvorvidt slike forskjeller kan forklares ved variasion i innflytelsesforhold og
avhengighetsforhold mellom ulike aktarer i ulike fylker.

Ulike studier av fylkesplanlegging gir et relativt pessimistisk bilde av hvilke muligheter
en har for & oppna samordning gjennom slik planlegging. Fylkesplanleggingen bidrar i
beste fall med informasjonsutveksling mellom partene, og i liten grad til innholdsmessig
samordning mellom regionale etater eller til samordning mellom kommunene. Den
sentrale forklaringen som gis pa dette ligger i de formelle rammevilkéarene for fylkes-
planleggingen og i fylkeskommunens begrensede myndighet og svake maktgrunnlag
(Falleth og Johnsen 1996; Nenseth og Naustdalslid 1992; Mydske 1991). From og Stava
(1985) bruker metaforen " kunsten aro uten arer” pa samordningsbestrebel sene gjennom
fylkesplanleggingen. Ogsa en evaluering av fylkesdelplaner for vassdrag konkluderte
med at dissei liten grad fungerte samordnende for arealbruken langs vassdraget, eller i
forhold til enkelte statlige sektorer (Opeda og Halvorsen Thoren 1996). P4 den annen
side viser andre studier at fylkesdelplaner for arealbruk og ressursforvaltning er mer
konkrete og inneholder klarere styringsambisjoner enn selve fylkesplanene (Saglie og
Tombre 1994; Bréta 1996), men det foreligger fa studier som viser hvordan disse faktisk
har fungert.

Fylkeskommunens manglende tilgang pa legale og gkonomiske virkemidler er et
argument for & anvende et nettverksperspektiv pa studien av regional kystsoneplanlegging
som redskap for integrert kystsoneforvaltning. Erfaringene fra fylkesplanlegging og
fylkesdelplanlegging, referert over, gir imidlertid ogsa grunn til liten optimisme hva angar
mulighetene for & lykkes gjennom nettverksstyring. Det er et dpent sparsmal om fylkes-
kommunen besitter de gkonomiske og legale ressurser som gjar den attraktiv som
samarbeidspartner for andre (Hovik 2003).

Det er imidlertid andre grunner til & fokusere pa nettverksstyring som redskap for & oppna
integrert kystsoneforvaltning. Kystsoneproblematikken er preget av kompleksitet,
mangfold og dynamikk (Hovik 2003). Betydelige konflikter og sterke interesser knyttet

til bruk av kystsonen kan gjare det vanskelig & skape enighet om prioriteringer. Pa samme
tid er det betydelig usikkerhet knyttet til drsakssammenhenger hvamiljgstatusi kystsonen
angar, som innebagrer at det vil vaare knyttet betydelig usikkerhet til hvilke effekter det
enkelte tiltak eller virkemiddel vil ha (Burbridge 1997). | slike situagoner vil overordnet
hierarkisk styring og planlegging vaae vanskelig.

NIBR-notat 2006:119



14

1.5 Om data og metode

Data om fylkesplanlegging og oppfalging av denne i kommunen er hentet fra ulike kilder.
For det farste har vi gjennomgétt alle fylkesdel planene for kystsonen som er vedtatt og
godkjent. Vi har videre gjennomfart dybdestudier av fylkesplanprosessene og kystsone-
forvaltningen i tre fylker: Hordaland, Ser-Tregndelag og Troms. Disse dybdestudiene
bygger bade pa intervju med sentrale informanter som deltok i utarbeidelsen av fylkes-
delplanene og/eller oppfalgingen av disse, og gjennomgang av plandokumentene og
dokumenter som belyser plan- og iverksettingsprosessene. | tillegg har vi gjennomfart
studier av den kommunal e oppf gl gingen gjennom kommunal kystsoneplanlegging. Denne
delstudien bygger bade pa gjennomgang av alle kommunale kystsoneplaner vedtatt etter
vedtakene av fylkesdelplanenei de tre fylkene, og pa en sparreundersgkelsetil de
ansvarlige for kommunal kystsoneplanlegging og — forvaltning i ale kommunene med
vedtatt kystsoneplani de tre fylkene.

Fylkene Hordaland, Ser Trendelag og Troms ble valgt fordi fylkesdelplanene i disse
fylkene varierte hva ambigoner om styring og integrering av ulike aktiviteter i kystsonen
angikk. Dette kriteriet ble valgt, siden vi bade var interessert i hvorvidt ulike trekk ved
planen kunne forstasi lys av ulike trekk ved planprosessen, og hvorvidt ulike ambisjoner
for integrering og styring i planen vil pavirke oppfelgingen gjennom loka kystsoneplan-
legging. Et annet forhold som var viktig i valg av fylker var at minst to av tre temaer vi
var saalig interessert i a studere var relevante i hvert fylke. Disse tre temaene er oppdrett,
kystfiske og strandsoneproblematikken. Det er tilfeldig at disse sasmme fylkene var med i
den interdepartemental e satsningen pa omradet.

Sparreskjematil de kommunalt ansvarlige for kystsoneplanleggingen blei liten grad
besvart. | Hordaland fikk vi svar fra ate av 30 kommuner, i Ser Trendelag frafem av 11
kommuner, og i Troms fra atte av 16 kommuner. Det synes & vage to viktige, og ikke
uavhengige arsaker til dette. For det farste at vi spurte om planprosesser som i noen
kommuner var gjennomfert noen ar tilbake, for det andre at ansvarlig for planarbeidet
ikke lenger jobbet i kommunen. | tillegg til lavt antall enheter i undersgkelsen, er det ogsa
trolig at utvalget vil skille seg fraandre kommuner i disse fylkene hva viktige forhold ved
kystsoneplanleggingen angar. Vi vil derfor bruke data fra denne undersgkel sen med
forsiktighet, og farst og fremst pa de omrader der data herfra kan underbygges med
studien av de kommunal e kystsoneplanene. Det er betydelig sammenfall mellom
planstudiene og sparreundersgkelsen i hvilke fylkesvise forskjeller som framkommer, noe
som styrker i reliabiliteten i datamaterialet.

Vi giennomfarer komparative casestudier. Et komparativt design vil innebaere stor
sannsynlighet for overdeterminasion (Lijphardt 1971), dvs. at flere forhold kan forklare
de resultatene vi kommer fram til. En strategi for & redusere dette problemet er & etablere
indekser, noe vi vil benytte oss av. Ved & se tilsvarende forhold i sammenheng vil vi
etablere indekser som pa en svaat generell méte beskriver forskjeller og likheter mellom
de tre fylkene vi har valgt.

1.6 Naagmere om innholdet i notatet

| neste kapittel presenterer vi omfanget av regional kystsoneplanlegging i Norge. | tillegg
gar vi giennom hvordan planprosessene og oppfalgingen av fylkesdel planene ble
organisert i hhv. Hordaland, Ser-Trandelag og Troms, i tillegg til at viktige sider ved
planleggingskonteksten i disse tre fylkene presenteres. | kapittel 3 gar vi gjennom den
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kommunale kystsoneplanleggingen i disse tre fylkene, med vekt pa kommunenes
arealdisponering i §j@ og strandsone. Vi undersgker hva som er oppnadd av integrering i
den kommunal e kystsonepl anleggingen. Videre presenteres organisering og deltakelse i
de kommunal e planprosessene, samt kommunenes vurdering av fylkesdel planene og
andre integreringsforsgk fra fylkeskommunenes side. | kapittel 4 foretar vi en analyse av
hva som kan bidratil &forklare forskjeller i integrert kystsoneplanlegging mellom de tre
fylkene. | kapittel 5 oppsummerer vi hovedfunnene, og disse diskuteresi lys av funn fra
tidligere studier av kystsoneplanlegging og fylkesplanlegging, samt i lys av foreliggende
teori om planlegging og styring (governance).
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2 Regional kystsoneplanlegging

2.1 Regional kystsoneplanlegging i Norge

Det er per dato utarbeidet ni fylkesdel planer for kystsonen. De fleste kom i kjglvannet av
den interdepartemental e satsingen pa denne plantypen fra 1996 til 1999 (Miljgvern-
departementet 2001), se Tabell 2.1. Andre kystfylker har for gvrig ogsa utarbeidet
analyser og planer for kystsonen, men ikke som en egen fylkesdel plan etter PBL. Nord-
Trendelag fylkeskommune har for eksempel utarbeidet naaingsplan for havbruk og
fiskeri, mens Fiskeridirektorats avdeling i Finnmark har igangsatt et kystsoneprosjekt
rettet mot kommunene i regionen. | Sogn og Fjordane har man et eget kapittel om
kystsonen i fylkesdelplanen for areal bruk.

Tabell 2.1  Oversikt over vedtatte fylkesdelplaner etter Plan- og bygningsloven for

kystsonene
Kystsoneplan for Jstfold Vedtatt 1992
Fylkesdelplan for kystsonen, Vestfold V edtatt 2002
Kystsoneplan for Telemark Vedtatt 1998
Fylkesdelplan for kystsonen, Rogaland V edtatt 2002
Fylkesdelplan for kystsona, Hordaland Vedtatt 2001
Fylkesdelplan for strand- og kystsona, Mgre og Romsdal V edtatt 2000
Fylkesdelplan for kystsoneforvaltning, Ser-Trgndelag V edtatt 2000
Fylkesdelplan for kystsonen i Nordland Vedtatt 1997
Fylkesdelplan for kystsonen, Troms V edtatt 1999

De fleste planene har et helhetlig perspektiv, dvs. de dler fleste temaene som er aktuellei
kystsonen blir behandlet. Vektleggingen av de ulike temaene varierer imidlertid. Oppdrett
er blant de mest sentrale temaene i alle kystsoneplanene fra Rogaland og nordover. Et
sentralt mal er & sikre havbruksnaaringen tilstrekkelig og tilfredsstillende aredler til en
miljevennlig og helsemessig forsvarlig produksion. | flere planer blir det fores att tiltak
for & dempe konflikten med andre interesser gjennom bl.a. samlokaliseringer, optimal
plassering, estetiske krav og tiltak for redusert ramming og utdlipp. | kystsoneplanene for
Ser-Trgndelag og Nordland er forholdet mellom oppdrett og omradevern etter natur-
vernloven tatt opp. Begge disse planene foreslar atillate oppdrett i landskapsvernomrader
med eksisterende bosetting etter ssarskilte vurderinger. | Sar-Trandelag ble dette salig
aktualisert under planprosessen i forbindelse med SalMars etablering avoppdrettsanl egg
av laks innenfor Froan landskapsvernomrade (se Arnesen og Stokke 2003).

Nar det gjelder fiskeri er det saalig behovet for registrering av viktige omrader for dette
som fremhevesi planene. Det gjelder viktige gyte- og oppvekstomrader, fiskefelt og
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kaste- og |assettingsplasser som @nskes bevart. Planen for Hordaland gar lengst med
hensyn til prioritering pa dette feltet, med & sla fast at registrerte kaste- og | assettings-
plasser for brisiingfiske i Hardangerfjorden skal ha prioritet framfor annen konkurrerende
arealbruk.

| planene som dekker fylkene langs Skagerakkysten er utbyggingspresset i strandsonen
hovedfokus. Dette er imidlertid ogsa et sentralt temai kystsoneplanene for vestlands-
fylkene og Ser-Trgndelag. Presset pa strandsonen har gkt i disse regionene de siste arene.
Hordaland er det fylket med klart flest dispensasjonssgknader knyttet til byggeforbudet i
strandsonen (SSB 2005). | fylkesdel planen har man utviklet en regional strategi for
strandsoneforvaltningen (noe vi kommer tilbake til i kapittel 2.2).

Det er kun to av kystsoneplanene som ble vedtatt tidlig (dstfold og Telemark) som
inneholder konkrete arealavveininger i form av plankart. | de nyere planene ngyer man
seg med a angi overordnede ma og retningslinjer om sentrale emner i kystsoneforvalt-
ningen. Dette er et bevisst valg da man har ansett det som uhensiktsmessig &8 komme med
konkrete arealavveininger pa dette plannivaet. De endelige areal disponeringene overlater
man til den kommunale planleggingen og andre beslutningsarenaer. Planenes
konkretiseringsgrad og styringsambisjoner varierer for avrig betydelig, fra planen for
Troms som i hovedsak framstar som et rent veiledningsdokument, til planer med mer
eller mindre konkrete mal, retningslinjer og tiltak for kystsoneforvaltningen. En helhetlig,
integrert og bagrekraftig kystsoneforvaltning er satt som et hovedmal i de fleste planene,
og dette er forsgkt konkretisert i forhold til ulike tema. Generelt er planene preget av at
mange ulike temaer er behandlet, noe som ser ut til & hamedfert at hvert tema har fatt
relativ generell omtale og at det er foretatt fa reelle prioriteringer mellom kryssende
interesser. L @sningene som skisseres gar i hovedsak ut pa forslag til gkt samarbeid og
endringer av forvaltningsrutiner og lover.

2.2 Kystsoneplanlegging i Hordaland, Ser Trendelag og
Troms

2.2.1 Planleggingskontekst

Det er vesentlige forskjeller i viktige aspekter ved planleggingskonteksten i de tre fylkene
vi har vagt for denne studien. | Hordaland er arealene bade i 5@ og langs strandsonen i
stor grad disponert. Falgene er betydelige brukskonflikter knyttet til begge type arealer.
Hordaland er det fremste oppdrettsfylket i landet, med totalt 273 konsesjoner for
oppdrettsfisk i 2003. Nagringen opptar store deler av §jgomradene innenfor grunnlinjen.
Nye lokaliteter som ikke kommer i konflikt med andre brukerinteresser, enten det er
knyttet til kystfiske, turisme, friluftdiv eller miljghensyn er derfor vanskelig afinne. Ogsa
deler av strandsonen er sterkt nedbygd i sentrale omrader av fylket, og Hordaland er det
fylket i landet med klart flest dispensasjonssgknader og der kommunene totalt sett gir
flest dispensasjoner fra forbudet mot bygging i strandsonen. | 2004 kom det inn 275
dispensasjonssgknader om nybygg i strandsonen, og 72 % av disse ble innvilget
(http://mww.ssh.no/strandsone/). Dette er en utvikling som kommer i konflikt med
rekreasjons- og milj@interesser, og i noen tilfeller ogsa med fiskeriinteressene.

| Troms er situasjonen neamest motsatt av i Hordaland. | fylket dominerer i sterre grad

flerbruk av sgarealer og strandsonen. Antall oppdrettslokaliteter er mer begrenset, men
Troms har sammen med Finnmark den starste gkningen innenfor denne nagingen. Ogsa
bygging av hytter og naust i strandsonen er mye mer begrenset i Troms sammenlignet
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med Hordaland, selv om dette ogsa her er gkende i og i naarheten av byer og tettsteder.
Sar Trandelag befinner seg i en mellomposisjon mellom disse to fylkene. Oppdretts-
nagingen er mer utbredt enn i Troms, samtidig som kystfisket fortsatt er av betydning
enkelte steder i fylket. Utbyggingen i strandsonen er gkende i de fleste kystkommunene i
fylket. Troms har den klart sterste fiskeflten blant de tre fylkene, med totalt 2931
registrerte yrkesfiskere i 2002 (Hordaland hadde 1200 og Ser-Trendelag 567 samme ar).

De kommunalt planansvarlige som besvarte vart sperreskjema bekrefter bare delvis disse
forskjellene. Nar vi summerer deres vurderinger av konfliktnivéaet rundt ni ulike
brukerinteresser, sa er det smaforskjeller i gjennomsnitt patvers av fylkene. (I Hordaland
og Ser Trandelag er gjennomsnittsverdien 3,6 og i Troms 3,9, pa en skala som varierer
fral — svaat mye konflikter, til 5 — svaat lite konflikter). Patvers av fylkene vurderes
konfliktnivaet som sterst rundt havbruk og bygging av private hytter og naust
(giennomsnittsverdien er 2,9). Det er heller nesten ingen forskjeller i vurderingen av
konfliktnivaet rundt oppdrett pa tvers av fylkene (2,8 i Hordaland og Sar Trendelag, og
3,01 Troms). Vurderingene varierer derimot mye vedrarende private hytter og naust, fra
2,31 Hordaland, via3,0i Ser Trendelag, til 3,7 i Troms. Mens havbruk er det teamet som
vurderes som mest konfliktfylt i Sgr Trandelag og Troms, er det bygging av private hytter
0g naust som vurderes som mest konfliktfylt i Hordaland.

Det er dessuten store forskjeller i nagingsgrunnlag og befolkningsutvikling mellom
fylkene. Deler av Troms og deler av de ytre kystomrader i Sar Trendelag er nagingssvake
regioner sterkt bergrt av nedgang i primaarnaaingene (saalig kystfiskeriene) og preget av
befolkningsnedgang. 9 av de 11 kommunene som omfattes av fylkesdelplanen for kyst-
sonen i Sar Trendel ag hadde befolkningsnedgang fra 1990 til 2001. 18 av 23 kommuner i
Troms (med kystlinje av betydning) hadde befolkningsnedgang i samme periode. Ny
nagingsutvikling basert pa areal- og naturressurser ma antas a ha hag prioritet i disse
omradene. Mange kystkommuner i Hordaland har et mer variert nagringsgrunnlag, og en
mer positiv befolkningsutvikling. Kun 11 av 32 kommuner (med kystlinje av betydning)
hadde befolkningsnedgang i perioden 1990-2001. Avhengigheten av a utnytte areal- og
naturressursene til nagringsmessige forma antas derfor ikke & vaae sa stor i dette fylket.

2.2.2 Planprosessene

Fylkesdel planleggingen ble organisert noe forskjellig i disse tre fylkene. | Hordaland ble
det politiske ansvaret for prosessen lagt til fylkestingskomité for miljg og samferdsel. Det
administrative og faglige ansvaret ble tillagt en administrativ styringsgruppe, med
representason fra fylkesmannens miljavernavdeling og fiskeridirektoratets regionkontor
(ved regiondirektaren), i tillegg til leder for fylkeskommunens plan- og miljgavdeling og
saksordfarer for komiteen. En arbeidsgruppe med representasjon fra disse tre instansene
(fylkeskommune, fylkesmann og fiskeridirektorat), supplert med representasjon fra
fylkesveterinagen, kystverkets regionkontor og forsvaret, fikk ansvaret for & utarbeide
selve plandokumentet. Andre bergrte, bade kommuner, statlige instanser og private
organisasjoner bletidlig i prosessen invitert til & delta pa temaspesifikke mater, i tillegg
til at de kunne uttale seg til det endelige planforslaget (lovpdagt heringsrunde). Det var
fylkestingskomiteen for miljg og samferdsel som sendte planforslaget til hegring og la
fram et revidert forslag til fylkestinget for endelig vedtak. Kystsoneplanen for Hordaland
ble vedtatt i 2001, og godkjent av Miljaverndepartementet i 2002.

| Sar Trandelag ble det opprettet en egen styringsgruppe som hadde det overordnede
politiske ansvaret for arbeidet med fylkesdel planen. Medlemmer i denne styringsgruppa
var leder for fylkestingskomité for naaring, samferdsel og kultur (som ogsa var
fylkesvaraordferer) og ledende opposigonspolitiker fra samme komité, fylkesmanns-
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embetet, fiskeridirektoratets regionkontor, kommunene representert ved to ordfarere, og
fylkeskommunens administrasjon. Ansvaret for selve utarbeidelsen av planen var lagt til
en arbeidsgruppe, med medlemmer fra fylkeskommunens administrasjon, miljgvern-
avdelingen og samordningsavdelingen hos fylkesmannen, fiskeridirektoratet, fylkes-
veterinagen og kommunene ved to administrative ledere. Andre akterer, bade
kommunale, statlige og private, var representert i en referansegruppe, som mettesi alt 11
ganger. | tillegg ble disse aktarene tidlige i prosessen invitert til &8 komme med innspill og
ideer til tema som fylkesplanen burde ta opp, noe de ogsa gjorde i stor grad. Bade
oppdrettsiag og fiskarlag ba om abli representert i arbeidsgruppa, noe fylkeskommunen
gikk imot med begrunnelsen av fylkesplanlegging er et offentlig ansvar. Det var den
sammensatte styringsgruppen som var ansvarlig for utkast til plan som ble sendt til
haring, og for planen som ble fremmet for fylkestinget. Styringsgruppa foretok en del
endringer i forhold til utkastet fra arbeidsgruppa. Kystsoneplanen for Sar Trendelag ble
vedtatt i fylkestinget i 2000, og godkjent av Miljaverndepartementet i 2002.

Ogsai Troms fikk en arbeidsgruppe i ansvar a utarbeide forslag til plan. Denne gruppe
(kalt forum for kystplanlegging) besto av representanter fra fylkeskommunen, miljgvern-
og samordningsavdelingene hos fylkesmannen, fiskeridirektoratets regionkontor,
fylkesveterinagren, kystverkets regionkontor, to avdelinger i forsvaret og kommunene
representert ved to ordf@rere oppnevnt av KS Troms. Senerei prosessen ble bade
fiskarlaget og oppdrettslaget representert i arbeidsgruppa. Fylkeskommunens nagrings-
utvalg fungerte som styringsgruppe for arbeidet, og hadde ogsa to representanter i
arbeidsgruppa. Det var imidlertid arbeidsgruppa som til syvende og sist fikk i ansvar a
sende planforslaget til hering og i realiteten var det deres forslag som ble lagt fram for
fylkestinget. Arbeidsgruppa hadde separate meter med Sametinget (som var invitert med,
men takket nei) og miljgvernorganisasjoner. Andre grupper kunne bare delta gjennom
haringsrunden. Kystsoneplanen for Troms ble vedtatt av fylkestinget i 1999, og godkjent
av Miljeverndepartementet i 2000.

Tabell 2.2 oppsummerer egenskaper ved planprosessene og ulike aktargruppers
deltakelsei dissei detrefylkene.
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Tabell 2.2 Egenskaper ved planprosessen i tre fylker

Treaktargruppers aksesstil arenaer med gitt
myndighet
Fylke Regionale Kommuner Private aktgrer | Grad av
statlige apenhet i
instanser bedutnings-
pr osessen
Hordaland Arbeidsgruppe, | Offentlig Offentlig haring, | Relativt lukket
forhandle og hering, konsulterende
formulere konsulterende
planinnhold
Ser Trandelag | Styrings- og Styrings- og Referansegruppe, | Relativt dpen
arbeidsgruppe, | arbeidsgruppe, | diskutere
forhandle, forhandle, planinnhold
formulere og formulere og
foresd plan foresd plan
Troms Arbeidsgruppe, | Arbeidsgruppe, | Arbeidsgruppe, Mest 3pen
forhandle, forhandle, forhandle,
formulere og formulere og formulere og
foreslaplan foresldplan foresldplan

| Hordaland deltok ulike statlige etater i bade styrings- og arbeidsgrupper. Deresrolle var
aforhandle fram enighet om et utkast til plan (som senere ble vurdert av fylkestings-
komité som hadde ansvar for fordlag til plan sendt ut til hering og framlagt for
fylkestinget). Andre akterer, bade kommuner og private ble derimot avspist med en
konsultativ rolle giennom innspill til planprosessen i initiativfasen og kommentarer til
fordlag i haringsfasen. | Ser Trendelag ble ulike statlige og kommunale myndigheter gitt
en rolle &forhandle fram enighet om et planforslag, gjennom deltakelsei arbeids- og
styringsgrupper. Andre aktgrer, i hovedsak private, men ogsa enkelte statlige instanser og
kommuner, deltok som diskusjonspartnere i referansegruppe som mgttes hele 11 ganger i
|@pet av prosessen. Det er i Troms vi finner den bredeste deltakelsen, der bade statlige
instanser, kommuner og private grupper deltok i arbeidsgruppe, og dermed i
forhandlinger om forslag til plan. Dermed kan vi karakterisere planprosessen i Troms som
mest dpen, den i Sar Trendelag som relativt pen, og den i Hordaland som relativt lukket.
Alletre planprosessene oppfyller imidlertid PBLs formelle krav til medvirkning og
deltakel se (Miljgverndepartementet 2001).

Patross av ulik penhet ble planprosessenei ale de tre fylkene vurdert som nyttige av de
involverte partene. Den viktigste nytteverdien vare informanter pekte pavar at sam-
arbeidet har bidratt til gkt gjensidig kunnskap og forstaelse for hverandres ansvars-
omrader, lovverk og forvaltningspraksis. Dette gjelder salig informanter som
representerer ulike regionale etater med viktige ansvarsomréder i kystsonen. Dette ma ses
i lysav at det lenge har vaat stor avstand mellom ulike aktarer involvert i kystsone-
forvaltning og — planlegging, béde nér det gjelder virkelighetsforstael se, ansvarsfordeling
og hvilke grep som ber gjeres. | den forbindelse har fylkeskommunene langt pa vei
fungert som mekler mellom de ulike aktgrene og interessene under planprosessenei alle
trefylkene. | Ser-Trgndelag var det saalig fylkespolitikere i styringsgruppen spilte en slik
rolle, saalig knyttet til uenighetene knyttet til strandsoneforvaltningen og regelen om
byggeforbud i 100-metersbeltet.
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2.2.3 Integragionskapasitet

| kapittel 1 skilte vi mellom grader av samordning eller integrering, frainformasjons-
utveksling, via prosessuell samordning til innholdsmessig samordning (jf. From og Stava
1991). Fylkesdel planleggingen kan bidratil integrering gjennom et plandokument. For
det farste kan dokumentet inneholde informasjon om ulike bruksinteresser, lover og andre
formelle reguleringer av ulike aktiviteter, m.m. som kommunene kan hanytteav i sin
planlegging. For det andre kan plandokumentet ogsa gi retningslinjer for hvordan
kommunene skal gaframi sin planlegging, dvs. prosessuell samordning. For det tredje
kan plandokumentet inneholde avveininger mellom ulike bruksinteresser i gitte omrader
eller pad annen méte prioritere mellom ulike aktiviteter, dvs. innholdsmessig samordning.

Fylkesdel planleggingen kan ogsa bidratil integrering gjennom & etablere arenaer for
interorganisatorisk samarbeid eller styrke nettverk mellom ulike organisasjoner.
Integreringskapasiteten til slike nettverk antar vi avhenger av at relevante aktagrer som
representerer ulike brukerinteresser er inkludert, og at nettverkene er formelle og varige.
Vi antar dtsa at formelle nettverk som muliggjer mer varig samarbeid mellom aktarer
som representerer ulike sektorer, ulike forvaltningsniva og ogsa private interessenter vi ha
starre integreringskapasitet enn nettverk som ikke har disse kjennetegnene (Hanf and
Morata 2005; Scharpf 1997).

Hordaland

Ingen av de tre kystsoneplanene innebaarer integrering gjennom samordning av innhold i
den forstand at ulike interesser og verdier avveiesi den hensikt & oppna sentrale
offentlige malsetninger. Planen i Hordaland presenterer mal, retningslinjer og tiltak for
regional og lokal kystsoneplanlegging og — forvaltning, men foretar ingen avveining
mellom motstridende brukerinteresser eller vedtak om faktisk arealbruk. Dette med ett
unntak, registrerte kaste- og | assettingsplasser for brislingfiske i Hardangerfjorden blir
prioritert framfor annen konkurrerende areal bruk. Kystsoneplanleggingen representerer
farst og fremst integrering gjennom samordning av prosesser. Planen har ambisjoner om &
pavirke kommunenes arealdisponering av strandsonen, som blir fulgt opp gjennom
opprettelsen av et ” Strandsonenettverk” i 2002. Fylkeskommunen, fylkesmannens
miljevernavdeling og juridiske sekgon, og tre kommuner (Bergen, Fjell og Sund) er
permanente medlemmer av nettverket, mens andre kommuner inviteresinn. Nettverket
skal konkretisere hva som menes med en regionalt tilpasset strandsoneforvaltning og en
funksjonell strandsone, knyttet til arbeidet med rullering av kommuneplanen. Disse
begrepene er tenkt a utfylle plan- og bygningslovens mer rigide byggeforbud i 100-
metershel tet.

For afelge opp planens malsetninger om a sikre oppdrettsnagingene tilstrekkelige arealer
for en miljgvennlig og helsemessig sunn produksjon, og for & opprettholde fylkets
ledende rolle i oppdrettsnaaingen, er det opprettet et sakalt "Kystrad”, med deltakelse fra
fylkeskommunen, fylkesmannens miljgvernavdeling, fiskeridirektoratets regionkontor,
mattilsynet og kystverket. | tillegg er sju kommuner som reviderer sine kystsoneplaner
tilknyttet radet. Kystradet er ment a veilede og assistere disse kommunene i deres revision
av kystsoneplanen. Radet har for det farste utviklet felles retningslinjer for regionale
etatersinvolvering i kommunal kystsoneplanlegging. For det andre har man sendt ut et
felles brev til kommunene knyttet til behandling av oppdrettssgknader i omrader som
krever dispensasjon fra kommuneplanen. For det tredje har regionale etater gjennom
Kystradet blitt enige om prinsipper for mer detaljert arealdisponering i @ vedi starre
grad avklarer lokalisering av oppdrettsomrader i de kommunale kystsoneplanene, dvs.
mindre bruk av flerbrukskategorien NFFFA. | den forbindelse blir prosjektet
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" havbruksanalyse for Hordaland” sett pa som et viktig redskap, hvor man gjennom GIS-
verktgy er i bedrei stand til & identifisere egnede omrader for ulike oppdrettstyper i
fylket. For det fjerde har fylkeskommunen utviklet en nettbasert veileder om havbruk og
kommunal planlegging. Fylkeskommunen har ogsa bygget opp kompetanse pafeltet, og
organisert denne gjennom opprettelsen av en egen avdeling: Arbeidsgruppe for
verdiskaping i kystsonen.

Ser-Treandelag

| Ser Trandelag presenterer ogsa planen retningslinjer for regiona og lokal kystsone-
planlegging og — forvaltning, men foretar ingen valg mellom interesser og hensyn, eller
konkret disponering av arealer. Bade strandsonen og sjgomradene var i fokus under
planprosessen. Strandsonen var det mest kontroversielle temaet. Her ble det utarbeidet et
kompromiss der det heter at utviklingen ber bygge pa kommunale planer og ikke pa
dispensasjoner fraslike planer. Nar det gjelder planlegging i §@ stér oppdrettsnaaringen
sentralt ogsai dette fylket. | planen kommer det fram at en gnsker a sikre oppdretts-
nagingen tilstrekkelige arealer gjennom fleksibel kommunal planlegging.

| etterkant av vedtak om fylkesdelplan for kystsonen, ble det i Tregndel agsfylkene
opprettet et nettverk samordning og utvikling av havbruksnagingenei fylket, HASUT
(Havbruk, Areal, Samordning og Utvikling i Trendelag). Nettverket ble opprettet i 2001
og nedlagt i 2004. De sentrale medlemmene her var begge fylkeskommunene,
fiskeridirektoratets regionkontor og Trandelag fiskeoppdretterlag. Miljgvernavdelingene
hos de to fylkesmennene, kystverket, kartverket, kystkommuner og kystfiskere var ogsa
tilduttet nettverket. Hovedmalet var a gi fiske- og skjelloppdrett bedre rammevilkar, og
saalig fokus var det pa kunnskapsproduksjon og effektivisering av regelverk og
forvaltningsrutiner rundt behandling av konsesjonssgknader. Selv om nettverket ikke var
direkte knyttet til iverksetting av fylkesplanen eller til integrert kystsoneforvaltning pa
samme méate som nettverkene i Hordaland, kan HASUT havaat en arenafor diskuson av
sparsmd som er viktig i denne sammenheng. Mange av vare informanter nevnte HASUT
som den sentral e oppfal gingsarenaen for fylkesdel planen.

Troms

| Troms er kystsoneplanen en presentasjon av aktuelle tema for kommunal kystsone-
planlegging, med gjennomgang av tilhgrende lover og myndighetsinstanser. Planen
inneholder viktig informasjon for kommunene i deres planlegging, og har saledes
potensial for integrering gjennom samordning av informasjon. Det gisingen retningslinjer
for kommunal planlegging, og foretas ingen prioriteringer mellom interesser og verdier.
Selv om fylkeskommunen i utgangspunktet gnsket seg en plan som gaklarere
retningslinjer, ble dette avvist av andre deltakere, blant dem kommunene. De ulike
statlige etatene var dessuten ikke i stand til eller uvillige til & forhandle fram mer
koordinerte politiske retningslinjer. | tillegg til underliggende interessekonflikter, ble
manglende kunnskap om hverandres ansvarsomrader og handlingsrammer nevnt som
arsak til denne lgsningen. En annen arsak kan vaare det delvis parallelle arbeidet med
Kystverneplan for Troms, med Fylkesmannen som ansvarlig. Det var stor uenighet
mellom Fylkesmannen og Fiskeridirektoratets regionkontor knyttet til dette verne-
planarbeidet (Miljgverndepartementet 2001), noe som ogsa kan ha skapt vanskeligheter
med hensyn til & komme fram til omforente la@sninger under fylkesplanprosessen.
Resultatet var en generell veiledning i kommunal kystsoneplanlegging, men uten
avveininger mellom ulike brukerinteresser eller konkrete retningslinjer for kommunal
planlegging. Selv om flere aktarer ga uttrykk for at de hadde gnsket at forum for
kystsoneplanlegging var blitt opprettholdt etter vedtatt kystsoneplan for Troms, sa har det
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ikke vaat tilfelle. Det har ikke vaat noe formalisert ssmarbeid om oppfalging av planen
eller koordinering fraregionae instanser i fylket.

Integragonskapasiteten i detrefylkene

Tabell 2.3 oppsummerer integragonskapasiteten til planene og de interorgani satoriske
nettverkene som er opprettet i forbindelse med oppfalgingen av planene.

Tabell 2.3 Integrasonskapasitet til fylkesdelplan og til interorganisatoriske fora
involvert i oppfelging av planen

Integreringskapasitet
Fylke Plandokument I nteror ganisatorisk
koordinering av
oppfelging av planen
Hordaland Middels, definering av Relativt sterk, arenafor
generelle retningslinjer koordinering gjennom
framforhandlet enighet om
felles handling
Sar Trendelag Middels, definering av Middels, arenafor
generelle retningslinjer informasjonsutveksling og
tovegs kommunikasjon
Troms Relativt svak, informasjon Relativt svak, ingen
om planforutsetninger formelle samarbeidsarenaer

2.3  Oppsummering

Undersakelsen av kystsoneplanleggingen i vare tre casefylker viser at det a dpne
planprosessene og gi mange ulike grupper innflytelse i planleggingen ikke med
nadvendighet farer til sterre integreringskapasitet i den regionale kystsoneplanleggingen.
| Troms, der planprosessen var bredest er ogsd integrasjonskapasiteten svakest. Det
motsatte er neamest tilfellei Hordaland. Her var antallet akterer som bidro under
planprosessen mest begrenset, samtidig som integrasjonskapasiteten til planen er sterkest.
| Tabell 2.4 oppsummerer vi kombinasjon av planleggingskontekst, planprosess og
integreringskapasitet i de tre fylkeskommunene (se ogsa Hovik og Stokke in prep).
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Tabell 2.4  Oppsummering av planleggingskontekst, planleggingsprosess og
integreringskapasitet i kystsoneplanleggingen i tre fylkeskommuner

I ntegr eringskapasitet
Fylke Planleggings- Planlegg- Plan Oppfalging
kontekst ingspr 0sess
Hordaland | Betydelige Relativt Middels, Relativt sterk,
arealbrukskonflikter, | lukket definering av | arenafor
positiv nagrings- og generelle koordinering
befolkningsutvikling retningslinjer | gjennom
framforhandlet
enighet om
felles handling
Sar Moderate arealbruks- | Relativt dpen | Middels, Middels, arena
Trendelag | konflikter, negativ definering av | for
nagrings- og generelle informasjons-
befolkningsutvikling retningslinjer | utveksling og
tovegs
kommunikasjon
Troms Mindre arealbruks- Mest dpen Relativt Relativt svak,
konflikter, negativ svak, ingen formelle
nagings- og informasjon | samarbeids-
befolkningsutvikling om planfor- | arenaer
utsetninger

Omfanget av arealbrukskonflikter, med dertil harende gjensidig avhengighet av
hverandre for & gjennomfgre politiske mal eller realisere egne planer synes a veae
viktigere enn en dpen planprosess nar det gjelder & oppna integrering. Omfanget av
gjensidig avhengighet farer trolig til at aktarene har sterre interessei ainngaforpliktende
samarbeid, fordi de ser seg tjent med det. Hordaland er det ledende oppdrettsfylket i
landet, og naringen opplever stadig konflikter med andre interesser i bruk av sjgarea ene.
Det er sma muligheter for a finne nye lokaliteter der andre brukergrupper har sma
interesser. Omfanget av utbygging i strandsonen er ogsa betydelig. Arealbrukskonfliktene
bade pa sj@ og i strandsonen er sannsynligvis bade store og gkende. Avhengighets-
forholdene er mer opplagte enn i de to andre fylkene, noe som vi antar har bidratt til at
aktarenes motiv for ainngai forpliktende samarbeid gker.

Saalig viktig i den forbindelse har etableringen Kystrad og Strandsonenettverket i
Hordaland vaat. Dette har vaat viktige arenaer for regionale akterer ndr det gjelder deres
involvering i kommunale planprosesser. Mens man i Kystradet har kommet til enighet om
viktige prinsippspersmdl knyttet til hvordan kommunene ber planlegge for oppdrett, har
man i Strandsonenettverket fatt en arenafor a falge opp fylkesdelplanens strategi om
funkgionell strandsone. Nettverkene har ogsa bidratt til & viderefgre de positive

samarbei dsgevinstene man har oppnadd gjennom planprosessen, noe som bekrefter et
viktig anliggende hos Hanf og Morata (2005) om ngdvendigheten av kontinuitet i
nettverkene for & oppna integrering. Gjennom en slik oppfalging har ogsa regionale
aktarer maktet & operasjonalisere noen av de heller generelle og vage malene og
retningslinjene i fylkesdelplanen.

NIBR-notat 2006:119



25

3 Kommunal arealplanlegging i §@ og
strandsone

3.1 Statusi kommunal kystsoneplanlegging

Ved utgangen av 2003 hadde 192 av Norges 280 kystkommuner utarbeidet kystsoneplan,
dvs. 69 prosent (Fiskeridirektoratet 2003). Andelen kommuner som har dlik plani detre
fylkene vi har studert per hasten 2005 er enda hagere. Det er i Sgr Trgndelag at omfanget
av dlik planlegging er sterst. 10 av 11 kommuner som ligger innenfor planomradet til
fylkesdelplanen, dvs. de ytre kystkommunene, har en kystsoneplan. Ni av de 11
kommunene har en plan som er fra 2000 eller nyere, og atte av disse planene er 2.
generason.

Tabell 3.1 Satus kommunal kystsoneplanlegging i tre fylker hasten 2005.

Fylke: Antall kyst- Andel med | Andel med | 1.éeller 2.
kommuner | kystsoneplan | plan vedtatt | generasjon plan
i 2000 eller | eller mer

senere
Hordaland 32 78%° 41% Stort sett 2.
generasion eller mer
Ser 11 91% 82% 8av 10 har 2.
Trondelag® generasions plan
Troms 24 88%* 58% Deflesteer 1.

generagons plan

| Hordaland er andelen kommuner med kystsoneplaner, sa vel som andelen med nyere
kystsoneplaner, noe lavere enni Ser Trendelag. Fem kommuner er imidlertid i ferd med &
utarbeide sin farste kystsoneplan. De fleste vedtatte kystsoneplanene er 2. generagons
planer eller mer, noe som viser at mange kommuner i dette fylket har en tradisjon for
kystsoneplanlegging. Det er saalig i de ytre kystomradene og blant kommuner med lang
og omfattende erfaring med oppdrett, at vi finner kommuner med lang erfaring i

kystsoneplanlegging.

! Kommunene lenger inne i Trondheimsfjorden er ikke innbefattet av planen, og heller ikkei var
studie.

2| tillegg var fem kommuner i ferd med & utarbeide ferste kystsoneplan hasten 2005.

3| Sar Trondelag er det kun de 11 ytre kystkommunene som er med i dette beregningsgrunnlaget,
dadet er kun disse kommunene fylkesdelplanen for Sgr-Trendelag inkluderer.

*| tillegg var en kommune i ferd med & utarbeide farste kystsoneplan hasten 2005.
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| Troms har ikke kommunene tilsvarende lang erfaring med kystsoneplanlegging. Selv
om de fleste kommunene na har kystsoneplan, er det snakk om nyere planer og stort sett
om 1. generasions plan. Troms skiller seg ogsa ut pa en annen méte; mens ale
kommunene i Hordaland og de fleste kommunene i Segr Trendelag (8 av 10) har integrert
kyst- og §@areaenei kommuneplanens arealdel, s er mange av kystsoneplanene i Troms
utarbeidet som egne kommunedel planer for kystsonen, og tre gjelder ogsa kun for
sjgarealene. Mange av de farste kommunale kystsoneplaner i bade Hordaland og Sar-
Trendelag ble for @vrig ogsa utarbeidet i form av kommunedelplaner. | senere rulleringer
ble disse delplanene integrert i kommuneplanens arealdel.

Vi har gétt gjennom kystsoneplanene i 34 kommuner, 13 i Hordaland, 10 i Ser Trendelag
og 11i Troms. Dette er ale planer vedtatt etter vedtak av fylkesdelplanene (dvs. etter
1999), med ett unntak. | Hordaland er ogsa kystsoneplanen for Bergen kommune som
enndikke er vedtatt inkludert i studien. | tillegg til plankart og tekstdel, har vi i de fleste
tilfelle gatt gjennom saksframstilling og sammendrag av heringsuttalelser og uttalelser fra
sentrale regionale akterer.

3.2 Integrert kommunal kystsoneplanlegging

Som nevnt er hovedproblemstillingen for studien & undersgke hvorvidt og evt. hvordan
regiona kystsoneplanlegging har bidratt til en integrert kommunal kystsoneplanlegging.
Vi har skilt mellom grader av integrering, med utgangspunkt i From og Stava (1991) sitt
skille mellom innholdsmessig og prosessuell samordning. Innholdsmessig samordning
innebagrer faktisk avveining mellom ulike bruksinteresser og prioritering av bestemte
aktiviteter i bestemte omrader — for a sikre realisering av overordnede mal setninger.
Prosessuell samordning innebagrer felles retninger for hvordan en skal ga fram for a
avklare prioriteringer mellom ulike interesser, og enighet om hvilke overordnede
prinsipper og prioriteringer som skal ligge til grunn for dette. Innholdsmessig samordning
innebager en sterkere form for integrering enn prosessuell samordning. Grad av
integrering studeres med utgangspunkt i kommunenes faktiske areal disponering, gjennom
definering av bruksforma og vedtak om bestemmelser og retningslinjer knyttet til disse. |
en videre operasjonalisering av dette begrepet er det nyttig & skille mellom
arealdisponering i §@0g av strandsonen.

3.21 Areddisponeringi §@

Kommuneplanens arealdel omfatter seks hovedkategorier av formal, byggeomrader,
Landbruks-, natur- og friluftsomrader (LNF-omrader), omrader for rastoffutvinning,
andre omrader som er bandlagt eller skal bandlegges for naarmere angitte formal, omrader
for saarskilt bruk eller vern av 5@ og vassdrag, og viktige ledd i kommunikasjonssystemet
(Miljeverndepartementet 1996). Med unntak av LNF-omradene, er alle disse kategoriene
aktuellei 5@, men hovedinteressen dreier seg om kategorien " omrader for bruk og vern
av §@ og vassdrag”. Plan- og bygningsloven §20-4, farste ledd nr. 5 lyder: " Omrader for
sagskilt bruk og vern av §@ og vassdrag, herunder ferdsel-, fiske-, akvakultur-, natur og
friluftsomrader hver for seg eller i kombinasjon med en eller flere av de nevnte bruks-
kategoriene”. Dvs. at kommunene kan velge & avsette jgomréder til ett av disse
formalene, eller til kombinasjoner av formal, dvs. flerbruksomréder. Kommunene kan
velge alegge ut omréder til allmenn flerbruk (ferdsel, fiske, natur og friluftsomrader —
FFNF-omrader) eller ogsa ainkludere akvakultur ssmmen med de andre formalene
(FFNFA-omréder). | felles veileder fra Fiskeridepartementet og Miljeverndepartementet
henvises det til St. meld. nr. 48 (1994-95) der det heter at " areal brukskategorier som
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utstenger oppdrett bar brukes med forsiktighet og etter at konfliktpotensialet er vurdert
konkret” (Miljgverndepartementet 1996).

Oppregningen av bruks- og verneformdl er ikke uttemmende, og nevnte veileder nevner
eksempelvis kulturminner som et mulig formdl i tillegg til de som nevnesi lovteksten.
Det er derimot ikke anledning for kommunenetil & knytte bestemmelser til arealdelen
som ytterligere binder opp arealbruken i planomradet. Dette innebagrer bl.a. at
kommunene ikke kan knytte bestemmel ser om type akvakultur som kan tillates innenfor
et A-omrade eller et flerbruksomrade som inkluderer akvakultur. Kommunene kan
imidlertid i samréd med regionale akterer gi ikke-bindende retningdinjer til
arealkategoriene.

Vi foretar som nevnt et skille mellom innholdsmessig samordning, forstatt som
prioriteringer mellom interesser knyttet til bruk av konkrete arealer, og prosessuell
samordning, som innebaarer definering av felles retningslinjer for hvordan en skal ga fram
for d avklare prioriteringer mellom ulike interesser, og hvilke overordnede prinsipper og
prioriteringer som skal ligge til grunn for dette. Det operasjonaliserte skillet mellom disse
formene for samordning tar utgangspunkt i kommunenes prioritering mellom ulike
bruksformal i planene, konkret knyttet til i hvor stor utstrekning kommunene har benyttet
enbruks- versus flerbrukskategorie — dvs. detaljert versus fleksibel planlegging, og i
hvilken grad de har knyttet bestemte retningslinjer til A-kategoriene, eller signalisert
prioriteringer mellom ulike formadl i flerbruksomrader gjennom slike retningslinjer. Selv
om kommunene ikke kan knytte saarskilte juridisk bindende bestemmel ser til disse

areal brukskategoriene vil det kunne vaare hensiktsmessig a signalisere gjennom
retningslinjer at kommunene anser at visse omrader ikke egner seg for oppdrett av
anadrome arter (av for eksempel hensyn til villaksen) eller av fisk (for eksempel nag

evel sesomréder for forsvaret), men der for eksempel skjelloppdrett kan tillates.

Detaljert planlegging er et uttrykk for innholdsmessig integrering, der bruken av konkrete
aredler avklares gjennom den kommunal e kystsoneplanleggingen. Det foretas en
prioritering mellom oppdrett og allmenn flerbruk, hvor det legges ut konkrete omréder for
oppdrett i planene (som A-omréder). Fleksibel planlegging er et uttrykk for prosessuell
integrering, der en enes om prinsipper for arealdisponering og videre framgangsméte for
behandling av saker om lokalisering av oppdrett. Utstrakt bruk av flerbrukskategorier
som inkluderer akvakultur (FFNFA-omrader) innebaaer faare prioriteringer i planen, og
at valg av lokalisering i starre grad vil skjei forbindelse med konsesjonsbehandling etter
oppdrettsloven, og i mindre grad etter areal planlegging etter plan- og bygningsioven.

Planstudien viser at det er klare forskjeller i arealdisponeringen mellom de tre fylkene. |
Hordaland er de fleste sjgomradene disponert til allmenn flerbruk som FFNF-omrader.
Akvakultur-omradene er som hovedregel skilt ut som enbruksomrader i kommune-
planene. De fleste kommunene har altsai stor grad planlagt for hvor akvakultur kan
tillates. Dette er ikke tilfelle i de to andre fylkene. | Sar Trandelag er de starste arealene
disponert som FFNFA-omrader. Kommunene har her planlagt for omrader der akvakultur
ikke kan tillates, ved & skille ut et mindre antall FFNF-omréder. Dette sammenfaller med
en nylig giennomfert studie, hvor det kom fram at kommunene i Ser-Trandelag har gétt
over fra a planlegge hvor oppdrett kan finne sted til hvor oppdrett ikke kan finne sted av
hensyn til andre interesser. Fiskeridirektoratet i Trendelag har veat en padriver i denne
utviklingen, en utvikling man har betegnet som ” speilvending” (Stokke og Arnesen 2004;
Arnesen og Stokke 2003).

Ogsai Troms har kommunene planlagt i henhold til hvor oppdrett ikke kan finne sted,
men her er starsteparten av §garealene ikke planlagte. Dette gjelder sazrlig, men langt fra
bare, omrader Forsvaret disponerer som gvingsomrader. En del kommuner kombinerer
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utstrakt bruk av ikke planlagte omrader med bruk av enbrukskategorier. Andre benytter
flerbrukskategorier, og som regel er A inkludert i disse omrédene. Det vil i at det ogsdi
dette fylket er en praksis med eksplisitt planlegging av omréder der A ikke kan tillates.

Mange kommuner har gnsket a knytte bestemmel ser til hvilke type oppdrett som kan
tillatesi enkelte omréder. Dette gir ikke loven anledning til. Imidlertid har mange
kommuner vedtatt (ikke bindende) retningslinjer for dette, noe knapt halvparten av
kommunene som omfattes av denne studien har gjort. Dette blir ofte gjort for & signalisere
at i enkelte omréder der A kan tillates, vil oppdrett av bestemte arter komme i konflikt
med andre brukshensyn, mens oppdrett av for eksempel skjell eller havbeite kan tillates.
Det er ingen klare forskjeller mellom fylkene knyttet til bruk av slike retningslinjer. |
kommuneplanen for Lindasi Hordaland blir det bl.a. presisert at dyrking av skalldyr kan
tillatesi FFNF-omradene dersom dette ikke kommer i konflikt med de andre areal-
kategoriene. Det samme er gjort i Meland kommune, mens det i Kvam kommune blir
dpnet for havbeitei et flerbruksomrade. Mange kommuner i Hordaland stiller ogsa krav
til type oppdrettsvirksomhet, samt avstandskrav, i omrader som er lagt ut til FFNFA.
Hordaland fylkeskommune oppfordrer kommunene til a bruke retningslinjer knyttet til
oppdrett i sine planer.

| Ser-Trendelag, hvor arealbrukskategorien FFNFA i starre grad brukes, har for eksempel
Hemne i sin kommuneplan delt FFNFA-kategorien i tre: 1) alle typer oppdrett tillates, 2)
forbud mot foring, 3) forbud mot foring og faste installasjoner. | Afjord og Bjugn har man
presisert at skjellanlegg, bunnkultur, havbeite kan tillatesi FFNF-omrader. | Troms har
Kvadjord kommunei tilknytning til FFNFA-kategorien presisert at nye anlegg ikke ma
vage konflikt med eksisterende installasjoner, ikke plasseres utenfor oter-hi, m.m. |
Trangy og Berg kommuner har man presisert at fiske skal tillegges stor vekt i deikke
planlagte omradene. Salangen presiserer at anadrome arter ikke skal tillatesi enkelte
FFNFA-omrader (av hensyn til villaks), mens Lenvik har presisert at anadrome arter
prioriteresi de utlagte A-omradene.

Bruk av ikke juridisk bindende retningslinjer knyttet til oppdrett synes & ha blitt mer
vanlig blant kommunene. Denne praksisen blir ogsdi sterre grad enn tidligere akseptert
av regionale akterer, og da saalig Fiskeridirektoratet. Dette bekreftes av en undersgkelse
utfert pa oppdrag fra Fiskeridepartementet, hvor en stor overvekt av regionale etater
mente det er behov for & kunne differensiere mellom ulike typer akvakultur i kystsone-
planer, bade fordi ulike former for akvakultur har ulikt konfliktpotensial og fordi de er
egnet i ulike omrader (Resvik og Sandberg 2002). | Hordaland ser vi at fylkeskommunen
er en aktiv padriver for at kommunene skal benytte seg av denne muligheten. Bruken av
slike retningslinjer bidrar til at planene for sjgarealene blir mer detaljerte. Dette kan ogsa
bidratil at skillet mellom flerbrukskategoriene FFNF og FFNFA blir mindre, ved at det
kan presiseres at visse typer oppdrett kan tillates innenfor begge disse to kategoriene.

Det ser ogsa ut til at kommunenei sterre grad enn far har inkludert fiskeomrader i sine
kystsoneplaner, noe som gjelder i ale fylkene. De fleste kommunene differensierer
mellom ulike typer fiskeomrader som kaste- og | assettingsplasser, gyteplasser, tralefelt,
etc. Fiskeridirektoratets regionkontorer og lokale fiskarlag har vaat de viktigste
bidragsyternei fa fram og synliggjare denne kunnskapen i de kommunale planene.

Det er altsd med utgangspunkt i kommunenes disponering av areaenei forhold til ulike
bruksformdl at vi kan foreta et skillei grad av eller form for integrering mellom fylkene. |
Hordaland har kommunene altsdi stor grad fulgt retningslinjene om detaljert planlegging,
og dermed langt pa veg oppnadd en innholdsmessig integrering gjennom kommunal
kystsoneplanlegging. | Ser Trendelag har kommunene fulgt opp retningslinjer for en
fleksibel planlegging, og dermed langt pa veg oppnadd prosessuell integrering. | Troms
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resulterte den fylkeskommunal e kystsoneplanleggingen ikke i noen overordnede
retningdlinjer for kommunal planlegging. Derfor er det ikke overraskende at det er her vi
finner den starste variasjionen i lgsninger mellom kommunene. Vi kan konkludere med at
eni dette fylket har oppnadd minst integrering gjennom kommunal kystsoneplanlegging.

Forskjellene i kommunal planlegging i 5@ mellom fylkene kan i stor grad knyttestil de
ulike l@sningene man har kommet fram til paregionalt niva. Mens man i Hordaland
giennom Kystrédet har blitt enige om en mer detaljert planlegging gjennom begrenset
bruk av FFNFA-kategorien, har man i Ser-Tregndelag gjennom fylkesplanprosessen blitt
enige om en fleksibel planlegging hvor utstrakt bruk av FFNFA-kategorien er et sentralt

grep.
3.2.2 Areadisponering i strandsonen

Nér det gjelder arealplanlegging i strandsonen er det mest interessante i hvilken grad
kommunene har bestemmelser knyttet til spredt utbygging av boliger, fritidshus og/eller
naust, og i hvilken grad det planlegges for nye byggeomrader i strandsonen. Ogsa her
defineres innholdsmessig integrering med utgangspunkt i kommunenes faktiske areal-
disponering i form av prioritering mellom ulike interesser, da utbygging versus vern av
strandsonen.

| Troms har fem kommuner definert LNF-omrader i strandsonen der spredt bolig- og
hyttebygging kan tillates. De andre seks planene gjelder enten kun for §g, eller det er
ikke gitt spesielle retningslinjer eller bestemmel ser til ulike LNF-omrader. En kommune
har ogsa avmerket et LNF-omrade der det er forbud mot fritidsbebyggelse. | Ser
Trandelag finner vi eksempler pa kommuner som ikke har inkludert strandsonen i
kystsoneplanen, kommuner som definerer LNF-omrader der spredt utbygging kan tillates
(ogsd langs strandsonen), kommuner som har byggeomrader som ogsa berarer
strandsonen og kombinasjoner av dette. | Hordaland har tre kommuner tegnet inn den
sakalte funksjonelle strandsonen i sine kystsoneplaner, etter retningslinjer gitt i

fylkesdel planen for kystsonen. Ellers er det her vanlig at kommunene angir LNF-omrader
der spredt hyttebygging kan tillatesi strandsonen, og at de har lagt ut egne omrader for
fritidsbebyggelse, og ogsa for bygging av naust.

| likhet med hvatilfellet var for 5jgarealene er omfanget av planlegging i strandsonen
minst i Troms. Det at flere kommuner kun har planer for 5@, at flere kommuner ikke har
integrert kystsoneplanen i kommunens areal plan og at enkelte kommuner ikke har
definert retningslinjer eller bestemmelser som avgrenser LNF-omrader der spredt
hyttebygging kan tillates er indikasjoner pa det. Dette har sannsynligvis sammenheng
med et betydelig mindre byggepressi strandsoneni Tromsi forhold til deto andre
fylkene. Kommunene i Hordaland og Ser Trandelag er relativt like med hensyn til
planleggingsaktiviteten i strandsonen, gjennom definering av byggeomrader og LNF-
omréder hvor spredt utbygging tillates. En forskjell som kan bli tydeligere i framtida er at
noen av kommunene i Hordaland som har revidert kystsoneplanen i det siste har definert
en funksonell strandsone. Forel gpig gjelder dette kun tre kommuner.

Vi skal i det videre ikke skille mellom arealdisponering i @ og i strandsonen. Vare data
om integrering i relagon til disponering av strandsonen er begrenset. Forskjellene mellom
fylkene peker i samme retning béde for integrering av planlegging i strandsonen og for
integrering av planlegging i 5@, selv om forskjellene er mindre hva planlegging i
strandsonen angar. Integreringen er relativt starst i Hordaland, relativt minst i Troms,
mens Sgr Trandel ag plasserer seg mellom disse.
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Naer det ikke planene alene som sier mest om utbyggingen i strandsonen, tvert om betyr
dispensasjoner fra planer og byggeforbud trolig mer. Kommunene i Hordaland og Ser
Trondelag (der temaet ble diskutert i forbindel se med fylkesdel planen for kystsonen)
uttrykte motstand mot det generelle byggeforbudet i strandsonen. | stedet for et slikt
generelt byggeforbud gnsker de krav om planer far slik utbygging kan finne sted.

3.3 Kommunal kystsoneplanlegging — organisering og
deltakelse

Arealplanlegging etter plan- og bygningsloven er ment a bidratil samordning mellom
ulike interesser og hensyn, gjennom dpne prosesser der bergrte personer og instanser kan
delta. | tillegg til at planene vedtasi kommunestyrer (av folkevalgte), skal demokratiske
hensyn sikres gjennom en &pen planprosess der allmennheten kan delta. Plan- og
bygningsloven stiller minimumskrav til deltakelse knyttet til muligheter til & uttale seg til
planforslag (offentlig haring). Dette gjelder bade for den bererte allmennhet og offentlige
instanser som nabokommuner, fylkeskommunen og statlige instanser. Kommunene kan
velge dinvolvere slike aktarer ut over dette, i forbindelse med utarbeidelsen av planene.

Deltakelsei planprosessen

Respondentene i sparreundersakelsen ble bedt om & angi hvorvidt ulike instanser deltok i
kystsoneplanleggingen i form av davgi heringsuttalelse, i mete med kommunen, i
referansegruppe eller om de deltok i utarbeidel sen av planen. Ulike offentlige instanser
deltok i gjennomsnitt pa en bredere front i prosessen med kommunal kystsoneplanlegging
enn lokale private grupper i ale tre fylkene. Av de offentlige instansene var det fiskeri-
direktoratets regionkontor som deltok mest. De deltok i gjennomsnitt pa 2,4 arenaer,
Fylkesmannens miljevernavdeling pa 2,0 arenaer og Fylkeskommunen pa 1,9 arenaer.
Kystdirektoratet, Mattilsynet og nabokommuner deltok sjeldnere (pa gjennomsnittlig
henholdsvis 1,2, 0,7 og 0,9 arenaer). Blant private organisasjoner deltok lokale fiskarlag
oftest, i gjennomsnitt pa 1,9 av de nevnte arenaene. Grendelag og oppdrettslag deltok i
gjennomsnitt pa 1,4 og 1,2 slike arenaer, mens lokale miljgorganisasjoner deltok langt
geldnere (0,6), som i hovedsak skyldtes fravagret av slike organisasjoner lokalt.

Fiskeridirektoratets regionkontor deltok pa bred front i alle tre fylkene. Det er derimot
interessante forskjeller fylkene imellom angdende deltakel se fra hhv. fylkeskommune og
fylkesmannens miljgvernavdeling. | Troms deltok Fylkeskommune og Fylkesmannens
miljgvernavdeling relativt lite, mens de deltok relativt myei Hordaland og Ser Trandelag.
| disse to fylkene deltok de pa niva med Fiskeridirektoratets regionkontor. Den samlede
deltakelsen i kommunal kystsoneplanlegging fraregionalt nivaeller fylkesniva er dermed
vesentlig bredere i Hordaland og Ser Trgndelag enni Troms.
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Tabell 3.2 Fylkesvise forskjeller i regionale instansers deltakelse i kommunale
kystsoneplaner (aritmetisk gjennomsnitt, 4 er maksimum. N = 19-21)

Hordaland Sar Troms Samlet
Trendelag

Fylkeskommunen 2,3 24 13 19
Fylkesmannens 2,3 2,6 1,5 2,0
miljgvernavdeling

Fiskeridirektoratets 2.4 2,2 25 2,4
regionkontor

Mattilsynet 0,5 0,4 11 0,7
Kystverkets regionkontor 1,3 1,2 1,2 1,2

Kommunenes kontaktmenster med andre akterer i kystsoneforvaltning

Det er tydelige fylkesvise forskjeller i hvem kommunene har kontakt med i forbindelse
med kystsoneplanlegging og - forvaltning. Vi spurte hvor ofte kommunen hadde hatt
kontakt med ulike instanser siste aret, der kontakt ble definert bade som formelle meter,
seminarer og brevvekding, og uformell kontakt viatelefon, e-post og samtaler. Som vi
ser av Tabell 3.3 er det kommunenei Sgr Trgndelag som rapporterer den bredeste
kontakten mot etater pa regionalt niva. De rapporterer relativt hyppig kontakt med saalig
Fiskeridirektoratet, men ogsa med Fylkesmannen, Kystverket og Fylkeskommunen.
Kommunene i Hordaland rapporterer & harelativt hyppig kontakt saarlig med Fylkes-
kommunen, men ogsa med Fiskeridirektoratet og Fylkesmannen. Kommunene her skiller
seg ut ved at Fylkeskommunen er det viktigste kontaktpunktet, - for de to andre fylkene
er det Fiskeridirektoratet. | Troms er kommunenes kontakt til regionalt niva nesten
ensidig rettet mot Fiskeridirektoratet. De har derimot hyppigere kontakt med lokale
oppdrettere og fiskarlag enn kommunene i de to andre fylkene. Lokale miljgorganisa-
sioner er det fa kommuner som har kontakt med knyttet til problemstillinger i kystsonen i
ale detrefylkene.

Tabell 3.3 Hvor ofte respondenten hadde kontakt med falgende instanser siste aret
(aritmetisk gjennomsnitt, 1= aldri, 2 = 1-2 ganger, 3 = 3-5 ganger, 4= 6-9
ganger, 5= 10 ganger €eller oftere)

Kontakt med Hordaland Sar Trgndelag Troms Alle (N)
Nabokommune 2,2 1,7 2,8 2,3(16)
Fylkeskommune 3,8 3,2 2,2 3,1(19)
Fylkesmannen 3,1 3,6 24 3,1 (18)
Fiskeridirektoratets 33 3.8 3.8 3,6 (16)
regionkontor

Mattilsynet 13 1,4 1,8 1,5(17)
Kystverkets 2,5 3,4 2,6 2,8 (16)
regionkontor

Lokalefiskarlag 2,7 2,4 3,0 2,7 (17)
L okale oppdrettere 2,7 1,8 3,5 3,0(18)
Lokae 18 1,3 2,0 1,8(13)
miljgorganisasjoner
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Regionale samor dningsar enaer for kommunal kystsoneplanlegging

Hvorvidt kommunenes kystsoneplaner bletatt opp i planforum eller i andre regionale
sammenhenger varierer ogsa fylkesvis. Kystsoneplanene for alle seks kommunene som er
inkludert i undersgkel sen fra Hordaland ble draftet i planforum. | Troms ble halvparten
av kommunenes planer (tre av seks) tatt opp i uformelle samarbeidsfora mellom
nabokommuner, kun en plan ble tatt opp i planforum. | Ser-Trandelag ble tre av fem
planer tatt opp i regionale fora, men i ulike type fora. Planstudien (gjennomgangen av
kystsoneplaner i et utvalg kommuner i disse fylkene) statter imidlertid ikke opp under
dette. Det er ingen tydelige forskjeller i hvor ofte det framgar av dokumentene at
kystsoneplanene er dreftet i forum der bade kommunen og ulike regional e instanser
deltok.

Planstudien indikerer derimot at det er forskjeller i hvor aktivt og samordnet det regionale
nivaet er i sin samhandling med kommunene. Selv om kystsoneplanene i Troms er tatt
opp i planforum eller lignende i seks av atte kommuner vi har data om, er det for fire av
disse sitt vedkommende for & avklare uenigheter og innsigelser i etterkant av offentlig
hering. Regionale fora synes sjelden & habidratt i en fase der premissene for planene
legges. | Hordaland har planene veat tatt opp i slike regionale forai seks av ni kommuner
vi har datafra. Her gar det ogsa fram at for flere kommuners vedkommende har planene
vaat tatt opp i ike regionae foraflere ganger. | dette fylket er det ogsa normalt at
regionale instanser viser til fylkesdel planen for kystsonen i sine merknader til
kommunenes kystsoneplaner. Dette skjer kun unntaksvisi de to andre fylkene. | Sar
Trendelag er inntrykket at hvorvidt kommunenes kystsoneplaner tas opp i regionale fora
er mer sporadisk, og gjernei mgter spesifikke for den aktuelle saken / planen.

Det er altsd en interessant forskjell mellom Hordaland og Ser Trendelag. | Hordaland
synes det regionale nivaets deltakelse & vaare relativt samordnet og " styrt”. Fylkeskom-
munen framstar som den sentrale samordningsaktaren her. | Sgr Trendelag synes
kontakten mellom kommunene og regionale instanser i starre grad & vagre regissert fra
kommunene selv, og kontakten er i starre grad bilateral.

3.4 Kommunenes vurdering av fylkeskommunale
Integreringsforsek

Som det framgar av beskrivelsen av de fylkeskommunale planprosessenei kapittel 2, sa
ble kommunene trukket inn i disse i varierende grad. | Troms deltok kommunenei liten
grad ut over de to KS-oppnevnte mediemmenei " kystforumet”. | Sgr Trendelag var ale
kommunene (i allefall invitert) med i referansegruppa, og to kommuner var representert i
arbeidsgruppa. | Hordaland ble deltakel se fra kommunene i hovedsak organisert gjennom
meater. Dette bekreftes av sparreundersgkel sen blant kommunale kystsoneplanl eggere.
Det er i Sar Trendelag flest kommuner har deltatt mer aktivt som medlemmer av
referansegruppa eller ogsd som deltakere i arbeidsgrupper. | Hordaland oppgir alle seks
kommuner at de deltok i prosessen, men det normale var adeltai form av mater med
fylkeskommunen om planen. | Troms oppgir tre av fem kommuner at de ikke deltok i
prosessen i hele tatt. De to andre deltok i form av d avgi hering. Dette stemmer godt med
det vi vet gjennom dokumenter og intervjuer.

| det felgende skal vi presentere funn om kommunenes vurdering av ulike fylkeskom-
munale integreringsforsgk. Som presentert i kapittel 2 kan fylkesplanleggingens
integreringskapasitet knyttes enten til plandokumentet eller til organiseringen av
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iverksettingsfasen. Kommunenes vurdering av dette kan bidratil akaste lys over
forskjeller i oppnadd integrering gjennom kommunal kystsoneplanlegging.

Kommunenes vurdering av fylkesdelplanene for kystsonen

| sparreskjemaet bavi om informantenes vurdering av i hvilken grad kommunen har hatt
nytte av fylkesdel planen for kystsonen (bade planprosessen og plandokumentet) i deres
kystsoneplanlegging og — forvaltning. Pa en skalafra svaat nyttig (1) til ikke nyttig (5)
svarer de fleste noksa nyttig (2), eller helst noe nyttig (3). Det er relativt liten variasion i
vurderingen av pa hvilke mater fylkesplanleggingen har vaat nyttig. De fylkesvise
forskjellene er tydeligere. Respondentene fra Hordaland vurderer fylkesplanleggingen
som mer nyttig pa alle mater, med unntak av i form av a gi viktige retningslinjer for
samordning patvers av kommuner. Her skarer de to andre fylkene vel s hagt. Det er
farst og fremst i forhold til regional samordning fylkesplanleggingen i Hordaland skiller
seg positivt ut: Gjennom i starre grad a avklare viktige regionale mal og hensyn, og
gjennom bedre og mer samordnende innspill til kommunal kystsoneplanlegging fra ulike
regionale etater. Fylkesplanleggingen vurderes ogsa a ha veat relativt mer nyttig i
Hordaland hva angar & ha bidratt til faare varslede innsigelser til kommunal kystsone-
planlegging, samt i form av bistand til kommunene gjennom gkt veiledningskompetanse
blant regionale akterer og i form av spredning av informasjon og kunnskap (Tabell 3.4).

Tabell 3.4 Hvorvidt respondentene mener kommunene har hatt nytte av fylkesdel planen
i egen kystsoneplanlegging og —forvaltning (aritmetisk gjennomsnitt, 1=
svaat nyttig, 5 = ikke nyttig)

Hordaland Ser Troms Alle(n)
Trendelag
Bistand til kommunene:
Informasjon og kunnskap som er 23 2,8 3,0 2,6 (19)
nyttig for kommunen
@kt veiledningskompetanse i 2,3 2,7 3.2 2,7 (15)

fylkeskommunen, hos fylkesmannen
og hos andre relevante instanser

Interkommunal samordning:

Viktige retningslinjer for samordning 29 2,7 2,8 2,8 (14)
patvers av kommunegrenser

Regional samordning:

Avklare viktige regionale mal og 1,8 3,0 3,0 2,6 (16)
hensyn
Bedre og mer samordnende innspill 2,3 3,0 35 2,9 (17)

til kommunal kystsoneplanlegging
fraulike regionale etater

Nivasamor dning:

Synliggjere viktige nasjonale mal og 2,4 2,5 2,6 2,5(16)
hensyn

Integrering:

Faare vardede innsigel ser til 2,3 2,8 33 2,9 (149
kommunal kystsoneplanlegging

Lagsninger som var akseptable for 2,0 2,7 2,8 2,5(10)
alle bergrte parter

Gjennomsnitt alleformer: 2,3 2,8 3,0 2,7
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Troms kommer darligst ut nar det gjelder kommunenes vurdering av fylkesdel planen. Det
er saaligi forhold til & bidratil bedre og mer samordnende innspill fraulike regionale
etater, feare varsede innsigelser og avklare viktige regionale mal og hensyn at planen
anses som lite nyttig. Dette er ikke overraskende da planen i liten grad angir noen

mal settinger, retningslinjer eller tiltak. At fylkesdelplanen for Troms ogsd kommer darlig
ut i forhold til abidratil gkt informasjon, kunnskap og gkt veiledningskompetanse er noe
mer overraskende, da planen farst og fremst har preg av nettopp og vaae et
informasjonsdokument. Pa den annen side bekrefter dette studier av kommune- og
fylkesplanlegging, som viser at planer uten noe reelt styringsinnhold har begrenset verdi
for beslutningstakere (Falleth og Johnsen 1996; Falleth og Stokke 2001).

Nytte av inter organisatoriske nettverk

Nar det gjelder vurderingen kommunene i Hordaland og Ser Trendelag gjer av de
regionale nettverk som er etablert i etterkant av vedtaket av fylkesdel planene, blir ogsa
disse samlet vurdert som noksa nyttig (2) eller noe nyttig (3) av kommunene. De to
nettverkene som ble etablert i Hordaland (strandsonenettverket og kystradet) blir
imidlertid vurdert som mer nyttige enn HASUT-nettverket i Trendelag pa alle méater.
Nettverkene i Hordaland vurderes som saglig nyttig i forhold til nivasamordning, og
dernest i forhold til regional samordning og bistand til kommunene. HASUT-nettverket i
Ser-Trgndelag vurderes som " noe nyttig” pa alle sparsmal.
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Tabell 3.5 | hvilken grad kommunene i Hordaland og Ser Trgndelag har hatt nytte av
ulike regionale nettverk i sin kystsoneplanlegging og —forvaltning (aritmetisk
giennomsnitt, 1 = svaart nyttig, 5 = ikke nyttig)

Strandsone- Kystrad HASUT Ser

nettverk Hordaland Trendelag
Hordaland
Bistand til kommunene:
Informasjon og kunnskap som er nyttig 2,0 2,6 2,8
for kommunen
@kt veiledningskompetanse i 2,3 2,0 3,0

fylkeskommunen, hos fylkesmannen og
hos andre rel evante instanser

I nterkommunal samordning:

Viktige retningslinjer for samordning pa 25 3,0 3.3
tvers av kommunegrenser

Regional samor dning:

Avklare viktige regionale mal og 2,0 2,2 3,0
hensyn
Bedre og mer samordnende innspill til 2,3 2,0 2,8

kommunal kystsoneplanlegging fra
ulike regionale etater

Nivasamor dning:

Synliggjere viktige nasionale mal og 2,0 2,0 3,0
hensyn

Integrering:

Feaare vardede innsigel ser til kommunal 25 2,3 3,3
kystsoneplanlegging

Lasninger som var akseptable for ale 25 2,8 33
bergrte parter

Konkretisering og oppfalging av maene 2,5 2,6 33
i fylkesdelplan for kystsonen

Gjennomsnitt alle former 2,3 24 3,1
Antall kommuner 4-8 35 35

At HASUT oppfattes som mindre nyttig av kommunene enn nettverkene i Hordaland er
ikke overraskende. Nettverket i Trandelag ble opprettet av andre hensyn enn a stette
kommunenes kystsoneplanlegging og - forvaltning. Hovedmalet var & gke kunnskaps-
grunnlaget og legge il rette for gkt vekst i oppdrettsnaaingen. Nettverkenei Hordaland er
derimot opprettet med hovedhensikt & sikre en mer integrert kommunal kystsoneplan-
legging i forhold til hhv. oppdrett og strandsoneforvaltning.

3.5 Innsigelser og merknader til kommunale
kystsoneplaner

Kommunene kan i henhold til Plan- og bygningsloven egengodkjenne areal planer. Det

dtilles imidlertid visse prosessuelle krav, blant annet om offentlig ettersyn. Alle som er

berart av planen skal ha anledning til & uttale seg. Enkelte offentlige instanser, som for
eksempel fylkesmannen, fiskeridirektoratets regionkontor, fylkeskommunen og
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nabokommuner har dessuten anledning til aavgi innsigelser til planen. Dersom planen
bryter med lover eller nagional politikk, eller er i konflikt med vedtatt fylkesplan eller
nabokommunenes planer, kan innsigelser gis. Normalt vil varsel om innsigelse resultere i
forhandlinger mellom kommunen, instansen som varsler innsigelse og evt. andre bergrte
instanser, som resulterer i at konflikten bilegges. Dersom en ikke kommer fram til enighet
vil saken gatil mekling hos Fylkesmannen. Farer heller ikke slik mekling til en Igsning,
gar saken til Miljgvernministeren for endelig avgjarelse. Studier av kommunal kyst-
soneplanlegging frafarste halvdel av 1990-tallet viser at bruken av innsigel sesinstituttet
var utbredt blant regionale statsetater som fylkesmannens miljavernavdeling og
fiskeridirektoratets regionkontorer (Bennett 2001; Jargensen og Kjarsvik 1995).

Omfanget av innsigelser sier noe om hvorvidt en har lyktes med & kommetil enighet om
kommunal kystsoneplanlegging i |@pet av planprosessen. Et betydelig antall varslede
innsigel ser kan dermed indikere manglende samordning gjennom planprosessen. Det er
mulig at det eksisterer reelle makonflikter mellom kommune og statlige instanser, eller
mellom ulike statlige instanser, - som danner utgangspunkt for innsigelser. Selv om det
kan argumenteres for at det er et mal afaavklart slike motsetninger tidlig i prosessen, og
dermed forhindret varsel om innsigelse, er innsigel sesinstituttet en del av planleggings-
systemet. Dermed vil vi ikke bruke omfang av innsigelse som en direkte indikator pa
integrert kystsoneplanlegging. Data om omfanget av sike og hvilke instanser som
hyppigst benytter denne muligheten vil imidlertid gi nyttig tilleggsinformasjon om
regionale instansers deltakelse i kommunal planlegging.

Tidligere studier har pekt pa at kommunene har blitt handlingslammet, fordi mens en
I@sning ville medfare innsigelse fraen statlig instans, ville en annen medfare innsigel se
fraen annen statlig instans (Jergensen og Kjersvik 1995). Dette er eksempler pa
manglende samordning fra statens side som umuliggjer en integrert kommunal

kystsoneplanlegging.

| Hordaland ble kystsoneplanene til sju av ti kommuner mett med innsigel se angéende
arealdisponering i §@ eller strandsonen. | alt har vi registrert varsler om 11 innsigel ser
fordelt mellom Fiskeridirektoratet, Fylkesmannen og Fylkeskommunen. | Troms ble seks
av deti planenevi har data om i dette fylket mett med varsel om innsigelse fraen eller
flere statlige instanser og/eller fylkeskommunen og nabokommune. Mest aktiv var
fiskeridirektoratet, som hadde en eller flereinnsigelser til fem kystsoneplaner (i at ni
innsigel ser). Fylkesmannen og Forsvaret varslet innsigelse til to planer. | tillegg varset
Reindriftsforvaltningen, Fylkeslandbruksnemnda og nabokommune innsigelse til en plan
hver. | at har vi registrert varsler om 16 innsigel ser til disse seks planene. | Sar
Trondelag er omfanget av innsigelser til kommunale kystsoneplaner mer beskjeden. Av
deni planenevi har datafrai dette fylket, er det avgitt innsigelse il fire av disse, to fra
Fiskeridirektoratet (knyttet til oppdrett) og to fra Fylkesmannen (en knyttet til oppdrett og
en til strandsone).
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Tabell 3.6 Antall kommuner som mottok varsel ominnsigelsetil kystsoneplan fra hhv.
fiskeridirektoratet, fylkesmannen og fylkeskommunen

Fylke: Antall Antall Antall Antall
Fiskeridir. | fylkesmann | fylkeskommune | kystsoneplaner

mett med
innsigelse

Hordaland 3 4 4 7

(10 ksp)

Ser 2 2 0 4

Trendelag

(9ksp)

Troms 5 2 0 6

(10 ksp)

Det normale er at innsigelsessaker |gses gjennom forhandlinger mellom partene, far de
gar til mekling hos Fylkesmannen. | Hordaland ble en sak I@st ved mekling hos
Fylkesmannen, mensto av innsigel sessakene gikk helt til Miljgverndepartementet for
avgjarelse. | Sar Trandelag ble en last ved mekling, ingen gikk til Miljgverndeparte-
mentet. | Troms ble Fiskeridirektoratets innsigelser til en kystsoneplan | st under
mekling, mens tre innsigel sessaker ble last ved at omradene ble tatt ut av planen (planen
gjeresikkejuridisk bindende for det aktuelle omradet). Dette begrunnes gjerne med at det
haster &fa planen vedtatt, forut for ny runde med tildeling av oppdrettskonsesjoner. Ingen
saker fra dette fylket gikk til Miljgverndepartementet.

Fiskeridirektoratets innsigelser gar farst og fremst pa oppdrett, deretter fiskeri.

I nnsigel sene angaende oppdrett dreier seg delvis om de retningslinjer kommunene
foreslar til denne arealbrukskategorien og delvis om a sikre omfanget av arealer til slik
aktivitet. Det siste gjelder saaligi Troms. Rasvik og Sandberg (2002) viser til at
havbruksvirksomhet er det helt dominerende innsigel sesgrunnlaget for hele landet. |
Troms har fiskeridirektoratet ogsa varslet innsigelser til manglende registrering og
avmerking av viktige omrader for fiske i kommuneplanen (gyte- og oppvekstomrader,

| &ssettingsplasser, med videre). Fiskeridirektoratet region Vest gikk i ett tilfellei mot at
kommunen skulle dpne opp for oppdrett i et viktig omrade for brislingfiske i Hardanger-
fjorden, bl.a. med henvisning til fylkesdelplanen som prioriterte dette fisket i Hardanger-
fjorden foran konkurrerende arealbruk. Saken gikk til Miljaverndepartementet, som ga
kommunen medhold etter at Fiskeri- og kystdepartementet til slutt snudde og gikk mot
Fiskeridirektoratets innsigel se.

Innsigel sene fra fylkesmennene og fylkeskommunene gar i hovedsak paforvaltning av
strandsonen. Unntaksvis dreier merknadene seg om oppdrett, da der foresl tte A-omrader
kommer i konflikt med interesser de forvalter (som vill-laks, vilt, naturvern og
kulturminner).

Sparreundersgkel sen bekrefter inntrykket fra gjennomgangen av disse planene.
Fiskeridirektoratets regionkontor og fylkesmannen framstar som de instansene som
hyppigst benytter innsigelsesmuligheten. Kystverkets og Mattilsynets regionkontor, men
ogsa fylkeskommunen, framstar som instanser som relativt hyppig har merknader til
kommunenes kystsoneplaner, men sielden velger dvarde innsigelse. Flere av Kystverkets
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merknader gar pa uenighet knyttet til utstrakt bruk av flerbrukskategorien FFNFA, men
ats& uten & avgi innsigelse til kommunale planer.®

Tabell 3.7 Antall kommuner som har mottatt innsigelser eller merknader fra falgende
instanser til gjeldende kystsoneplan (N=17)

Instans Innsigel ser Merknader

- nabokommune(r) 1 4

- fylkeskommunen som kulturminnevernmyndighet

- fylkeskommunen ellers

- fylkesmannens miljgvernavdeling

- fylkesmannen ellers

- fiskeridirektoratets regionkontor

- statens mattilsyn

N =1 RN NI
©o|ul|o|u1|oo|~|co

- kystverkets regionkontor

Ogsa forskjellene mellom fylkene som kom fram i planstudien bekreftesi sparre-
undersgkel sen. Innsigel sesinstituttet blir mindre benyttet i Ser Trendelag enn i bade
Hordaland og Troms. | f@lge sparreundersegkel sen mottok to av fem kommuner i Ser
Trendelag innsigel se til kystsoneplanen, mens dette gjaldt for seks av seks kommuner i
bade Hordaland og Troms. Blant kommunene som har svart pa sperreundersakel sen var
fylkesmannen mest aktiv i agi innsigelser til kystsoneplanene i Hordaland, og
Fiskeridirektoratets regionkontor i Troms. Siden tallene er sm4, skal vi imidlertid ikke
legge noe stor vekt pa dette.

Sammenligner vi bruk av varsel om innsigelse med data presentert i forrige avsnitt om
regionale instansers deltakelse i kommunal kystsoneplanlegging, s synes det ikke & veae
slik at deltakelse i planprosessen bidrar til & redusere bruken av innsigel ser. Fiskeri-
direktoratets regionkontor er mest aktiv badei planprosessen og i avardeinnsigelser til
disse planene. Mattilsynet og Kystverket, som deltar lite i planprosessene, avgir ogsa
geldeninnsigelsetil dlike planer.

| planstudien finner vi ingen eksempler pa saker der ulike statlige instanser stér s steilt
mot hverandre at uansett hva kommunen velger, sa vil planen bli mett med innsigelse fra
en statlig instans, som man sa flere eksempler pai den kommunale kystsoneplan-
leggingens tidlige fase. Dette ser altsa ut til & veae et tilbakelagt stadium.

3.6 Kommunal kystsoneplanlegging som
samordningsredskap

Til sist skal vi referere de kommunal e respondentene i sparreundersekel sens vurdering av
hva de mener kommunen har greid & oppnaav samordning gjennom den kommunale
kystsoneplanleggingen. Spersmalet ble relatert til de ulike samordningsutfordringene
kystsoneplanleggingen stér overfor. For det farste er det snakk om samordning mellom

® Kystverket vardet imidlertid nylig innsigelse til kommuneplanen i Bindal kommune i Nordland,
og saken ble sendt Miljgverndepartementet til avgjerel se. Kystverketsinnsigel sesgrunnlag gikk
ogsa her pa en utstrakt bruk av NFFFA-kategorien, som de mener vil kommei konflikt med
farleder pa sigen. Miljgverndepartementet skrev i brev datert 17.06.05 at de ikke tok innsigel sen til
falge.
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ulik bruksinteresser eller samfunnsinteresser. Dette har bade et |okalt aspekt - samordning
mellom lokal e brukerinteresser, og et nasjonalt aspekt — samordning av ulike statlige
sektorpolitiske mal og hensyn. For det andre er det snakk om territoriell samordning, da
bade mellom arealdisponering i 5@ og paland og patvers av kommuner. For det tredje er
det snakk om en vertikal dimensjon, om samordning mellom ulike forvaltningsniva.

Ikke overraskende mener respondentene at kommunene gjennom kystsoneplanleggingen i
sterst grad har greid & oppnd samordning av ulike lokale brukerinteresser internt i
kommunen. 14 av 20 svarer at en har oppnadd dette i svaat stor eller noksa stor grad.
Dette samsvarer med tidligere studier av kommunal kystsoneplanlegging (Bennett 2001).
Nér det gjelder samordning patvers av kommuner ser dette ut til & utgjere den sterste
utfordringen knyttet til kommunal kystsoneplanlegging. Hele 10 av 19 oppgir at dette er
oppnadd i noksa liten eller svaat liten grad. For de andre tre samordningsutfordringen
(samordning patvers av kommuner, mellom statlige sektorer og mellom forval tningsniva)
varierer svarene rundt midtkategorien.

Tabell 3.8 | hvor stor grad gjeldende kystsoneplan har greid & oppna samordning langs
folgende dimengjoner i falge kystsoneplanansvarlig i kommunene (antall

kommuner)
Oppnadd | sveat stor | | noksastor | Badeog I noksa | | svaat liten
samordning: grad grad liten grad grad
- lokale 4 10 5 0 1
brukerinteresser
- mellom s og 1 9 5 5 0
land
- patversav 1 5 3 5 5
kommuner
- mellom 0 9 4 3 3
statlige sektorer
- mellom 0 6 9 2 1
forvaltningsniva

Det er et relativt tydelig menster mellom fylkene (se Tabell 3.9). Respondentene i Sar-
Trandelag mener i starre grad enn respondentene i de andre to fylkene at en har oppnadd
samordning gjennom den kommunale kystsoneplanleggingen. Det gjelder bade
samordning av lokale brukerinteresser, patvers av kommuner, mellom statlige sektorer
og mellom forvaltningsnivéene. | Sar-Trandelag mener saalig mange at mye er oppnadd
hva samordning mellom ulike statlige sektorpolitiske mal og hensyn angar, i tillegg til
samordning av lokale brukerinteresser. Respondentene i Hordaland er de som i
gjennomsnitt er mest fornagyd med hva som er oppnadd av samordning patvers av skillet
5@ — land gjennom den kommunale planleggingen. | Troms er det kun samordning av
lokale bruksinteresser en mener er oppnadd i noksa stor grad.
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Tabell 3.9 | hvor stor grad gjeldende kystsoneplan har greid & oppna samordning langs
falgende dimengjoner i falge kystsoneplanansvarlig i kommunene (aritmetisk
giennomsnitt per fylke, 1 = i svaat stor grad, 5 = i svaatt liten grad)

Fylke Lokale Mellom | Patversav | Mellom Mellom | Gjennom-

brukerinter- | §@og | kommuner | statlige forvalt- snitt
esser land sektorer | ningsniva

Hordaland 2,1 2,4 3,3 34 3,0 2,8

Ser 2,0 2,6 2,8 2,2 2,6 2,4

Trendelag

Troms 2,4 3,1 4,0 3,2 3,0 3,1

Sum 2,2 2,7 3,4 3,0 2,9 2,8

Det er altsa respondentene i Ser Trendelag som mener en har oppnadd mest samordning
gjennom den kommunale kystsoneplanleggingen. Dette er i samsvar med funn om at
antallet varslede innsigel ser til de kommunale planene er lavest i dette fylket og en
kommunalt styrt integrering. At respondentenei Hordaland i gjennomsnitt mener mindre
samordning er oppnadd gjennom den kommunal e kystsoneplanleggingen kan henge
sammen med at samordningsprosessene i fylket i sterre grad er styrt og organisert fra
regionalt niva. Flereinnsigelser til kommunale planer kan ogsa vaare et moment her. At
det er i Troms respondentene mener minst samordning er oppnadd er i tréd med andre
funn fra undersakel sen.

3.7 Oppsummering

En har oppnédd ulike grad av integrering gjennom de kommunale kystsoneplanene i de
tre case-fylkene. | Hordaland har en oppnadd en vissintegrering i form av innholds-
messig samordning, ved & komme fram til enighet om overordnede regningslinjer for en
detaljert arealdisponering, som kommunene i stor grad har fulgt opp. | Ser Trendelag har
en oppnadd integrering i form av prosessuell samordning, ved & komme fram til enighet
om overordnede retningslinjer for fleksibel planlegging, som kommunene der i stor grad
har fulgt opp. | Troms finner vi fategn pa at en har oppnadd integrering ut over
utveksling av informasjon om viktige sider ved beslutningsgrunnlaget som ulike aktarer
ma forholde seg til.

Tabell 3.10 Oppsummering av grad av integrering gjennom kommunale kystsoneplaner i

tre fylker
Fylke: Integrering
Hordaland Innholdsmessig integrering
Ser Trgndelag Prosessuell integrering
Troms Informasjonsutveksling

Det er videre interessant forskjell i det regionale nivaets deltakelse i den kommunale
kystsoneplanleggingen mellom case-fylkene. | Hordaland synes denne & vaae relativt
samordnet og " styrt”. Fylkeskommunen framstar som den sentrale samordningsaktgren
her. | Sar Trandelag synes kontakten mellom kommunene og regionale instanser i starre
grad avage regissert frakommunene selv, og kontakten er i stgrre grad bilateral. | Troms
er denne deltakelse mindre. Fiskeridirektoratets regionkontor er den eneste instansen pa
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regionalt niva som deltar i et sterre omfang. Ut over det synes regionale instanser @ haen
reaktiv rolle i den kommunale kystsoneplanleggingen. Dette er i godt samsvar med hva
en kunne forvente ut fra de forskjellenei planleggingsstrategi for oppf el gingsfasen
mellom fylkene, som ble avdekket i forrige kapittel.

Kommunal e kystsoneplanleggere sine vurderinger av nytten av fylkeskommunens
integreringsforsak stetter opp under dette bildet. Kommunene i Hordaland rapporterer
starst nytte av bade fylkesdel planen og nettverkene som er opprettet i oppfalgningsfasen,
mens kommunene i Ser Trandelag rapporterer noe mindre nytte av bade fylkesplan og
regionalt nettverk. Kommunene i Troms rapporterer minst nytte med fylkesdelplanen for
kystsonen, samtidig som de ikke har noe regionalt nettverk aforholde seg til, utover
Planforum somi liten grad tar opp problemstillinger i kystsonen.

Dataom forskjeller i omfanget av innsigel ser underbygger derimot ikke dette bildet.
Omfanget av innsigel ser regionale instanser har til kommunale kystsoneplaner er minst i
Sar Trendelag, mens det er betydelig i bade Hordaland og Troms. | Hordaland utgjer
innsigel ser til arealdisponering av strandsonen over halvparten av disse, mens disse utgjer
et mindretall i Troms. Dersom vi kun ser pa disponeringen av §gareaene, sa er omfanget
av innsigelser til kommunale planer minst der en har oppnadd innholdsmessig eller
prosessuell integrert kommunal kystsoneplanlegging.

Kommunenes vurdering av hva de selv mener & ha oppnadd av samordning gjennom egen
kystsoneplanlegging er noe starre i Segr Trendelag enn i Hordaland, og minst i Troms. |
Troms mener en kun a ha oppnadd samordning mellom lokale brukerinteresser. |
Hordaland mener eni tillegg & ha oppnadd samordning mellom sj@ og landarealene, mens
eni Ser Trendelag ogsa mener & ha oppnadd samordning mellom ulike statlige sektorer.
Dette kan henge sammen med at en i Sar Tregndelag har blitt enig om en fleksibel plan-
legging av sjgarealene, og i Hordaland om en detaljert planlegging. Nar kommunene i
Hordaland skal falge opp retningslinjer for detaljert planlegging, vil de trolig ofte komme
opp | saker der ulike regionale instanser kan ha ulik mening om disponeringen av de
konkrete arealene. En fleksibel arealdisponering vil ikke generere de samme konfliktene.
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4 Integrert kystsoneplanlegging som
resultat av ulike regionale strategier?

4.1 Ulikeregionale planstrategier

Tabell 4.1nedenfor oppsummerer hovedtrekk ved fylkesplanleggingen, bade
kontekstuelle forhold, planprosessen og oppfalging for de tre fylkeskommunene (se
kapittel 2). Vi er som sagt interessert i fylkesdelplanleggingens bidrag til en integrert
kommunal kystsoneplanlegging. Vi skiller mellom innholdsmessig integrering, definert
som prioriteringer mellom ulike brukergrupper og interesser knyttet til bruk av konkrete
arealer, og prosessudl | integrering, definert som enighet om felles retningslinjer for
hvordan en skal ga fram for a avklare dike sparsmal, og hvilke overordnede prinsipper og
prioriteringer som skal ligge til grunn for dette. De tre fylkesdelplanene gir ulike faringer
i samate: | Hordaland har en gjennom diskusjoner i "kystrédet” blitt enige om retnings-
linjer for en detaljert arealdisponering i §@, og i " strandsonenettverket” diskuteres det
hvordan en skal konkretisere en funksjonell strandsone. | Sar Trandelag ble en gjennom
planprosessen enig om retningslinjer for en fleksibel planlegging i §@. 1 Troms kom
partene til enighet om aikke gi slike retningdinjer.

| Hordaland har kommunene altsdi stor grad fulgt retningslinjene om detaljert plan-
legging, og dermed langt pa veg oppnadd en innholdsmessig integrering gjennom
kommunal kystsoneplanlegging. | Sar Trandelag har kommunene fulgt opp retningslinjer
for en fleksibel planlegging, og dermed langt pa veg oppnadd prosessuell integrering. |
Troms resulterte den fylkeskommunal e kystsoneplanleggingen ikke i noen overordnede
retningdlinjer for kommunal planlegging. Derfor er det ikke overraskende at det er her vi
finner den starste variasionen i lgsninger mellom kommunene. Vi kan konkludere med at
en i dette fylket har oppnadd lite integrering gjennom kommunal kystsoneplanlegging.
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Tabell 4.1 Fylkesvis oppsummering av sentrale funn i henhold til analysemodellen
Fylke: Kontekst: Planleggingsstrategi: Integrering:
a) interesseforhold a) medvirkning i planprosess
b) avhengighetsforhold | b) styringsambisjoner i
plandokumentet
C) nettverk i oppfalgingsfase
Hordaland | a) relativt store a) relativt lukket planprosess, | Innholdsmessig
brukskonflikter begrenset medvirkning samordning
b) symmetriske b) middels, samordning av
relasjoner prosess
¢) fylkeskommunen initierer
og leder nettverk for
konkretisering av oppfelging
av planen
Sar a) noe brukskonflikter a) relativt dpen planprosess, Prosessuell
Trondelag betydelig medvirkning samordning
b) asymmetriske b) middels, samordning av
relagjoner, naging viktig | prosess
¢) kommunene benytter
eksisterende nettverk, men
ingen forsgk pa a engasiere
nettverk for koordinering av
oppfelging fraregionale
instanser
Troms a) relativt fa a) relativt dpen planprosess, Liteintegrering
brukskonflikter betydelig medvirkning
b) asymmetriske b) relativt svak, samordning
relagioner, nagring viktig | av informasgjon
C) ingen nettverk engasiert i
oppfelgingsfasen

| Hordaland har en oppnadd integrering i form av innholdsmessig samordning, ved &

komme fram til enighet om overordnede retningslinjer for detaljert arealdisponering i §jg
gjennom kommunal kystsoneplanlegging, som kommunenei stor grad har fulgt opp. Det
er ogsa her en har kommet lengst hvaintegrert strandsoneplanlegging angar, ved at stadig
flere kommuner definerer den funksjonelle strandsonen i sine arealplaner. | Hordaland
var fylkesplanprosessen relativt lukket, med mange kjennetegn fra tradisjonell rasjonal-
istisk planlegging, der fylkeskommunens folkevalgte organer fatter beslutninger etter
faglige utredninger gjort av fylkeskommunens administrasjon i samarbeid med et fatall
statlige myndighetsorganer, og etter konsultasjon med kommuner og private aktarer.
Dette resulterte i vedtak om en plan som gir generelle retningslinjer for den kommunale
planleggingen, dvs. ambigjoner om prosessuell samordning. Fylkeskommunens strategi i
oppfalgingsfasen skiller seg fra hva som er normalt innenfor den rasjonalistiske plan-
tradigonen. Fylkeskommunen initierte et nettverkssamarbeid med relevante statlige
instanser og kommuner om konkretisering og oppfalging av planen. Fylkeskommunen
har pa den méten opprettholdt en ledende og koordinerende rolle i kystsoneplanleggingen
og — forvaltningen i regionen. Dette blir ogsa underbygd av oppbygging av egen
kompetanse pa feltet og dermed evnetil alevere kommunene nyttig kunnskap for deres
planlegging. Dette skjer i et fylke der det er relativt sterk konkurranse om bruk av
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sjgarealene, naaingsgrunnlaget er relativt godt utviklet og alle aktarer er avhengige av
samarbeid med andre for arealisere sine mal og ambisjoner.

Det er altsdi dette fylket med betydelige planutfordringer og arealbrukskonflikter, at
fylkeskommunen og andre regionale aktarer har betydelige ambisjoner knyttet til &
pavirke kommunenes arealdisponering i §@ og strandsone. Samarbeidet mellom de
viktigste regionale myndighetsinstansene i planleggingsfasen er viderefert i oppfalgings-
fasen, gjennom etablering av nettverk eller formalisert samarbeid, - der ogsa kommunene
inviteresinn etter behov. Det at samarbeidet mellom regionale aktarer har vedvart over
tid ser ut til &habidratt til samordnende innspill til kommunenes planforslag. Resultatet
er kommunal e kystsoneplaner med relativt klare ambisioner om a styre arealbruken i §@
og strandsone pa en temmelig detaljert méte. En dik detaljert planlegging har samtidig
trolig avd art reelle konflikter mellom brukerinteresser som har sine " forsvarere” pa
regionalt niva. Resultatet har dermed, patross av formalisert samarbeid paregionalt niva,
blitt en rekke innsigelser.

| Ser Trandelag har en oppnadd integrering i form av prosessuell samordning, ved &
komme fram til enighet om overordnede retningslinjer for fleksibel planlegging, som
kommunenei stor grad har fulgt opp. Fylkesdelplanen er resultat av en relativt dpen
planprosess, som muliggjorde omfattende medvirkning fra bade regional stat og
kommuner. Fylkesdelplanen og de retningslinjene som ble utviklet i prosessen er altsa et
produkt av samarbeid mellom ulike offentlige instanser, innenfor rammen av fylkesdel-
planprosessen. Fylkeskommunen har derimot spilt en beskjeden rolle i oppfalgingsfasen.
Den har verken initiert arenaer for samarbeid i oppfalgingsfasen eller tatt initiativ til &
engasiere eksisterende nettverk til a gjere det. Fylkeskommunen har lagt vekt pa & utvikle
kunnskap og |gsninger i samarbeid med andre gjennom HASUT-nettverket, men uten &
ha ambisjon om & spille en mer sentral rolle i nettverket enn andre. Kommunene ser
imidlertid ut til & utnytte det etablerte nettverket, gjennom & ha god kontakt med ulike
regionaleinstanser i sin kystsoneplanlegging. Denne er imidlertid som regel " bilateral”,
og initiert av kommunene selv. Fiskeridirektoratets regionkontor er den mest aktive
regionale instansen i den kommunale kystsoneplanleggingen. Det eksisterer ingen
fellesarenaer for & koordinere innspill fraregionale instanser til kommunenes
kystsoneplaner. | Sgr Trandelag er konkurransen om arealene mindre enn i Hordaland,
nagingsgrunnlaget er stort sett svakere, og avhengighetsforholdene antas a vagre relativt
asymmetriske. Dette, sammen med den etablerte enigheten om fleksibel kommunal
planlegging i 5@, har medfart et mindre behov for regional styring og samordning.

Ansvaret for asikre integrering av ulike hensyn er altsa mer entydig plassert pa
kommunalt nivai dette fylket. Gjennom den brede kontaktflaten kommunene har mot
regionale instanser har de langt paveg lykkesi afatil integrering. Dette er imidlertid en
integrering som innebaerer mindre detaljert styring av aktivitet og arealbruk i
kommunenes kystsoneplanlegging. Dette henger kanskje ogsa sammen: Det er lettere &
komme fram til enighet pa et mer generelt niva enn pa et mer konkret plan. Det er ogsa et
dpent spersma som vi ikke kan svare pa gjennom undersgkel sen, hvorvidt en handtering
av mer opplagte arealbrukskonflikter ala Hordaland ville krevd en mer styrt prosess fra
regionat niva. Et annet dpent sparsmdl vi ikke kan besvare er om dispensagionspraksis
varierer mellom planer med ulike styringsambisjoner.

| Troms har en oppnadd minst hvaintegrering angar. | dette fylket var planprosessen
preget av bred medvirkning fra ulike aktarer. Planen ble utarbeidet gjennom et samarbeid
mellom ulike akterer. Prosessen bidro imidlertid ikke til enighet om prinsipper for
kommunal planlegging. Tvert imot var de fleste akterene interessert i at plandokumentet
ikke tok opp sparsmd om prioriteringer mellom ulike bruksinteresser eller retningslinjer
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for kommunal planlegging. Det kystsoneforumet som ble etablert i forbindelse med
planen er ikke viderefart, verken formelt eller uformelt. Fiskeridirektoratet synes & haen
dominerende posisjon blant regionale instanser i forhold til den kommunale kystsone-
planleggingen. Andre regionale instanser kommer ofte inn farst i haringsfasen, og felles
forainvolveres farst nér det er snakk om a unnga innsigel sessaker. Fylkeskommunen
engasierer seg altsd ikke spesielt for & sikre oppfalging av planen eller for a sikre
koordinerte innspill til kommunene fraregionalt niva | Troms er det relativt lite
konkurranse om sjgarealene, naaringsgrunnlaget er relativt svakt og avhengighets-
forholdene antas a vaare asymmetriske.

| Troms kan situasjonen bade pa regionalt og lokalt niva beskrives som minimal
planlegging. En bred fylkesplanprosess nadde ikke ned til kommunene, og kommunene
har liten kontakt med regionale instanser. De regionale instansene synes farst og fremst a
reagere pa kommunenes planforslag, de engasjerer seg i liten grad i prosessene fer forsag
til plan foreligger.

Kommunene i Hordaland oppgir at de har starre nytte av fylkesdel plan for kystsonen enn
hva kommunenei Sar Trgndelag og Troms oppgir. De oppgir ogsa & ha sterre nytte av
nettverk som er aktivisert i oppfalgingsfasen enn hvatilfelle er for Sar Trendelag. Dette
er ikke overraskende, siden regional e instanser benytter fylkesdel planen aktivt i sine
kommentarer til kommunene og de samme instansene har organisert innsats for afelge
opp viktige elementer i planen. Plandokumentet gir da viktige signaler til kommunene om
hva fylkeskommune og stetlige instanser forventer av den kommunal e kystsoneplan-
leggingen. Fylkesdelplanen blir da et viktigere styringsdokument, selv om plan-
dokumentets styringsambisjoner ikke er spesielt sterke. Gjennom de regionale
nettverkene har man imidlertid hatt en arena for & operasjonalisere retningslinjene, noe
som ser ut til & habidratt til at ogsa nettverkene blir oppfattet som nyttige av kommunene.

| Ser Trandel ag oppfattes bade fylkesdel planen og HASUT-nettverket som relativt lite
nyttig for kommunene i deres kystsoneplanlegging. Det kan imidlertid godt hende at bade
fylkesplanprosessen og HASUT-nettverket har en starre indirekte betydning enn det
kommunenes respondenter innser. Vi far gjennom denne studien inntrykk av at det er
omfattende kontakt og brede nettverk mellom ulike akterer i fylket, bade mellom ulike
regionale instanser og mellom kommunene og disse instansene. Dette er trolig viktig for &
forklare en relativt suksessfull integrering i fylket. En dpen fylkesplanprosess har trolig
bidratt til &forsterke dette nettverket (om ikke etablert det — vi har ingen kunnskap om
hvordan situasonen var forut for dette planarbeidet), og HASUT-nettverket er trolig
viktig for & opprettholde og videreutvikle nettverket blant regionale akterer.

At kommunene i Troms oppgir & haliten nytte av fylkesdelplanen for kystsonen er som
ventet ut fra det som tidligere er presentert om fylkesplanprosess og oppfal gingsfase.

4.2 Funnenei lysav vare forventninger

Hovedproblemstillingen for prosjektet var & undersgke sammenhengen mellom de ulike
strategier fylkeskommunene har valgt for den regional e kystsoneplanleggingen og hva de
har oppnadd i form av integrert kommunal kystsoneplanlegging. De tre fylkeskom-
munene som har vaat gjenstand for undersekelsen valgte ulike strategier for bade
planprosessen og oppfalgingsfasen. Omfanget av dpenhet og medvirkning i planprosessen
varierer, det samme gjar bruken av nettverksstyring i oppf@lgingsfasen.

Vér farste hypotese om at jo bredere medvirkning i planprosessen, desto bedre resultat i
formav integrering, far ingen entydig stette i vart materiale. Den fylkeskommunen som
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la opp til den bredeste medvirkningen i planprosessen, Troms, har ogsa oppnadd minst
hvaintegrering angar. De to andre fylkeskommunene, som begge har oppnadd betydelig
integrering, valgte ulike strategier: | Ser Trendelag var planprosessen relativt dpen, mens
den i Hordaland var relativt lukket.

Vi finner en mer entydig stette for var andre hypotese, om at aktiv involvering fra andre
aktarer i oppfelgingsfasen gjennom deltakelse i nettvern vil bidra til & fremme
integrering. | Hordaland har samarbeidsforumene " Kystradet” og ” Strandsonenettverket”
spilt sentrale roller i & sikre en innholdsmessig samordning i den kommunale kystsone-
planleggingen. Kommunenei Sar Trandelag sin bruk av etablerte nettverksrelasgioner har
trolig ogsa bidratt til & sikre en prosessuell samordning i den kommunale kystsoneplan-
leggingen. | Troms finner vi ingen tegn til at dlike nettverk involveresi oppfelgingen av
kystsoneplanen.

Strategiene for de to planfasene bar seesi sammenheng. For a sikre oppfelging av en plan
utviklet med bidrag frarelativt fa akterer i Hordaland, var det trolig ngdvendig a bade
engasjere andre aktarer i et nettverkssamarbeid og ogsa & aktivt styre samhandlingen i
dette nettverket, slik fylkeskommunen har gjort. Planen i Ser Trandelag, som var
utarbeidet pa basis av enighet mellom ulike akterer, hadde sterre sianse for a bli fulgt opp
uten en slik aktiv styring fra fylkeskommunens side. Kombinasjonen bred enighet og
velutviklede relasioner bidro til at ogsa andre regionale instanser enn fylkeskommunen
(samlig fiskeridirektoratets regionkontor) argumenterte for kommunal oppfalging av
planen.

V& andre problemstilling var & undersgke om og hvordan kontekstuelle forhold pavirker
mulighetene for & oppndintegrering gjennom regional kystsoneplanlegging. Ved ata
hensyn til de ulike plankontekstene i de tre fylkene, far en bedre forstael se bade av
bakgrunnen for valg av ulike planleggingsstrategier, og hva som er mulig a oppna
giennom disse. | prosjektet ansket vi ogsa & undersgke hvordan ulike akterkonstellasjoner
setter rammer for hva en kan oppna av integrering gjennom ulike planstrategier: Ville
integrering som resultat av frivillig samarbeid forutsette sterke og symmetriske
avhengighetsforhold mellom aktarene, definert gjennom betydelig konkurranse om
arealbruken mellom ulike aktarer?

| Ser Trandelag har en oppnadd prosessuell samordning gjennom en dpen planprosess
med bred medvirkning, og der fylkeskommunen har inntatt en tilbaketrukket rollei
oppfalgingsfasen. De ytre kystomradene i fylket (som det her er snakk om) er preget av
moderat konkurranse om gjgareal ene og svakt naingsgrunnlag. Sentrale forvaltnings-
aktarer vil lett enes om at det er viktig & utnytte areal- og naturressurser til nagingsformdl.
| en dik situasjon vil de trolig se seg tjent med & samarbeide om en prosessuell
samordning gjennom fleksibel planlegging. Bade fiskerimyndighetene og oppdretts-
nagingen har lenge argumentert for at en fleksibel planlegging i S@ er & foretrekke.

Et starre arealbrukspress vil pa sin side kunne bidratil gkt behov for sterkere styring, bl.a.
av oppdrettsnagingen i kommunale planer. | Hordaland har en oppnadd innholdsmessig
samordning, ved at kommunene planlegger mer detaljert for hvor oppdrett skal finne sted,
etter oppfordring fra det regionale nivaet. | de surb-urbane omradene, og hvor det allerede
er stor oppdrettsaktivitet, er det vanskelig & finne plasstil nye oppdrettsiokaliteter uten a
komme i konflikt med andre sterke arealinteresser. En er dermed ogsa mer avhengig av a
samarbeide med andre om arealbruken. En detaljert planstrategi fordrer dessuten trolig et
aktivt og naat samarbeid i oppfalgingen av kommunale planprosesser, og hvor fylkes-
kommunen spiller en ledende rolle som meta-governor. | Hordaland har man fulgt dette
opp med a etablere Kystradet, som har fungert som en felles mateplass for ulike regionale
aktarer og kommunenei deres |gpende kystsoneplanlegging. En detaljert styring av
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oppdrettsnaaringen gjennom kystsoneplanene fordrer ogsa hgy kompetanse og godt
kunnskapsgrunnlag, noe Hordaland fylkeskommune har gjennomfert ved & utarbeide
Havbruksanalyser.

Erfaringene fra Hordaland underbygger sdledes sentrale antakelser i litteraturen, om at
nettverksstyring forutsetter at de akterer som har ressurser eller makt til & pavirke utfallet
faktisk har vilje og enske om & samarbeide. De ma se seg tjent med & komme fram til
omforente |gsninger i samarbeid med andre. Dette var ikketilfellei Troms, og plan-
prosessen her resulterer i en svaart generell og lite styrende plan, og man har ikke hatt
noen klar strategi i oppfelgingsfasen. | en situasjon med lite press pa areal ene og svakt
nagingsgrunnlag, ser trolig bade offentlige og private nagingsaktarer seg tjent med fa
overordnede retningdlinjer. Dette kan ogs vaae et syn med stette blant mange
kommuner, som uttalt har gétt inn pa en prosess med & utarbeide kystsoneplan nettopp for
akunne kommei betraktning ved tildeling av nye oppdrettskonsesjoner.

Vi finner fategn pa det som tidligere observatarer har framholdt som den store
utfordringen for kommunal kystsoneplanlegging, det at den er en arenafor kamp om
hegemoniet mellom ulike statlige sektormyndigheter (Buanes 1997; Sandersen 1999,
Bennett 2000). Dette skyldes trolig bade de samordningsbestrebel ser som er gjennomfart
pasentralt statlig niva (St. meld. nr. 43, 1998-99; MD 1996), avklaringer som er foretatt
giennom en rekke innsigelser vedtatt av Miljgverndepartementet og de klare signaler som
er gitt til regionae etater om adeltai kommunale og fylkeskommunale samordnings-
bestrebelser i form av lokal og regional kystsoneplanlegging. Hvor forpliktende denne
deltakelsen har veat, varierer som vi har sett patvers av fylkene.
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5 Integrert kystsoneplanlegging — et
resultat av nettverksstyring?

Vi har skilt mellom innholdsmessig og prosessuell samordning. | Hordaland har de
oppnadd betydelig innholdsmessig samordning, mens de i Ser Trandelag har oppnadd
betydelig prosessuell samordning. De har oppnadd ulike former for integrert kommunal
kystsonepl anlegging gjennom fylkesplanleggingen, og gjennom ulike strategier.
Innholdsmessig samordning kan forstas som en sterkere form for integrering enn
prosessuell samordning. Jo lengre man evner 8 komme fram til enighet om konkrete
prioriteringer mellom ulike arealbruksinteresser i den kommunale kystsoneplanleggingen,
desto mer integrert forvaltning oppnar man. Ut fraen slik forstael se kan man konkludere
med at man har kommet lengre med hensyn til integrert kystsoneforvaltning i Hordaland
enni Ser Trgndelag.

Hva som er den mest hensiktsmessige planstrategien i kystsonen er imidlertid et annet
sparsmal. All planlegging befinner seg i et spenningsfelt mellom behovet for langsiktig
og detajert styring og behovet for fleksibilitet. Dette spenningsfeltet er i hgyeste grad
ogsa gjeldende for planlegging i kystsonen. Manglende kunnskapsgrunnlag om det
marine miljg, raske teknol ogiske endringer innen oppdrettsnaaingen, flyttbare
installasjoner, mangel pa privat eiendomsrett og jgen som dynamisk planleggings-
medium har vaat trukket fram som argumenter for en mer fleksibel planleggingi §@i
forhold til paland. Fleksibel planlegging, forstétt som & fokusere pa hvor oppdrett ikke
kan finne sted framfor detaljerte bestemmelser om framtidige oppdrettslokaliteter kan i
den forbindelse vagre en fornuftig strategi for &imetekomme behovet for fleksibilitet i
planlegging. Det kan videre argumenteres for at en plan hvor man har konsentrert seg om
afakonsensus om omrader man vil unngd oppdrett i vil halettere for abli realisert enn en
plan som i detalj bestemmer hvor oppdrett skal |okaliseres. Dette ser vi tydeligst i Sar-
Trandelag. Enigheten om dette prinsippet ser ut til & ha bidratt til fainnsigelser knyttet til
den kommunale planleggingen. Pa den annen side vil stort arealbrukspress fordre sterkere
grad av styring gjennom planleggingen. Sterkere styring av hvor oppdretts skal finne sted
fordrer ogsa hgy kompetanse og erfaring, noe bade kommuner, fylkeskommunen og
andre aktarer i Hordaland har opparbeidet seg gjennom arbeid med flere generasion
kommunal e kystsoneplaner, havbruksanalyser, etc.

| Ser Trandelag har en langt pa veg oppnadd fleksibel kystsoneplanlegging, badei en
instrumentell ragonell og kommunikativ rasjonell forstaelse av begrepet (Bennett og
Lund, in prep). En omfattende bruk av flerbrukskategorier er tilpasset eventuelle
endringer i naaringenes behov (instrumentell fleksibilitet) og det er langt pa veg etablert
en ragonell enighet om hvafleksibel planlegging skal innebaae mellom ulike bergrte
(kommunikativ fleksibilitet). Den instrumentelle siden av denne fleksibiliteten innebaarer
imidlertid restriksioner for andre akterer enn oppdrettsnaaringen, og ogsa pa det politiske
handlingsrommet til kommunene (Bennett and Lund, in prep). Den innholdsmessige
integreringen en har oppnadd i Hordaland framstar som mindre fleksibel sett fra
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oppdrettsnagringens side. Strategien med a diskutere hvordan detaljert planlegging skal
konkretiseresi det enkelte tilfelle kan imidlertid medfare sterre fleksibilitet for
kommunene. Selv om en i Hordaland har oppnadd enighet om retningslinjer for en
detaljert planlegging, har en samtidig gjennom Kystradet og Strandsonenettverket etablert
forader en kan diskutere og bli enige om atillate avvik fra dette, der de lokale forholdene
skulletilsi at det er fornuftig. Vi ser daogsd at de kommunale planene i Hordaland
varierer med hensyn til detaljeringsgrad og styringsambisjoner.

Vér studie viser at fylkesdel planleggingen kan pavirke kommunenes oppfalging gjennom
egen planlegging. | mangel pavirkemidler for en hierarkisk styring, er det imidlertid
viktig at fylkeskommunene evner &legge il rette for samarbeid med andre instanser, og &
utnytte de virkemidler de har for & pavirke denne samhandlingen. Denne studien indikerer
at fylkesdel planleggingens bidrag til integrert kystsoneforvaltning avhenger av valg av
planleggingsstrategi. Etablering av nettverk eller samarbeidsarenaer som engasjeresi a
etablere forpliktende samarbeid om retningdinjer og prioriteringer i forhold til kommunal
kystsoneplanlegging framstar som viktig. Fylkeskommunen kan oppna betydelig
innflytel se pa oppfalgingen av planen i form av kommunal planlegging gjennom a
etablere og pavirke samhandlingen i nettverk som involveresi konkretiseringen og
koordineringen av oppfalging av planen. Pa den maten kan fylkeskommunen og
fylkesplanleggingen ha en betydning pa utviklingen i fylket, i motsetning til det en rekke
tidligere studier har konkludert (Falleth og Johnsen 1996; Nenseth og Naustdalslid 1992;
Mydske 1991).

Litteraturen om nettverksstyring og multilevel governance fokuserer pa interorganisa-
toriske relasjoner, og pa hvordan styringskapasiteten til disse pavirkes bade av fordeling
av makt og interesser, og av ingtitugjonelle forhold. Dette perspektivet kan bidra med
nyttig supplement til en faglig tradisjon innenfor planleggingsstudiet som til n& har vaat
mer opptatt av medvirkning i prosessen fram til planvedtak og av innholdet i planen, enn
hva som skadl til for at planen falges opp. Gjennom & viderefgre og videreutvikle de
nettverksrelasjonene som er etablert i planprosessen, kan en utvikle stabile nettverk og
tillitefulle relagioner med sterre kapasitet for integrering og samhandling (Schmitter
2002; Scharpf 1997). Fylkeskommunen er imidlertid prisgitt de andre aktegrenes viljetil a
delta, siden de selv i liten grad kontrollerer virkemidler som kan pavirke dette. Slik sett
mavalget av planleggingsstrategi ikke bare tilpasses omgivel sene, men ogsd avgjares i
samarbeid med disse. P4 den méten statter var undersakel se opp om Bennett og Lund (in
prep) sin konklusjon om at fleksibilitet er en forutsetning for integrert
kystsoneforvaltning. Var undersgkelse indikerer at dette ikke bare gjelder fleksibilitet i
arealdisponering og retningslinjer, men ogsai valg av planleggingsstrategi.
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