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Nedbygging av strandsona og Grunnlova
§112

Ingunn Elise Myklebust og Ole Kristian Fauchald

| 100-metersbeltet langs sjgen og langs vassdrag skal det tas serlig
hensyn til natur- og kulturmiljg, friluftsliv, landskap og andre allmenne
interesser. Andre tiltak ... enn fasadeendringer kan ikke settes i verk
narmere sjgen enn 100 meter fra strandlinjen malt i horisontalplanet
ved alminnelig hgyvann. (Plan- og bygningsloven § 1-8)

1. Innledning

Strandsona star i ei sarstilling i hgve til anna arealbruk i Norge. Regelen i plan- og
bygningsloven (pbl) § 1-8 snur det som elles er utgangspunktet nar det gjeld arealbruk og
utnytting av privat eigedomsrett. Tiltak i dette omradet er berre lovleg dersom bindande
arealplan opnar for det, eller dersom det blir gitt dispensasjon fra lov og plan. | dette kapitlet
ser vi naerare pa kva for reglar som gjeld for 4 tillate tiltak i strandsona, og kva for ansvar som
kviler pa kommune, stat og domstol for & sikre at omsyna bak byggjeforbodet verte teke i vare.

Historisk har kontroll med nedbygging av strandsona vore viktig for a sikre allmenta si
tilgang til sjgen. | nyare tid er byggjeforbodet ogsa grunngitt med naturmiljg og landskap.
Miljgomsyna bak pbl § 1-8 gar i to-spann med allemannsretten,! som ogsa er ein verdi i rarsle.
Allemannsretten og miljgomsyna kan trekkje i same retning, men ogsa i motsett retning. Ei
sterk utnytting av strandsona i kraft av allemannsretten kan i seg sjelv vere ei
miljoutfordring.? | dette kapitlet er det miljoverdiane i Grunnlova § 112 farste ledd farste
punktum og byggjeforbodet i strandsona som er hovudfokus.

| samanheng med desse tema vil vi framheve to verdiar i Grunnlova § 112 som er sentrale for
spgrsmalet om utbygging av strandsona. For det ferste reiser utbygging av strandsona
spgrsmal om korleis ein skal vektleggje verdien for den einskilde og samfunnet av tilgang til
naturverdiar som finst i strandsona. Dette kan i lys av grunnlova sitt fokus pa naturen si
«produksjonsevne» formulerast som ei rett til at dei fornybare naturressursane som finst i
strandsona vert haldne ved lag. For det andre er strandsona eit viktig omrade for det
biologiske mangfaldet — mangfald i naturtypar, artar og genar innan artar — bade pa land og i
kystvatnet. Strandsona er eit svert viktig omrade for fritidsaktivitetar, og engasjement i

1 Allemannsretten har vore fgreslatt verna i Grunnlova, sja St. dok. Dokument 12:2 (2015-2016) og Innst. 134 S
(2018-2019). Resultatet i Stortinget, Dokument 12:2 (2015-2016), var at framlegget fall.

25j4 om dette i t.d. I. L. Backer, Allemannsretten i dag, Lov og Rett, 2007 nr. 8, s. 469, «Det tradisjonelle
perspektivet for a begrense allemannsretten er et grunneierperspektiv. Men ogsa et miljgperspektiv hgrer med.
Overbelastning som fglge av en intensiv utnytting av allemannsretten kan fgre til et gkologisk

sammenbrudd ...».
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fritidsaktivitetar er igjen en vesentleg faktor for folkehelsa. Dette kan aktualisere spgrsmalet
om utbygging av strandsona og kan kome i konflikt med retten til helse i § 112. | dette
kapitlet er miljgomsyn i relasjon til dei to farste verdiane som er s&rleg sentrale.

Den gradvise utviklinga av eit forvaltningsregime spesielt for strandsona sidan tidleg pa 1900-
talet saman med omfattande utbygging og hegt konfliktniva gjer strandona til et sarleg
interessant studieobjekt i samanheng med § 112. Noreg har ei lang kystlinje. Nar vi tek med
alle gyar og Svalbard, er den p& minst 58 133 km.2 Det er berre Canada som har lengre
kystlinje enn Noreg. Noreg er ogsa et land med relativt lagt folketal per areal, i 2017 var det
14,5 personer per km?, og berre 18 land hadde lagare folketettleik enn dette.* Dei geografiske
tilhgva har nok vore med & forme tanken om at Noreg har meir enn nok kystlinje for folket.
Dersom vi ser litt neerare pa desse tala, sa ser vi at det ikkje er meir kystlinje enn at kvar bor-
gar vil fa i underkant av elleve meter kvar om det delast likt mellom alle.® Gitt at ein stor del
av kystlinja i praksis er utilgjengeleg og at folket er ganske konsentrert til ein avgrensa del av
landet, sa ma det kunne leggjast til grunn at strandsona er ein knapp ressurs. Alle
interessekonfliktane som reiser seg — og som vi skal sja naerare pa i kapitlet — er nettopp eit
uttrykk for det.

| denne boka er det sett fram ulike tolkingar av § 112. Desse kan delast i tre: Ein regel som gir
alle i Noreg rettar til ein viss miljgkvalitet, ein pliktregel for statlege styresmakter som ikkje
gir motsvarande rettar, eller ein erklering om politiske mal som verken inneber rettar eller
plikter. Basert pa ordlyden i 8§ 112, plasseringa i og samanhengen med andre regler i
Grunnlova sitt kapittel om menneskerettar, farearbeida til grunnlovsvedtaka i 1992 og 2014
og etterfglgande utsegn om tolkinga av § 112 fra Stortinget og Justis- og beredskaps-
departementet si lovavdeling, som er drgfta andre stadar i denne boka, legger vi til grunn at
Grunnlova § 112 inneheld bade plikter og rettar.

Reglane om strandsonevernet i pbl er det viktigaste uttrykket for dei statlege styresmaktene si
gjennomfgring av grunnsetningane i § 112 farste ledd for forvaltning av strandsona. Det er
ikkje tvil om at 8 112 er relevant for tolkinga og bruken av desse. Dette kapitlet skal difor i
hovudsak analysere korleis § 112 paverkar tolkinga og bruken av reglane som skal tene til &
sikre naturens produksjonsevne og mangfald i strandsona. Vi gar og eit skritt vidare og stiller
spgrsmal ved om reglane i plan- og bygningslova og gjennomfaringa av desse er tilstrekkeleg
oppfelging av § 112. Spagrsmalet er m.a.0. om § 112 kan vere eit sjglvstendig rettsgrunnlag
ved sida av lova.

Ved strandsoneforvaltning kan ein ikkje ha blikk berre i hgve til dei arealbrukskonfliktane
som ein ser i dag. | fglgje § 112 andre punktum skal rettane etter farste ledd tryggjast «og for
kommande slekter». Dette er ein referanse til uttrykket «beaerekraftig utvikling» som vart
lansert fem ar for § 112 vart vedteken. Formalet om «barekraftig utvikling» er og teke inn i

3 USA Central Intelligence Agency, The World Factbook, https://www.cia.gov/library/publications/the-world-
factbook/fields/2060.html. Det finst ikkje noko eintydig oversikt over lengda til kystlinja i Noreg. Eksempelvis
legg Naturindeksen for Noreg til grunn at kystlinja er over 100 000 km, sja H. Gundersen m.fl., Kyst.

I: E. Framstad (red.) Naturindeks for Norge 2015. Tilstand og utvikling for biologisk mangfold, s. 50.
4Verdensbanken, https://data.worldbank.org/indicator/en.pop.dnst?view=map.

5 Rekna pa grunnlag av folketalet i Noreg ved utgangen av 2. kvartal 2018: 5 312 343,
https://www.ssb.no/befolkning/statistikker/folkemengde, og ein kystlengde pa 58 133 km. Dersom vi legg til
grunn ein kystlengde pa 100 000 km blir lengda per person nesten 19 meter.



https://www.cia.gov/library/publications/the-world-factbook/fields/2060.html
https://www.cia.gov/library/publications/the-world-factbook/fields/2060.html
https://data.worldbank.org/indicator/en.pop.dnst?view=map
https://www.ssb.no/befolkning/statistikker/folkemengde
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plan- og bygningslova § 1-1 farste ledd som er lova sin formalsparagraf. | forarbeida finst det
ei neerare utdjuping av omgrepet «barekraftig utvikling»:

Utvalget mener plan- og bygningsloven ma ha berekraftig utvikling som sitt
overordnete mal. Et hovedformal med planleggingen er nettopp a fremme balanse
mellom gkologiske, gkonomiske, sosiale og kulturelle mal og verdier. Det innebaerer
et mal om rettferdighet bade blant mennesker som lever i dag, og i forholdet mellom
oss som lever i dag, og framtidige generasjoner. Det tilsier at planer og beslutninger
tas pa grunnlag av allsidige og langsiktige vurderinger, og at det tas hensyn til bade
miljgmessige og sosiale konsekvenser for de forskjellige grupper i befolkningen. ...
[G]lobal baerekraft [kan] ikke ... oppnas uten at det tas hensyn til dette ogsa i lokale
beslutninger verden over .... Erkjennelsen av dette er kommet seerskilt til uttrykk, og
falges opp, gjennom Lokal Agenda 21. Utvalget ser loven som kanskje det viktigste
generelle virkemiddelet for landets kommuner og fylkeskommuner — og ogsa for
staten — til & dreie samfunnsutviklingen i en baerekraftig retning.®

Plan- og bygningslova er falgjeleg 0g eit heilt sentralt verkemedel for oppfalging av § 112
farste ledd andre punktum.

| dette kapitlet vil vi farst sja neerare pa hensikta med byggjeforbodet i strandsona og
gjennomfgringa av dette i eit historisk perspektiv. Deretter skal vi sja nerare pa kva rolle
Grunnlova 8 112 har for tolking og bruk av reglene i plan- og bygningslova om
arealplanlegging, dispensasjon og oppfalging av ulovlege tiltak. Under kvart punkt ser vi 0g
narare pa om § 112 utgjer eit sjglvstendig grunnlag for restriksjonar pa utbygging av strand-
sona utover det som falgjer av plan- og bygningslova. | konklusjonen skal vi diskutere kva
funna vare har a seie for argumenta om korleis § 112 er & forstd som ei sjglvstendig regel om
plikter og rettar ved sida av formell lovgiving og andre vedtekne styringsdokument.

2. Byggjeforbodet og verdiane i § 112.

2.1 Opptakt til byggjeforbod og «tilgang til sjg» som grunngiving

Strandsona har gjennom alle tider vore eit viktig omrade for folk sitt liv og verke. Neerleiken
til fiskerike kyst- og havomrade har sikra inntekt og busetting i kystkommunane i Norge. Byar
har vokse fram i omrade som er eigna for hamn og hamneaktivitet. Fleire friluftsaktivtetar
som ferdsel, bading og fiske er ogsa knytt til strandsona. Allemannsretten som fra gamalt var
ulovfesta rett til & nytte annan manns grunn, fekk eit seerleg vern gjennom friluftslova av 1957;
eit vern som seinare — gjennom utmeislingar i rettspraksis — berre har auka i styrke.

Reglane om byggjeforbod i 100-metersbeltet har rgter attende til mellombels lov 25. juni
1937 nr. 16 om avstaelse av strandstrekninger til ferdsel og bading m.v. I denne lova fekk
Kongen kompetanse til a tildele kommunen eller fylkeskommunen fullmakt til & krevje av-
stding av eigedomsrett eller bruksrett til strandstrekning for & «sikre almenheten adgang til
bading eller annet friluftsliv pa stedet», jf. § 1. Det viste seg sa raskt at denne lova ikkje var
eit «tilstrekkelig middel» for & sikre allmenta tilgang til sjgen.’

5 NOU 2003: 14 s. 240. Sja 6g Ot.prp. nr. 32 (2007-2008) s. 170 som viser til utvalet sine utsegn om baerekraftig
utvikling.
7 Sjd Ot.prp. nr. 43, Om midlertidig lov om byggeforbid m.a. for strandstrekninger, s. 7.
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Samstundes som Friluftskomiteen, som vart nedsett i 1950, arbeida vidare med ei allmenn
friluftslov, arbeidde difor komiteen 0g fram ei mellombels lov med heimlar for byggjeforbod i
strandsona.® Dette resulterte i lov av 4. juni 1954 om byggeforbod m.v. for strandstrekninger
(strandlova).® Malet med lova var & sikre behovet for friluftsliv som «vokser med den
tiltagende industrialisering og samling av folk i byene og i tettbygde strgk pa landet».°
Kompetansen til & setje ned byggjeforbod var i denne lova lagt til fylkesutvalet. Byggje-
forbodet skulle gjelde fram til den planlagde vedtakinga av friluftslova, eller for kortare tid, jf.
§ 1 tredje ledd. Omrade for byggjeforbodet kunne omfatte opptil 300 meter fra strandlinja.

Lovproposisjonen til den farste strandlova nemner ikkje vern av naturen av omsyn til naturen
sin eigenverdi for komande slekter.!! Det var ogsa vide unntak fré byggjeforbodet. | lova er
det serleg trekt fram at byggjeforbodet ikkje skulle hindre utnytting av eigedomen til t.d.
jordbruk, skogbruk og fiske, samt brygge og naust for & sikre og fremje grunneigarar og
brukarar sin tilkomst via sjevegen, jf. § 3. @konomisk tap som falgje av raderettsavgrensinga
skulle fere til erstatning «i samsvar med gjeldende rettsregler». | lovfgrearbeida vart det vist
til ei sikker rettsoppfatning om at rettshavarar i einskilde tilfelle ogsa hadde krav pa erstatning
for raderettsinnskrenkingar.!?

Da friluftslova vart vedteke i 1957, vart heimelen for & innfare byggjeforbod teke inn i § 25,
og den mellombelse lova vart oppheva. | friluftslova var heimelen gjort meir generell, og
skulle gjelde for tiltak langs vassdrag og andre omrade av betyding for friluftslivet. | den tida
friluftslova verka, vart det gjennom fleire einskildstaande byggjeforbod «sikret betydelig an-
tall omréder».™® Ei ulempe med dei forste lovene var at vern faresette initiativ fr lokale organ,

som ikkje hadde oppfordring til a wvurdere betydinga av tiltaket i «landsdels- eller
landmalestokks».*

2.2 Byggjeforbodet som verkemiddel for heilskapeleg forvaltning

Ved mellombels lov 25. juni 1965 nr. 5 om forbud mot bygging m.v. i strandomrader ved
sjgen, vart det sd for farste gong gitt eit generelt byggjeforbod i 100-metersbeltet langs
stranda. Lova skulle gjelde fram til 1. juli 1970. Malet var a gjere «ytterligere tiltak for sikring
av tilstrekkelige friluftsomrader ved sjgen».™® P& denne tida var strandomradet ikkje underlagt
bindande kommunale oversiktsplanar og sjeldan omfatta av reguleringsplan (byplan). |
utkastet til ny bygningslov gnskte ein a endre pa dette. Strandlova skulle difor vere
mellombels «inntil det gjennom regulering-, region- eller generalplaner kan bli fastlagt
hvordan de enkelte kyststekninger skal disponeres i framtida».® | lovfegrearbeida — der
departementet stetter seg pa vurderingar fra Statens Friluftsrad — er det sagt at
«naturverninteressene» vil bli vurdert i ein slik samanheng.*’

8 lbid. s. 4.

% Lov om naturvern er frd same ar (1. desember 1954 nr. 2).

105j3 Ot.prp. nr. 43 (1953), Om midlertidig lov om byggeforbid m.a. for strandstrekninger, s. 4.
1 |bid.

12.5j3 Ot.prp. nr. 5 (1954) s. 3-6.

135ja Innst. 0. OXXVI (1964-65) s. 1.

4 1bid.

155ja Ot.prp. nr. 40 (1964-65) s. 1.

16 |bid. s. 2.

7 |bid. s. 4 og 9.
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Lovfarearbeida si lgysing pa spgrsmalet om erstatning var at grunneigarar som kjente seg
gkonomisk ramma matte reise sgksmal mot staten. Retten til a fa erstatning vart dermed i
praksis vesentleg stramma inn i hgve til reglane i friluftslova. | lovferearbeida er det trekt
fram at det at forbodet no «rammer generelt», «er midlertidig» og regulerer «sterke
samfunnsmessige hensyn» minskar sjansen for at den som er ramma har krav pa erstatning
etter Grunnlova § 105.18 Eit omfattande vern om grunneigarane sine rettar ville gjere det dyrt
og vanskeleg a kunne gjennomfgre malet om auka strandsonevern.

Spersmalet om erstatning kom sa opp for Hagsterett i den mykje omtala saka i Rt. 1970 s. 67,
strandlovdommen. Det viktige i var samanheng er korleis Hggsterett i denne saka balanserer
omsynet til strandeigaren mot omsynet til ivaretaking av allemannsrett og miljgverdiar, og pa
den maten definerer staten sitt handlerom for styring. Hagsterett la til grunn at byggjeforbodet
var ei raderettsinnskrenking som grunneigarane matte tole utan erstatning. Grunneigarane
tapte. Hagsterett ser framover og vurderer strandomrada sin verdi bade for inneverande og
framtidige generasjonar. Hagsterett legg ikkje vekt pa slike miljgomsyn som kan trekkjast ut
av 8 112, men nemner «landskapsetiske hensyn» og «forurensningsproblemene ved
masseutfarten» (s. 73). Det understrekast at areala langs stranda er ein knapp ressurs, som
utlgyser behov for styring gjennom planlegging og avgrensingar. Slik skildrar Hagsterett det
som ein i dag gjerne ville subsumere under omgrepet «samlet belastning».®

Det stadig gkende press etter landsteder ved kysten og allmennhetens store behov for
plass til friluftsliv og rekreasjon er uttrykk for den levestandard vart moderne
industrisamfunn gir. |1 denne situasjon er det blitt tvingende ngdvendig & begrense
bebyggelse langs selve kyststripen og & hindre spredt og tilfeldig bebyggelse uten
samlet plan.?°

Reglane vart gjort permanent ved lov 10. desember 1971 nr. 103 om planlegging i strandom-
rader (strandplanlova), og ved lovendring av 1985 teke inn i plan- og bygningslova. Det er
forst i lovfgrearbeida til 1985-lova at naturomsyna som vi finn i § 112 vart prioriterte.
Strandlovutvalet framheva omsynet til & «bevare naturmiljget» som ein sentral grunn for
fremje lovforslaget, og fekk tilslutning fra departementet.?! Loven si faremalsparagraf uttala:
«Formalet med denne lov er & fremme en samordnet grunnutnytting i strandomradene med
sikte pa best mulig & bevare naturverdiene og mulighetene for allmenn ferdsel og sikre at
utbygging for rekreasjon og turisme skjer ut fra en samfunnsmessig helhetsvurdering til beste
for brukerne og grunneierne.» Allereie i fgrearbeida til denne lova vart det framheva at
«dispensasjonsprosenten har vert hgy» og at de «sentralt utarbeidede behovsvurderinger og
planer som i tid er kommet senere enn strandloven, synes ikke i tilstrekkelig utstrekning a ha
pavirket dispensasjonspraksis».?2

Sjelv om Hggsterett i strandlovdommen opna for nye diskusjonar om tilhgvet til Grunnlova
og erstatning ved permanente byggjeforbod, var det ingen som fann grunn til & teste om
raderettsavgrensingane i trad med den permanente lova kom i konflikt med Grunnlova. Dette

18 |bid. s. 11 og Innst. O XXVI- 1964-65 s. 3.

19 Nikolai K. Winge, Kampen om arealene. Rettslige styringsmidler for en helhetlig utmarksforvaltning, 2013, s.
261-263.

20Rt. 1970s. 71-72

21 Sj4 Innstilling om strandomradene ved sjgen, Instilling | fra Strandlovutvalget s. 22-24, Ot. prp. nr. 45 (1970-
71)s.9.

22 5j& Innstilling om strandomradene ved sjgen, Instilling | fra Strandlovutvalget s. 33 og 34.
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skuldast nok at ein etterkvart sag behovet for denne forma for offentleg styring og aksepterte
at dette matte kunne skje utan erstatning.?

| 1985-lova vart reglane om byggjeforbod i 100-metersbeltet teke inn i 8 17-2. Byggje-
forbodet er sydd over same lest som dei tidlegare lovene, og hadde m.a. unntak fra forbodet i
«tettbygd strek», omrade som var «omfattet av reguleringsplan», for tiltak i samband med
«landbruket, tamreindriften, flgting, fangst- og fiskeringringen» og for tiltak som var naud-
synte for «sikring» av grunneigaren sin tilkomst. | trad med tidlegare lover kunne kommunen
gi dispensasjon fra lov eller plan, under dette ogsa byggjeforbodet, jf. § 7 i lova.

2.3 Nye utfordringar etter gjeldande lovverk

| plan- og bygningslova fra 2008 fekk regelen om byggjeforbod ein ny plass i lova. Fgresegna
vart flytta til innleiingskapitlet (8 1-8) for at det skulle kome tydelegare til uttrykk at regelen
er sentral bade for plan- og dispensasjonssaker. Byggjeforbodet vart 0g gjort meir generelt
ved at det ble gjort gjeldande for tettbygd strgk og at definisjonen av «tiltak» i § 1-6 gjorde at
forbodet blei utvida til alle tiltak — bade sgknadspliktige tiltak og tiltak som etter forskrift elles
er unnateke fra sgknadsplikt — med unntak av fasadeendringar.

Bygging i strandsona skal skje gjennom arealplanlegging og § 1-8 opnar for at dette kan skje
pa to matar. | falgje pbl § 1-8 tredje og fjerde ledd kan byggjeforbodet fravikast, men fareset-
naden er no at det gjerast vedtak om «byggegrense».?* | § 1-8 fjerde ledd star det vidare uttry-
kkeleg at forbodet ikkje gjeld der kommunen i kommuneplanen sin arealdel har lagt til rette
for utbygging av «ngdvendige bygninger, mindre anlegg og opplag som skal tjene til landbruk,
reindrift, fiske, akvakultur eller ferdsel til sjgs».?®

For a dispensere fra krav i lova eller i planvedtak vart det i § 19-2 andre ledd kravd at dispen-
sasjon ikkje skal givast dersom omsyna bak faresegna det vert dispensert fra «blir vesentlig
tilsidesatt» og vidare at dispensasjon berre kan givast dersom fordelane ved & gi ein dispen-
sasjon er «Kklart starre enn ulempene». Malet med denne endringa var & klargjere og a
stramme inn hgvet til & gi dispensasjon.?® | fgrearbeida er det uttrykkeleg presisert at 100-
metersbeltet skal vere fri for bygningar, og at det er gnskjeleg med ein streng dispensasjons-
praksis.?’

Utviklinga fram til 2008-lova syner ei gradvis tilnerming til dei normene som fra 1992 vart
nedfelt i § 112. Gjennom lovendringar og rettspraksis vart det eit auka fokus pa samla
belastning av kystsona, farst til lands og etter kvart ogsa i sjgomrade. Aksepten av
miljgomsyn i form av vektlegging av naturen si produksjonsemne og mangfald synest a ha
kome stegvis ved kvar endring av lovgivinga for strandsona. Privat eigedomsrett har ikkje
hindra lovgivar a sergje for ei dynamisk rettsutvikling, men kan ha medverka til at endringane
har skjedd stegvis. Endringane i normene har ogsa fert til eit auka forvaltaransvar for stat og
kommune.

2 Det generelle byggjeforbodet var sleis innfgrt fleire ar seinare i Noreg enn i Danmark (1937), men ca. ti ar
for det tilsvarande generelle byggjeforbodet (1975) for svensk kystsone. Sja t.d. kritikk av “lovgivar-passivitet” i
Carl August Fleischer, «Rettighet» kontra «interesse» i norsk rett og rettsutvikling, Tidsskrift for rettsvitenskap,
1978 s. 244-265. (pa s. 247 og s. 261-265).

24 Sj& Ot.prp. nr. 32 (2007-2008) s. 175.

% |bid.

26 |bid. s. 242.

Z|bid. s. 243. Slik ogsa i fprearbeida til 1985-lova. Sja Ot.prp. nr. 56 (1984-85) s. 101.
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Eit sentralt tiltak for & motverke tap av produksjonsemne og naturmangfald har vore
etablering av verneomrade langs kysten, serleg for a ta vare pa sjgfugl og sarbare naturtyper
pa land og i strandsona. | nyare tid har det mellom anna vore etablert nasjonalparkar (Ytre
Hvaler, Feerder, Jomfruland, Raet, Lofotodden og Seiland), verdsarvomrader (Vegagyan og
vestnorsk fjordlandskap) og omrader verna etter Ramsar-konvensjonen (ei rekkje natur-
reservat, landskapsvernomrade og fuglefredningsomrader pa gyar og i strandsona). Slikt vern
er til hinder for ytterlegare utbygging av kystsona i dei aktuelle omrada, men kan 6g medfare
auka press for utbygging av strandsona i andre omrader. Det kan reisast spgrsmal ved om
desse verneomrada i praksis lukkast i & stogge tapet av biologisk mangfald. Til dgmes har det
vore sterk nedgang i mange sjafuglartar til tross for auka vern.?®

Fra 2016 bestemmer Grunnlova § 49 andre ledd at innbyggjarane «har rett til & styre lokale
tilheve gjennom lokale folkevalde organ» og vidare at farsegner «om det lokale folkevalde
nivaet blir fastsette i lov».? Prinsippet om det kommunale sjglvstyret er s& seinare lovfesta i
den nye kommunelova (2018 nr. 83) § 2-2. Lovfestingane er meint & mgte krav i Det
europeiske charteret om lokalt sjglvstyre (1985) artikkel 2 om lovfesting av prinsippet. Medan
Grunnlovfestinga var meint & «kodifisera» prinsippet, heiter det i farearbeida til ny
kommunelov at det 0g er eit mal & «styrke» det kommunale sjglvstyret.2° Som vi skal kome
tilbake til kan ei stgrre vektlegging av omsynet til det kommunale sjglvstyret utgjere ei
utfordring for 112, i den grad dette farer til ei vesentleg endring i vektinga mellom bruk og

vern innanfor handlerommet for forvaltningsskjgnnet.

| det fglgjande ser vi nzrare pa unntaka fra byggjeforbodet, og drafter desse kvar for seg. Vi
ser forst, punkt 3, pa kva for kompetanse kommunen har til & styre arealbruken i strandsona
gjennom vedtak om kommune- og reguleringsplan. Dernest ser vi pa korleis lova rammar inn
kommunen sin kompetanse til & treffe vedtak om dispensasjon, jf. punkt 4. Endeleg ser vi
naerare pa kva for reglar som gjeld om ulovleg bygging, og serleg med omsyn til kommunen
si eventuelle plikt til & stoppe eller tilbakefare tiltak der ulovleg bygging gar pa kostnad av
miljginteressene, jf. punkt 5. Det gjennomgaande spgrsmalet er korleis Grunnlova § 112 kan
verke inn pa lovtolkinga, kompetansefordelinga mellom styresmaktene og som sjglvstendig
rettsgrunnlag.

3. Arealplanlegging og handlerom for skjgnn.

3.1 Innleiing

Ved pbl av 2008 vart det slatt fast at kommunane framleis kan regulere vekk byggjeforbodet
gjennom plan, men at det ikkje star like fritt som far. | lovfarearbeida framgar det at: «Det er
en forutsetning at miljavirkningene av ny utbygging skal vurderes grundig, framtidsrettet og i
en helhetlig sammenheng gjennom planprosessen.» ! For & framtvinge gjennomtenkt
planlegging og heilskapelege lgysingar innfarte lovgivar her reglar om «byggegrense», jf. 8 1-
8 tredje ledd. Denne regelen skulle likevel ikkje gjelde for primarnaringane. Regelen i § 1-8

28 p_ Fauchald m.fl., Sjgfugl og marine gkosystemer. Status for sjgfugl og sjefuglenes naeringsgrunnlag i Norge
og pa Svalbard, NINA Rapport 1161, 2015.

29 5ja Grunnlovsforslag om endringar i §§ 49 og 75 i Grunnlova (grunnlovsfesting av kommunalt sjglvstyre),
Dokument 12:26 (2011-2012) og Innst. 182 S (2015-2016).

305j3 Innst. 182 (2015-2016) pkt. 1.3 og Prop. 46 L, Lov om kommuner og fylkeskommuner (kommuneloven)
2017-2018 s. 24.

31 5j& Ot.prp. nr. 32 (2007-2008) s. 175.
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fjerde ledd er ei vidarefgring av det som tidlegare var eit generelt unntak for oppfering av
bygningar i primarngringar. For tiltak som er omfatta av denne regelen, er det tilstrekkeleg
med forankring i planfaresegn for at bygninga skal vere lovleg.®’l begge have er det tale om &
fravike lova gjennom planvedtak, som er underkasta same prosess, statleg styring og rettsleg
kontroll. Det gjennomgaande spgrsmalet er i begge tilfelle kommunen sitt handlerom for &
setje byggjeforbodet til side. Seerlege sparsmal som gjeld § 1-8 fjerde ledd, ser vi pa til slutt.
Farst skal vi ta opp ei konkret problemstilling der vi ser nzrare pa saka om kva for tidsrom
«byggegrensex»-regelen var meint a gjelde for.

3.2 Lovendringsprosessar og § 112

Eit spgrsmal som dukka opp relativt raskt etter vedtakinga av 2008-lova var om byggje-
grenseregelen skulle gjelde alle tiltak; under dette ogsa tiltak som var i trad med allereie
vedtekne og godkjente reguleringsplanar, eller om det berre skulle gjelde for framtidige
reguleringsplanar. Etter ordlyden skil ikkje kravet mellom nye og eldre planar, noko som kan
trekkje i retning av eit krav om & oppgradere gamle reguleringsplanar fer bygging kan skije.
For borgarar som kanskje nettopp hadde fatt gjennomslag for ein reguleringsplan som opna
for & byggje i strandsona, var det nok ei naturleg forventning om & finne noko konkret i lov-
farearbeida som drgfta sparsmalet om slike planar ved ny lov skulle verte verdilause. Lov-
farearbeida er ikkje heilt eintydige. | farearbeida heiter det at regelen:

... klargjor at det i kommuneplanens arealdel md vere fastsatt en byggegrense i
omrader hvor det skal tillates utbygging dersom byggeforbudet i § 1-8 skal falle bort. |
reguleringsplaner vil en slik byggegrense normalt innga. | planer som bare angir
arealbruk til byggeformal, vil byggeforbudet i 100-metersbeltet fortsatt gjelde inntil
annen byggegrense er fastsatt. Dette vil ogsa gjelde for omrader som er angitt for
spredt bebyggelse etter § 11-11 nr. 1 og 2.3

Farearbeida slar og fast at «gamle reguleringsplaner ber revurderes dersom de ikkje falger
opp intensjonene i de nye bestemmelsene.»** Medan det farste sitatet klart peiker i retning av
at kravet skal gjelde alle eksisterande planar, reiser det siste sitatet ein viss uklarheit.
Oppmodinga om 4 revidere eldre planar kan takast til inntekt for at oppgradering ikkje formelt
sett er ngdvendig for & fa eit gyldig byggjelayve. Det kan stillast spgrsmal ved om denne
uklarheita skuldast ein form for kompromiss mellom ulike syn pa dette sparsmalet. Det neste
spgrsmalet er da kva for forventningar som er rimeleg a stille til lovgivar. Kva for interesse er
det som burde kome fram i klartekst? Endring av borgaren si forventing om a byggje, eller
forventningar fra allmenta om at strandarealet no skal sikrast? Miljgomsyna ma malast mot
privat eigedomsrett og forventningar som ofte blei skapt gjennom private planforslag.®®

Medan Kommunal- og moderniseringsdepartementet ved fleire hgve har teke til ordet for at
regelen berre skulle gjelde framover,% har Sivilombudsmannen vore svert tydeleg pa at
regelen skulle gjelde bade for nye og gamle planar.?” Sivilombudsmannen understreker at ei

32.5j4 1985-lova § 17-2 andre og tredje ledd jf. § 20-4 andre ledd bokstav c), og Ot.prp. nr. 32 (2007-2008) s. 175.
33 0t. prp. nr. 32 s. 175.

34 |bid.

35| strandplanlova fra 1971 der det ogsa vart lagt opp til private planforslag, jf. Innstilling om strandomr&dene
ved sjgen, Instilling | fra Strandlovutvalget s. 40-45 og Ot. prp. nr. 45 (1970-71) s. 21-22.

36.5j& T-1491, Kommuneplanens arealdel, 25.04.2012 (s. 92), Statlige planretningslinjer for differensisert
forvaltnings av strandsonen langs sjgen, fastsatt ved kgl. res. 25. mars 2011, brev fra KMD til alle fylkesmenn,
15. april 2015, og i Hgringsnotat — forenklinger i plandelen av plan- og bygningsloven, 5. august 2015, s. 57.

37 5ja SOM-2014-28009.
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slik «tolkning er ogsa best i samsvar med hovedformalet med pbl § 1-8, nemlig a sikre
allmenhetens rett til fri ferdsel og friluftsliv ved kysten, jf. Ot.prp.nr. 32 (2007—2008) s. 63».
Juridisk teori trekk ogsa i same retning.®

| samband med behandlinga av lovforslaget om effektivitet og forenkling av plan- og
byggjesakshandsaming i 2017 avklara stortingsflertalet sitt syn pa korleis regelen skal
tolkast.>® Medan departementet si klare oppfatning var at den allmenne regelen om at eldre
planar gjaldt til dei vart erstatta av nye planar, ogsa skulle gjelde for planlegging i 100-
metersbeltet, kom fleirtalet i energi- og miljgkomiteen til at «departementets lovtolking er
feil» og at regelen om byggjegrense gjeld og bar gjelde «alle planer».*® | stortingshehandlinga
slutta ein seg saleis til den tolkinga som var gjort av Sivilombudsmannen.*' P& dette
tidspunktet, og med bakgrunn i alle diskusjonane som hadde vore og kor viktig saka var for
faktisk utbygging av strandsona, kunne ein kanskje tenkje seg ein brei og prinsipiell diskusjon
om dette vegvalet fra departementet og Stortinget med referansar til § 112. Det fekk vi ikkje.
Her kunne bade ferste og andre ledd — retten til informasjon — vore aktuelle. Regjeringa kunne
ha diskutert saka i lys av § 112 og pa bakgrunn av dette kome til at departementet si lgysing
var forsvarleg etter ei neerare balansering av omsynet til private partar som hadde innretta seg
etter vedtekne planar og omsynet til miljget. Stortinget pa si side kunne ha nytta hgve til a seie
at lovforslaget ikkje kunne fa gjennomslag fordi det ikkje oppfylte krava i § 112. Kanskje
tenkte ein at dette ikkje var naudsynt, fordi dei same verdiane nettopp er formidla i pbl sin
faremalsparagraf. Kanskije tenkte ein ikkje pa § 112 i det heile. Vi meiner at det er ein mangel
at regjering og Storting ikkje gjorde greie for kva syn dei hadde pa § 112 for tolkinga av
reglane i lova.

Pa bakgrunn av dette kan det vidare sparjast om regjeringa sitt saksframlegg var i trad med
§ 112. Utan ei vurdering av eventuelle konsekvensar eit slikt lovforslag faktisk ville fa for
utbygging i strandsona, i trdd med § 112 andre ledd, var det ikkje mogeleg for Stortinget a ta
stilling til om forslaget kunne kome i strid med miljgstandardane i § 112 ferste ledd. Ei
liknande sak, der diskusjon av utgreiingsplikta under § 112 fann stad, er saka om endringar av
motorferdslelova for & tillate «forngyelseskjaring» med sngscooter.*? Regjeringa gjorde i
sveert liten grad greie for sannsynlege negative miljgkonsekvensar av forslaget, og viste til at
slike konsekvensar matte utreiast ved etablering av dei enkelte sngscooterlgypane. | saka var
det semje om at 8 112 andre ledd etter forholda kunne medfgre utgreiingsplikt ved
lovframlegg og eit fleirtal i stortingskomiteen, som representerte eit mindretal pa Stortinget,
meinte at utgreiingsplikta ikkje var oppfylt. Til tross for dette blei resultatet i saka, at
Stortinget, med sveert knapt fleirtal, godtok regjeringa sitt saksframlegg.

38 5j4 saerleg om dette i F. Holt og N. K Winge, Byggjeforbodet langs sj, og forholdet til eldre planer, Plan- og
bygningsloven § 1-8, tredje ledd, Kart og Plan, 2014 nr.1, s. 65-67 og F. Holt og N. K. Winge, Byggjeforbodet
langs sjg, og forholdet til eldre planer II, Kart og Plan, 2015 nr. 3, med tilvising til fleire kjelder. Se ogsa
https://www.apollon.uio.no/artikler/2018/1 strandsonen.html,
https://www.dagsavisen.no/innenriks/tusenvis-av-byggetillatelser-i-strandsonen-er-blitt-gitt-pa-feil-grunnlag-
1.1119069. Sja ogsa I. E. Myklebust og S. E. Schitz, Statlige planretningslinjer for forvaltning av strandsona,
Tidsskrift for Eiendomsrett, 2012 nr. 2, s. 87-119 (pa s. 94-95).

3 |nnst. 181 L (2016-2017) Innstilling fra energi- og miljpkomiteen om endringer i plan- og bygningsloven (mer
effektive planprosesser, forenklinger mv.).

40 |bid.

41 Prop. 149 L (2015-2016) Endringer i plan- og bygningsloven (mer effektive planprosesser, forenklinger mv.)
42.5j& Prop. 35 L (2014-2015) s. 14-17 og Innst. 253 L (2014-2015) s. 8. For ein diskusjon av saka og tematikken
meir generelt, sja O. K. Fauchald, Plikt til & utrede miljgkonsekvenser av lovgivning, i H. C. Bugge, H. Indreberg,
A. Syse og A. Tverberg (red.), Lov, liv og lere. Inge Lorange Backer 70 Ar, Universitetsforlaget, 2016, s. 187—200.
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Medan sngscootersaka handla om ei fullmaktslov der det var uklart i kva grad kommunane
ville opne for sngscooterlgypar, handla byggjegrensesaka om reguleringsplanar som gir
grunneigarar ei sterk forventning om utbygging. Sjglv om det ogsa kan vere usikkert i kva
grad grunneigarar reint faktisk vil byggje i trdd med ein reguleringsplan, er det her mykije
tettare direkte samanheng mellom heimel og tiltak enn ved vedtak om & opne
snascooterlgypar. Vurdering av miljgkonsekvensar er da ogsa lettare ettersom det vil vere
snakk om ei klart avgrensa mengde og type tiltak og det generelt vil vere hggt sannsyn for at
tiltaka vert realiserte. Det var difor starre grunn til & forvente utgreiing av konsekvensane av
lovframlegget i byggjegrensesaka enn i sngscootersaka. Om vi ser byggjegrensesaka fra
regjeringa si side kunne det argumenterast for at ei utreiing av miljgkonsekvensane var
meiningslaus ettersom det ikkje var forslag om a endre rettssituasjonen, men berre a stadfeste
gjeldande rett. Slik saka sto kan etter var meining eit slikt synspunkt ikkje vere avgjerande.
Det var velgrunna tvil om departementet si tolking av lova, og da ma Stortinget sitt behov for
eit godt saksunderlag ha stor vekt, jf. Grunnlova § 82. I ei slik situasjon, der viktig og hegt
prioritert natur er trua, er det var oppfatning at § 112 andre ledd innebar ei plikt til & greie ut
miljgkonsekvensane av lovforslaget fgr det vart lagt fram for Stortinget.

3.3 Vektlegging av «nasjonale» og «regionale» interesser i planlegging.

Spersmalet er sa kva for rammer som gjeld for kommunen sin kompetanse til a setje til side
lova sin hovudregel om byggjeforbod i 100-metersbeltet. Utover plikta til & ta «saerlig hensyn
til natur- og kulturmiljg, friluftsliv, landskap og andre allmenne interesser», jf. 8§ 1-8 farste
ledd, gir ikkje lova Klare fgringar for kommunen sin kompetanse. Grunnlova og statlege
styringsdokument vil her kunne paverke og snevre inn kommunen sin kompetanse etter lova,
jf. pbl kap. 6. Det er lite tvilsamt at val av planformal, og spgrsmal om kvar tiltak skal
plasserast, er ei vurdering underkasta forvaltningsskjgnn. Som det fglgjer av fgrearbeida:

Planbestemmelsene i plan- og bygningsloven overlater en meget stor grad av fritt
skjenn til planmyndighetene nar det gjelder innholdet i planene, det vil si hvordan
ulike hensyn avveies, hvordan de prioriteres, og hvilke lgsninger som velges. Dette
betyr utstrakt lokalt og politisk selvstyre i planleggingen.*®

P& omrade der kompetansen er i lov er lagt til kommunane skal ikkje staten styre meir enn det
som er «ngdvendig», jf. kommunelova (2018 nr. 83, ikkje i kraft) § 2-2. | pbl er det fleire
reglar som tydeleggjer korleis balansen mellom kommunale sjglvstyre og statleg styring skal
vere. | strandsona vil fleire verkemiddel for statleg styring vere aktuelle.

Her skal vi sja narare pa statlege planretningslinjer som kan vedtakast i medhald av § 6-2 for
a konkretisere nasjonale prioriteringar som kommunane skal leggje til grunn i planlegginga.
Brot pa slike retningslinjer og andre statlege styringsdokument, gir sa i sin tur statlege
styresmakter — som t.d. fylkesmannen si miljgvernavdeling — rett til & fremje motsegn, slik at
kompetansen til & treffe planvedtak kan bli flytta fra kommunen til departementet dersom ein
ikkje oppnar lgysing av interesserkonfliktane gjennom mekling, jf. 88 5-4 og 5-6. Korleis
slike retningslinjer er formulert, blir dermed viktig i mange relasjonar og prosessar. Motsegn
er eit viktig verkemiddel i seg sjglv, men ogsa eit «ris bak spegelen». Dei fleste kommunar
finn lgysingar for interessekonfliktar i strandsona gjennom dialog og samarbeid. Motsegn og
lgysing i departementet er siste utveg der ein ikkje kan finne lgysingar pa eit lagare niva.
Motsegn ma grunngivast i statlege styringsdokument, jf. pbl § 5-4 femte ledd. Retningslinjer

43 NOU 2001:7 s. 142.
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0g motsegn, saman, er dermed formelt viktige verkemiddel for statleg styring og kan brukast
som «tiltak» etter § 112 tredje ledd.

Gjeldande strandsoneretningslinjer er fastsatt 25. mars 2011, og inkorporerer dei rikspolitiske
retningslinjene for Oslofjordregionen av 1997.% Strandsoneretningslinjene har ambisigse mél
om & «utdype» lova, jf. punkt 1. I det falgjande vil vi trekkje fram nokre perspektiv ved
strandsoneretningslinjene og drefte desse tiltaka i lys av § 112. Vi ser pa
strandsoneretningslinjene sine feringar for mal for planlegging og samspelet mellom
retningslinja og saker om motsegn, krav til reguleringsplan, klage og dispensasjon.
Spersmalet er om faringane har eit innhald som gjer at dei og pbl sett i samanheng kan seiast
a oppfylle krava i § 112 farste ledd.

Miljgkrava i strandsoneretningslinjene har ikkje karakter av absolutte krav eller terskelverdiar
for vern. Malet er & differensiere strandsonevernet i hgve behovet for sikring av allemannsrett
og miljg. Dette har ein gjort ved a dele landet inn i tre ulike kategoriar av kommunar avhengig
av styrken pé& utbyggingspresset.*® Vi kan sja det slik at strandsoneretningslinjene tydeleggjer
styrken pa dei nasjonale verdiane og at det medverkar til & mgte styringskravet i § 112. | dei
tilfella strandsoneretningslinjene tilseier eit meir absolutt byggjeforbod, tilseier 8 112 at
verdiane er av ei slik karakter at dei ikkje bgr vike i kommunale planar og dispensasjonar.

Det er i omrada med serleg hagt press — i fglgje retningslinjene Oslofjordregionen — der ein
nok og ser at produksjonsevne og mangfald er truga. For denne regionen uttaler retnings-
linjene generelt:

For eventuell ny utbygging og nye tiltak skal det kreves reguleringsplan ... Bygging
og landskapsinngrep skal ikke tillates pa arealer som har betydning for andre formal,
som for eksempel friluftsliv, naturvern, naturmangfold, kulturminner, kulturmiljg,
landskap, landbruk, fiskeringring, havbruk eller annen samfunnsmessig betydning. ...
Utbygging av veger, annen infrastruktur og tomteopparbeiding skal skje slik at inngrep
og ulemper blir minst mulig. ... Det skal vere en svert restriktiv holdning til nye
fritidsboliger og vesentlig utvidelse av eksisterende fritidsboliger.

Det gjeld m.a.o. eit generelt plankrav i denne regionen. Meir spesifikt retta mot tematikken i
§ 112 seiast det for «strandsonen»?® at:

Naturgrunnlaget skal forvaltes pa lang sikt, ut fra hensynet til naturens mangfold,
produktivitet og evne til fornyelse. Karakteristiske hovedtrekk i naturtype og landskap
ma sgkes opprettholdt, og verdifulle lokaliteter, forekomster og arter ma tas vare pa
innenfor det gkologiske samspill i sine miljger. ... Herunder er det et siktemal & sikre
en vannkvalitet som, ut fra stedlige forhold, gir grunnlag for naturlig plante- og
dyreliv ...

I soner med hgy biologisk produksjon, som gruntvannsomrader, randsoner og lignende,
andre verdifulle biotoper og andre lokaliteter med seerlig natur- eller landskapsverdi,

44 5j& meir om dette i I. E. Myklebust og S. E. Schiitz, Statlige planretningslinjer for forvaltning av strandsona,
Tidsskrift for Eiendomsrett, 2012 nr. 2, s. 94-95.

455ja I. E. Myklebust og S. E. Schiitz, Statlige planretningslinjer for forvaltning av strandsona, Tidsskrift for
Eiendomsrett, 2012 nr. 2, s. 87-119.

6 Merk at «strandsonen» ikkje er det same som 100-meter beltet langs sjgen. Den kan strekkje seg lenger inn i
landet, og deler av 100-meter beltet kan vere unnateke.
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skal hensynet til naturmiljget vektlegges sterkt i forhold til friluftsliv og batferdsel. ...
| strandsonen bgr bygging som kan redusere natur- og kulturmiljget og mulighetene
for rekreasjon og fiske ikke finne sted.

[Sjgomrader] skal vektlegges som biotoper og grunnlag for fiske og annen hgsting av
fornybare naturressurser, og som ressurs for transport, ferdsel med fritidshat og annen
rekreasjon. Det bgr vises stor forsiktighet med a apne for tiltak i sjg som medfarer
betydelige anlegg og/eller varige inngrep som kan veere til ulempe for de hensyn som
ligger bak retningslinjene.

Dette er vidt famnande utsegn som er strengt formulert, og dei kan, om dei blir fglgt, gje eit
sveert vesentleg bidrag til realisering av rettane i 8 112. For sone to er det ikkje uttrykt noko
sterkare plankrav enn den alminnelege regelen i pbl § 12-1 tredje ledd. Det avgjerande for
kvar bygging kan skje, er i dag uansett reglane om byggjegrense. For sone to er det 0g strenge
formuleringar i retningslinja:

Bygging og landskapsinngrep skal unngas pa arealer som har betydning for andre
formal, som for eksempel friluftsliv, naturvern, naturmangfold, kulturminner,
kulturmiljg, landskap, landbruk, fiskerinaering, havbruk eller annen samfunnsmessig
betydning ... Utbygging av veger og annen infrastruktur skal skje slik at inngrep og
ulemper blir minst mulig.

Til tross for at retningslinja for sone to ikkje i same grad som i sone ein spesifiserer dei
miljgverdiane som finst i § 112, er retningslinja sa konkret for sone ein og to at den kan
brukast som grunngiving for motsegn, klage over reguleringsplan og innspel i sak om
dispensasjon som opnar for utbygging av strandsona, jf. pbl § 5-4 femte ledd, 8 12-12 tredje
ledd og 19-2 fjerde ledd. Ved behandling av motsegn, klage og dispensasjon vil miljgstand-
ardane i § 112 farste ledd vere viktige argument og i praksis innebere at rettane i § 112 blir
effektivt oppfylt. Pa dette punktet meiner vi derfor at det som utgangspunkt ikkje er grunn til
a nytte § 112 som sjglvstendig rettsgrunnlag ved sida av reglane i pbl.

| dei delane av strandsona i Norge som fell inn under sone tre, har ikkje retningslinja
tilsvarande framhevingar av behovet for & sikre naturverdiane. | sone tre, «omrader med
mindre press pa arealene», gir retningslinja mindre strenge krav til kommunen si arealstyring.
Her gjeld lova sine reglar utan noko «tilleggskrav». Det at retningslinja til tross for at det 0g i
sone tre finst ulikheiter i grad av press pa areala, ikkje stiller serlege krav om naturen si
produksjonsevne og mangfald pa same mate, gjer at retningslinja ikkje er relevant som tiltak
for & realisere rettane i § 112. Sjglv om det kan reisast motsegn til bade kommune- og
reguleringsplan og klagast over reguleringsplan som opnar for utbygging av strandsona 0gsa i
desse omrada, vil det vere vanskelegare a fa gjennomslag for motsegn og klage som ikkje har
Klar stgtte i strandsoneretningslinjene. Her vil derfor § 112 kunne ha starre paverknad som
tolkingsargument. | serlege tilfelle kan vi kanskje tenkje oss at 8 112 og kan vere eit
sjelvstendig rettsgrunnlag. Vi kan t.d. tenkje oss at eit fylkesmannsembete treff ei intern og
uformell avgjerd om & ikkje fremje motsegn mot tiltak eller overprgve vedtekne regulerings-
planer i strandsona i sone tre. Det er mogeleg at ei slik avgjerd vil kunne vere i strid med
tiltaksplikta eller rettane etter § 112.
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3.4 Kort om unntaket for byggjegrense-regelen for primarnaeringane

Primernearingane har hatt ei serskilt stilling i lovgivinga om strandsona sida 1950-talet. |
nyare tid har faresetnadene for det lage restriksjonsnivaet for det tradisjonelle landbruket og
kombinerte naringar i landbruk og fiske vorte gradvis endra ettersom det har blitt auka
konkurranse mellom ulike kategoriar primarnaringar og mellom slike naringar og annan —
0g nyare — naringsutnytting. Som deme har oppdrett, gruvedrift og turistverksemd redusert
naturens produksjonsemne i ein del omrade langs kysten og aktualisert behov for strengare
regulering av tilgangen til kystareala.

| dagens lov er serstillinga vidarefart ved at byggjegrenseregelen ikkje er gjort gjeldande for
«ngdvendige bygninger, mindre anlegg og opplag som skal tjene til landbruk, reindrift, fiske,
akvakultur eller ferdsel til sjgs». For realisering av slike tiltak treng er det tilstrekkeleg med
faresegner som syner «xomfang» og «plassering» av tiltaka, jf. 88 1-8 tredje ledd og 11-11 nr.
4. For slike tiltak som ikkje reknast & vere «stgrre bygge og anleggstiltak» og dermed
underkasta krav om reguleringsplan, jf. 8 12-1 tredje ledd, kan tiltak oppferast direkte etter
kommuneplanens sin arealdel. | lovfgrearbeida er det tydeleg at ein gnskjer a vidarefgre hgve
til & kunne oppfare enkle tiltak for «primarnaringane» utan krav om byggjegrense og
reguleringsplan, men lovfgrearbeida er ikkje tydelege pa kvifor ein med dette ogsa stiller
mindre krav til plassering av slike tiltak i strandsona enn i LNFR-omrade som opnar for
spreidd bygging, jf. § 11-11 nr. 2. Ved at ein har vidarefgrt den sarlege prioriteringa for tiltak
for primernzringane i strandsona, samstundes som ein har stilt stgrre krav til bruk av plan-
faresegner i andre samanhengar, har det blitt ein uheldig inkonsekvens i lova sitt system.

Strandsoneretningslinja stiller serlege krav til Oslofjordregionen, bade nar det gjeld krav til
innhald i kommuneplanen og eventuelt krav til reguleringsplan. | dette omradet kan det derfor
neppe seiast a vere «fritt fram» for landbrukstiltak i strandsona. Mala for «naturgrunnlaget»
som er sitert over gjeld og for landbrukstiltak. For sone to og tre gjeld desse «skjerpa» krava i
hgve til innhald og prosess ikkje. I hgve til krav til planprosess, er dette neppe serleg
problematisk. Dei alminnelege reglane er dynamiske og stiller sarleg strenge krav til
planlegging i sarbare omrade, noko som 0g kan gjere seg gjeldande i sone to og tre i
retningslinjene. | fgrearbeida heiter det at:

Visse tiltak vil alene i kraft av stgrrelsen utlese reguleringsplikt. I andre tilfeller kan
tiltak som ikke i seg selv er sa store, men der virkningene for omgivelsene er
omfattende eller usikre, fare til reguleringsplikt. Dette kan veere aktuelt for tiltak som
plasseres i sarbare omrader med f.eks. sarlig verdifullt kultur- eller naturlandskap,
omrader som er preget av bevaringsverdig bebyggelse eller pa annen mate har sarlig
vernekarakter. Normalt vil bygge- og anleggstiltak i nye byggeomrader vaere a anse
som starre bygge- og anleggsarbeider som vil kreve reguleringsplan, med mindre det
er gitt bestemmelser i kommuneplanens arealdel om mindre og spredt utbygging etter
§11-10nr. 1 0g § 11-11 nr. 1 og 2.%

Den starste skilnaden mellom «ordinare» tiltak og landbrukstiltak i standsona, er nettopp lova
sine materielle rammer for arealstyring, eller m.a.o. rekkjevidda av byggjegrenseregelen.
Sjalv om det kan rettast motsegn og klage pa landbrukstiltak ogsa i sone to og tre, vil lova sitt
system kunne danne ei forventning om at landbrukstiltak skal ha ei s&rleg prioritering. 1 kor
stor grad slike tiltak kan plasserast naer strandsona er tilsynelatande i starre grad underkasta

47 Ot.prp. nr. 32 (2007-2008) s. 228.
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det kommunale sjglvstyret. Lova og strandsoneretningslinjene gir her svak styring pa ba-
lansen mellom bruk og vern. Denne situasjonen inneber at motsegnsorgana har fa hgve til a
hindre landbrukstiltak i strandsona og at den einskilde har lita mogelegheit til & nytte retts-
medel for & stanse slike tiltak. Felgeleg er dette eit omrade der § 112 kan utgjere eit sjglv-
stendig rettsgrunnlag ved sida av reglene i pbl, seerleg i situasjonar der det fareligg generell
praksis med ikkje a krevje reguleringsplan.

3.5 Neerare om motsegn som «tiltak» etter Grunnlova § 112

Kommunane star — som vi har sett — rettsleg sett fritt til & setje byggjeforbodet til side
gjennom kommune- og reguleringsplan innafor dei rammene som staten til ei kvar tid trekk
opp gjennom overordna planer og retningslinjer. | farste rekkje er det motsegnsstyresmaktene
som ma sgkje a sikre at kommunane held seg held seg innanfor desse rammene ved interesse-
konfliktar «som er av nasjonal eller vesentlig regional betydning», jf. 8 5-4 farste ledd.
Korleis desse reglane for statleg styring er formulert og korleis kommune og stat handterer
reglane i praksis, vert dermed ofte avgjerande for kor sterkt vern byggjeforbodet faktisk gjev,
og kan dermed fa stor verknad for om produksjonsevna og mangfaldet til naturen i strandsona
generelt blir haldne ved lag pa lang sikt, jf. § 112.

Eit dagsaktuelt sparsmal er i kor stor grad styresmaktene faktisk nyttar seg av hgvet til a
fremje motsegn i saker som gjeld strandsona, og i kor stor grad dei nasjonale omsyna far
gjennomslag ved mekling og i saker som vert avgjort av.Kommunal- og moderniserings-
departementet. Samstundes som regjeringa har som mal a sikre strandsona, har den og eit mal
om a redusere bruk av motsegn for & styrke det kommunale sjglvstyret, som og har fatt plass i
Grunnlova etter endringa av § 49 i 2016.

Figur 1: Tal for motsegner for a ivareta strandsonen
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Kjelde: Statistisk sentralbyra, KOSTRA, https://www.ssb.no/statbank/list/kostrahoved

Statistikken syner varierande, men i snitt gradvis mindre bruk av motsegn, i saker om planer i
strandsona (figur 1). Dette kan tyde pa redusert bruk av motsegn som verkemiddel for a
handheve verdiprioriteringar i lova og strandsoneretningslinjene. Er konsekvensen av dette
lagare respekt for nasjonale omsyn og prioriteringar, og dermed for miljgverdiane i § 112?

Figur 2: Departementspraksis i motsegnsaker etter mislukka mekling
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Eit viktig signal til styresmaktene som vurderer a bruke motsegn er resultata ein far i slike
saker. Kommunal- og moderniseringsdepartementet har utarbeida statistikk for resultata i
motsegnsaker handsama av departementet etter mislukka mekling. Resultata er klassifisert
som «ikkje til falgje», «delvis til fglgje» og «til falgje». Figur 2 viser forholdet mellom kor
mange prosent av sakene som er vunne av kommunen («ikkje til fglgje») heldt opp mot kor
mange prosent av sakene som er heilt eller delvis vunne av motsegnsstyresmaktene («heilt
eller delvis til falgje»). Medan kommunane vann i mellom 20 og 30 prosent av sakene fram til
2013, viser tala fra dei siste ara at kommunane vinn i omtrent 50 prosent av sakene. Figur 2
viser 0g at stadig ferre saker avgjerast av departementet. Begge desse forholda ma sjaast i
samanheng med at dei sittande regjeringar sida 2013 har gitt sterke signal om auka
kommunalt sjglvstyre og mindre bruk av motsegn.*® Til tross for at Riksrevisjonen har stilt
sparsmal ved kvaliteten pad den informasjonen om bruk av motsegn som vi byggjer pa her,>
meiner vi at dei tendensane vi har funne er s& klare at det er forsvarleg & byggje pa dei.

Allereie i 2007 sette Riksrevisjonen spgrsmal om bruk av motsegn i planlegging «i til-
strekkelig grad benyttes av regionale myndigheter, og om Miljgverndepartementets praksis i
innsigelsessaker bidrar til & redusere bruken av innsigelsesinstituttet.»*! Riksrevisjonen har og

48 5j3 https://www.regjeringen.no/no/tema/plan-bygg-og-eiendom/plan--og-bygningsloven/plan/kommunal-
planlegging/motsegner-avgjorde-av-departementet-i-2018/id2625130/.

49 5j& Rundskriv T-2/13 Retningslinjer for innsigelse i plansaker etter plan- og bygningsloven. | pressemeldinga
til rundskrivet heit det fglgjande under overskrifta « Meir effektiv planbehandling»: «innsigelser skal begrunnes
bedre og brukes sjeldnere.» Sja 0g Rundskriv H-2/14 Retningslinjer for innsigelse i plansaker etter plan- og
bygningsloven og Rundskriv T-2/16 Nasjonale og vesentlige regionale interesser pa miljpomradet — klargjgring
av miljgforvaltningens innsigelsespraksis. | oversendingsbrevet for Rundskriv H-2/14 vart det uttalt:
«Rundskrivet gjelder fortsatt, med de fgringer som er gitt. Disse fgringene er viktige, og jeg vil forsterke dem
ytterligere. Malet er at flest mulig saker blir Igst sa tidlig som mulig i planprosessen og pa lokalt niva. Jeg vil
presisere at plansakene ma behandles sa raskt og effektivt som mulig, slik at viktige tiltak som boligutbygging
og naeringsutvikling ikke blir ungdig forsinket. Jeg vil ogsa understreke at hensynet til lokaldemokratiet skal
vektlegges sterkere framover.»

0 Dokument nr. 3:7 (2018-2019) Riksrevisjonens underspkelse av behandling av innsigelser i plansaker, s. 91.
51 Dokument nr. 3:11 (2006-2007) Riksrevisjonens undersgkelse av barekraftig arealplanlegging og
arealdisponering i Norge, s. 128.
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pa nytt teke tak i denne problemstillinga i 2019 og henta inn oversikt som viser at 10 prosent
av saker om motsegn gjeld strandsonevernet.>? Riksrevisjonen finn at bruken av motsegn som
verkemiddel for & ivareta nasjonale interesser er stramma inn. | tillegg til at terskelen for
motsegn er heva, har departementet teke feerre saker om motsegn til felgje, og siterer
oppfatninga til ein fylkesmann: «Dersom fylkesmannen ikke vinner fram med innsigelsen i
departementet, kan fylkesmannens autoritet i kommende saker bli svekket.»*® Styresmakter
vil vere varsame med a reise motsegn, dersom dei ikkje har trua pa at argumentasjonen vil
vinne fram hos departementet. Riksrevisjonen slar fast at «for sterk innstramming kan fare til
at interesser som innsigelsesinstituttet skal verne, ikke blir godt nok ivaretatt, og at plan-
leggingen bryter med nasjonale mal» .>*

Det er ikkje sikkert at nedgang i bruk av motsegn medfaerer at omsyn til og prioriteringar av
strandsona kjem darlegare ut i dei aktuelle planane. Mindre bruk av motsegn kan vere et teikn
pa at systemet fungerer; motsegn er eit «ris bak spegelen», og kommunane handlar i trdd med
innspel fra statlege styresmakter utan at det vert naudsynt & nytte motsegn. Det er 0g stadig
fleire arena for samarbeid mellom forvaltningsnivaa, noko som trekk i same retning. Fra 2012
det vore ein tydeleg nedgang i talet pa igangsettingslgyve som er gitt i trad med plan som
opnar for bygging i strandsona.*® Pa den andre sida bgr vi merke oss at det arlege talet pa slike
igangsettingslgyve stadig er hggt; rundt 3500 lgyve i 2016 og 2017. Kva for informasjon
desse tala gir oss kan det vere delte oppfatningar om. Under ei kvar omstende kan det fortelje
at bruk av motsegn er viktig for a sikre ei brei vurdering av dei «nasjonale» og «regionale»
interessene i strandsonesaker. Ei studie av strandsoneretningslinja si verknad finn, basert pa
statistikk fra 2010 til 2013, «fa indikasjoner pa at retningslinjene har hatt en vesentlig effekt
pé planleggingen av strandsonen.»°® Dette tyder pa at ein skal vere varsam med & leggje stor
vekt pa oppfatninga om at nedgangen i motsegn skuldast betra gjennomslag for vern om
strandsona gjennom planlegging.

3.6 Konklusjon

Diskusjonen om kommunalt sjglvstyre og styresmaktene si bruk av motsegn i dei seinare ara
illustrerar dei dilemma vi star ovanfor nar ein skal vege naturen si produksjonsevne og
mangfald mot privatisering, utbygging og naringsverksemd. Dette reiser spgrsmal om det er
ein motsetnad mellom effektiv gjennomfering av overordna og langsiktige miljemal og
effektiv gjennomfaring av tiltak som vil gi rask og synleg vinst. Det dominerande signalet fra
regjeringa har vore eit gnske om auka lokalt sjglvstyre og meir effektiv tilrettelegging for
utbygging og neaeringsverksemd. Erfaring tilseier at dette vil medfere auka nedbygging av
strandsona, utan at dette i seg sjglv har vore noko mal fra regjeringa. Det har tilsynelatande
fort til ei auka spenning mellom miljemal ein gnskjer & oppna og kva for verkemiddel ein
meiner kan nyttast for & na desse mala. Denne utviklinga viser at det kan vere naudsynt med
meir langsiktige rettslege rammer som sikrar dei mest vesentlege miljgverdiane.

52 Dokument nr. 3:7 (2018-2019) Riksrevisjonens underspkelse av behandling av innsigelser i plansaker, s. 60.

%3 |bid. s. 68

54 Ibid. s. 89.

555j& Statistisk sentralbyra, https://www.ssb.no/natur-og-miljo/statistikker/strandsone. | 2012 ble det gitt 4675
igangsettingstillatelser for landet som heilhet, medan tala for 2016 var 3916 og forelgpige tal for 2017 var 3368.
56 K. Harvold, K. B. Stokke og A. Tesli, Forvaltning av strandsonen, Evaluering av statlige planretningslinjer for
differensiert forvaltning av strandsonen langs sjgen, Samarbeidsrapport NIBR/NMBU 2015, s. 7.
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| norsk rett sikrast mange slike miljgverdiar gjennom etablering av verneomrade, og stadig
fleire av desse har i nyare tid funne sin plass langs kysten. Men oppretting av verneomrade
kan vere eit tviegga sverd, fordi det kan trekkje merksemda bort fra andre miljgverdiar og
auke presset pa utbygging av anna areal i strandsona. Dei generelle ordningane ein har kome
fram til for tiltak i strandsona har vore under utvikling i meir enn 50 ér, og kan neppe seiast &
ha kome heilt i mal. Til no har feltet vore prega av gradvis innstramming formelt sett, men til
dels betydeleg og ganske varierande fleksibilitet i praksis.

Dei miljgverdiane som er verna i § 112 farste ledd har etter kvart fatt ei meir sentral plass i
lovverket. Plan- og bygningsreglene kan langt pa veg tolkast og gjennomfgrast slik at desse
miljgverdiane vert ivaretatt i strandsona. | tolkinga og praktiseringa av terskelen for motsegn
er miljgomsyna klart nok relevant og ofte avgjerande. Det problematiske er at motsegn
brukast mindre og har tapt politisk stette, og at dette kan svekke gjennomslagskrafta for
miljgverdiane i praksis. Reglene om krav om og innhald i reguleringsplan kan og tolkast og
gjennomfgrast slik at miljgverdiane vert ivaretatt, sjglv om unntaket fra byggjegrense for
primarnaringane kan utgjere ei serleg utfordring for miljgverdiane i slike saker. Etter kvart
som verdiane i strandsona blir betre kartlagt og kartfesta, vil det bli enklare & sikre slike
verdiar i kommunal sakshandsaming og & ivareta dei gjennom nasjonale og regionale
styringsdokument. Vi finn det lite tenkjeleg at 8 112 vil ha sjglvstendig rettsleg betyding i
einskildsaker om utbygging av strandsona, men at regelen kan ha slik betyding der
kommunale, regionale eller statlege organ felgjer ei praksis som medfgrer at naturmangfaldet
og naturen si produksjonsevne i strandsona reduserast vesentleg pa lang sikt. I slike
situasjonar kan Riksrevisjonen eller Sivilombudsmannen kome til at praksis ikkje oppfyller
krava i 8 112, og Stortinget vil gjere ei vurdering av korleis slike konklusjonar skal fglgjast

opp.

Det kan 0g framhevast at retten til informasjon i § 112 andre ledd kan verte viktig ved
framtidig utvikling av regelverket. Erfaringane med lovgivingsprosesser i nyare tid tyder pa at
forvaltninga har mykje & hente pa a tenkje igjennom om saksframlegga oppfyller retten til
kunnskap om korleis det star til med naturmiljget, og om verknadene av planlagde reformer.
Dette kan tene til & hindre langvarig strid, mangelfull gjennomfgring og omkampar om nytt
regelverk. Det er ikkje utenkeleg at § 112 kombinert med slike synspunkt kan medfare at
forslag om lover eller forskrifter blir stoppa av politiske organ eller at domstolane kjem til at
forskrifter ma setjast til side som ugyldige.

4. Dispensasjon

Ved sida av bygging i trad med plan som vi har vore inne pa over, er sgknad om dispensasjon
(pbl kap. 19) den viktigaste muligheita for at ein utbyggjar kan fa gjennomslag for eit prosjekt
i strandsona. Her skal vi sja narare pa vilkara for a gi dispensasjon og praktiseringa av
ordninga. Vi skal analysere korleis § 112 kan paverke tolkinga og bruken av dispensasjon, og
om det kan vere rom for a bruke § 112 som sjglvstendig rettsgrunnlag.

4.1 Om vilkara for dispensasjon

| pbl fra 1985 var vilkaret for dispensasjon i § 7 at det matte ligge fare «serlige grunner».
Dette skulle i farste rekkje vere ei vurdering av utbyggingsinteressene malt mot slike areal- og
ressursmessige omsyn som lag til grunn bak det aktuelle byggjeforbodet. Kompetansen Iag til
kommunestyret. Kompetansen skriv seg fra lovvedtak i 1973 der kommunar som var utpeika
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av departementet fekk hgve til & gi dispensasjonar. Kompetansen vart sa gjort generell i 1983,
og vidarefart i 1985-lova.>’

Utbyggjaren har aldri hatt noko rettskrav pa a fa dispensasjon. Dispensasjon har alltid vore,
og er framleis, ein «kan»-regel. Diskusjonane om utforminga av regelen har dreidd seg om
kva for rom kommunane har til a setje til side lov og plan for & sikre fleksibilitet i
einskildsaker. Kva som er balansen mellom heilskap og del, og i kor stor grad kommunen skal
kunne setje til side lov og plan, som er «forhandla» fram gjennom eit breiare demokratigrunn-
lag, er stadig oppe til vurdering. Grunnlova 8§ 112 har fram til i dag i liten grad vore ein del av

denne diskusjonen.

| farearbeida til 2008-lova er det trekt fram at vilkara for a fa dispensasjon var uklare og det
var trong om a klargjere vurderingstemaet direkte i lovteksten. | trad med gjeldande regel i
8 19-2 andre ledd heiter det dermed uttrykkeleg at det ikkje skal givast dispensasjon dersom
omsyna bak regelen det vert dispensert fra «blir vesentlig tilsidesatt» og vidare berre kan
givast dersom fordelane ved a gi ein dispensasjon er «klart starre enn ulempene.» Malet med
denne endringa var a klargjere — og a stramme inn — hgvet til & gi dispensasjon.®® | farearbeida
er det presisert at 100-metersbeltet skal vere fri for bygningar, og at det er gnskjeleg med ein
streng dispensasjonspraksis.®® Det er 0g uttrykkeleg lagt til grunn at dispensasjonsvurderinga
skal reknast som rettsbruksskjenn. Dette var ei kursendring i hgve til Hagsterett si avgjerd i
Trallfadommen, jf. Rt. 2007 s. 257. Etter den nye regelen er det gjort klart at «bade klage-
organet og domstolen kan prgve om de rettslige kriteriene for & dispensere er oppfylt, og om
de skjgnnsmessige vurderingene oppfyller de vanlige forvaltningsmessige kravene til saklig-
het og forsvarlighet mv».®

| 2008-lova vart det og teke fleire grep for styrka statleg kontroll. Gjennom forskrift fekk
staten heimel til & bestemme overfering av dispensasjonskompetansen for strandsona «for
bestemte planer, eller bestemte tiltak» til eit regionalt eller statleg organ, jf. § 19-4.%! Eit
vilkar her er at dette er «ngdvendig for a ivareta nasjonale eller viktige regionale interesser og
hensyn i n&ermere angitte deler av strandsonen eller fjellomrader». | farearbeida er det serleg
trekt fram at faresegna kan vere aktuell & nytte for a sikre at byggjeforbodet i 100-metersbeltet
langs sjgen ikkje «uthules».® Sjglv om det etter lova skulle vere ei opning for ei
«midlertidig» kompetanseoverfaring, har det vist seg at staten er varsam med & bruke dette
verkemidlet, som i s mate kanskje fungerer best som eit ris bak spegelen. Vi kan ikkje sja at
verkemidlet i det heile er brukt. Viktigare er dermed dei ordinare sakshandsamingsreglane
om varsling til «regionale og statlige myndigheter» og have til slike styresmakter til & fore
administrativ kontroll, m.a.o. klage pa vedtak, jf. pbl § 1-9 tredje ledd. I tillegg har lovgivar
funne grunn til & understreke at kommunen ved vurderinga av om det skal gjevast dispen-
sasjon fra lova skal leggja «sarlig vekt» pa statlege retningslinjer. Strandsoneretningslinja far
dermed ei seerleg gjennomslagskraft. Kva dette i praksis betyr, er avhengig av om
retningslinja faktisk blir nytta av fylkesmannen si miljgavdeling som argument i saker som
gjeld strandsona og av statlege sektororgan gjennom klage og overprgving.

57 Sj& Ot.prp. nr. 56 (1984-85) s. 101 som viser til lovendring i bygningslova av 1965 § 7 den 27. mai 1983.

58 Sj& NOU 2001:7 s. 220-221, NOU 2005:12 s. 262-280 og Ot.prp. nr. 32 (2007-2008) s. 242.

59 5ja Ot.prp. nr. 32 (2007-2008) s. 243. Slik ogsa i ferearbeida til 1985-lova. Sja Ot.prp. nr. 56 (1984-85) s. 101.
60 Sj§ Ot.prp. nr. 32 (2007-2008) s. 243.

615§ t.d. NOU 2001: 7 s. 221 og Ot.prp. nr. 32 (2007-2008) s. 243-244

62 5j& Ot.prp. nr. 32 (2007-2008) s. 244.
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| samband med lovforslaget for & effektivisere pbl (sja punkt 3.2 over) vart det ogsa gjort
framlegg om & endre regelen om dispensasjon. | forslaget heitte det at: «Dispensasjon kan gis
der tiltaket eller avviket det spkes om i liten grad vil medfgre at aktuelle hensyn bak
bestemmelsen det dispenseres fra, eller hensynene i lovens formalshestemmelse, blir til-
sidesatt.» Det heitte sa vidare at dispensasjon «ogsa» kan gjevast dersom «kommunen finner
at andre viktige samfunnshensyn veier tyngre». Sjelv om kravet til «klar» overvekt vart fagre-
slatt teke ut, skulle dispensasjon framleis vere ein unntaksregel. Malet var & gjere norma
enklare og at kommunen skulle fa sterre handlerom for a gi dispensasjon for «mindre tiltak
som ikkje bergrer viktige interesser».%® Departementet la til grunn at dei «skjgnnsmessige
begrepene i forslaget til ny ordlyd i § 19-2 farste ledd faller inn under det frie skjgnnet, men at
vurderingene knyttet til hvilke hensyn som ligger bak bestemmelsen det dispenseres fra ma
betraktes som rettsanvendelsesskjgnn». Regelen om hgyring av relevante statlege og regionale
sektororgan, skulle avgrensast til & gjelde i saker som gjaldt «nasjonale og viktige regionale
interesser» og regelen om vektlegging av statlege retningslinjer, som t.d. strand-
soneretningslinja, vart fareslatt teke ut.%

Sjelv om lovforslaget ikkje fekk gjennomslag i Stortinget, er prosessen interessant — pa same
mate som diskusjonane om byggjegrense — fordi den viser den harfine balansen mellom juss
og politikk og balansering av det kommunale sjglvstyret mot normer som skal ivareta
heilskapleg forvaltning og miljginteresser.®® Den reiser 0g sparsmalet om kva konsekvensar
som skal synleggjerast for Stortinget i samband med lovforslag (sja punkt 3.2). Departementet
la heller ikkje her fram vurderingar av dei konsekvensane lovendringa var forventa a ha for
t.d. miljgverdiane i strandsona.

Det ma kunne seiast at jordvernet og miljgomsyn kom sigrane ut av diskusjonane i Stortinget.
| ein slik situasjon er det kanskje ikkje ngdvendig & ga inn i ein diskusjon om lovforslaga
kunne ha kome i strid med § 112. Kva for rolle eller kor stor vekt det skal leggjast pa § 112
ved slike lovendringsprosessar, kan det nok vere delte oppfatningar om. Grunnlova stiller
krav til kunnskapsgrunnlaget og prosess, og det kan stillast spgrsmal ved om lovforslaget i
tilstrekkeleg grad hadde vurdert miljgkonsekvensane av forslaget som vart fremma for
Stortinget. Vilkara for dispensasjon er framleis slik dei vart vedtatt i 2008 og vurderinga
under regelen skal framleis vere rettsbruksskjenn. | ei tid med stor vekt pa det kommunale
sjelvstyre, meiner vi at dette var eit viktig signal om behov for administrativ og rettsleg
kontroll med forvaltninga av miljgverdiar.®

4.2 Neerare om dispensasjon som snever unntaksregel — fungerer regelen etter
intensjonane?

Det finst tal for sgknader om bygging i strandsonen fordelt pa sgknader i trad med plan og
sgknader om dispensasjon fra Statistisk sentralbyra for ara 2015 — 2018 og ei studie av

53 Hgringsnotat — forenklinger i plandelen av plan- og bygningsloven, 5. august 2015, s. 41.

54 Ibid. s. 43.

85 Forsvinner det kommunale selvstyret i statlig klagebehandling? Rapport frd Kommunens Sentralforbud pa
oppdrag fra Kommunal og regionaldepartementet, 15. mars 2013 s. 109.

56 Sja meir om dette i I. E. Myklebust, Handlerom for skjgnn i plan- og byggjesaker, i Ugyldighet i
forvaltningsretten, i H. Tgssebro (red), Universitetsforlaget, 2019, s. 279-315, szerleg pkt. 4.
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forvaltningspraksis for ara 2008 — 2013.5” P& grunnlag av desse tala viser figur 3 utviklinga pa
landsbasis og figur 4 utviklinga i Oslofjordregionen (sone ein i strandsoneretningslinja).

Figur 3: Kommunal handsaming av sgknader om nye bygg i strandsonen 2008-2018 (tal fra 2014 var

ikkje tilgjengelege)®®
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Figur 4: Kommunal handsaming av sgknader om nye bygg i strandsonen i Oslofjordregionen 2008-
2018 (tal fra 2014 var ikkje tilgjengelege)®®
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Som vist i figur 3 har bygging i strandsona pa landsbasis i aukande grad basert seg pa
dispensasjonar, og ikkje pa plan. Utviklinga er saerleg markant i 2016 til 2018 etter ei lita
pause i 2013 og 2015. Figur 4 viser ei tilsvarande utvikling — med ei tidlegare overgang til
dispensasjonar — for Oslofjordregionen. Tala i figur 3 og 4 viser 0g ei utvikling som kan vere
positiv for naturen si produksjonsevne og mangfald i strandsona. Talet pa dispensasjonar til
bygging i strandsona har gatt markant ned i perioden fram til 2015, og endringane er deretter
sma. Det same gjeld igangsettingslgyve gitt i trad med plan, som har gatt markant ned fra
4675 i 2012 til 3368 for 2017 (farebelse tal).”® Det mé likevel nemnast at Riksrevisjonen har

67 K. Harvold, K. B. Stokke og A. Tesli, Forvaltning av strandsonen, Evaluering av statlige planretningslinjer for
differensiert forvaltning av strandsonen langs sjgen, Samarbeidsrapport NIBR/NMBU 2015, s. 74-75.

68 5j3 Statistisk sentralbyrd, https://www.ssb.no/statbank/table/11881/ og ibid.

5 Ibid.

70 5j3 Statistisk sentralbyra, https://www.ssb.no/natur-og-miljo/statistikker/strandsone. | 2012 ble det gitt 4675
igangsettingstillatelser for landet som heilhet, medan tala for 2016 var 3916 og forelgpige tal for 2017 var 3368.
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stilt spgrsmal ved kvaliteten p& undersgkingane som har vore gjort.”* Vi meiner at dei
tendensane er sa klare at dei kan vere med a illustrere korleis lova verkar i praksis.

Alt i alt tyder statistikken pa at ein har lukkast i & redusere graden av utbygging i strandsona,
men at det stadig skjer ei vesentleg nedbygging. | kor stor grad reduksjonen skuldast ei
aukande mangel pa attraktive utbyggingsomrade eller meir effektiv gjennomfering av
regelverket er uklart. Det kan likevel stillast sparsmal ved kvifor vi ser at bygging i stadig
starre grad skjer etter dispensasjon. Ei slik utvikling synest & vere i strid med mala for pbl og
strandsoneretningslinja sitt utsegn i punkt 4.2 om at «[i]ntensjonen i plan- og bygningsloven
er at kommunene skal avklare framtidig arealbruk i strandsonen gjennom sin planlegging,
farst og fremst kommuneplanen». Utviklinga tyder pa ei sak-til-sak tilneerming basert pa ei
snever interesseavveging snarare enn langsiktig planlegging basert pa ei brei og inkluderande
interesseavveging der det finst mekanismar for ivaretaking av miljgverdiar. Noko av
forklaringa pa auka bruk av dispensasjonar, kan vere sterkare grad av detaljstyring gjennom
plan, noko som ogsa kan gjere planar mindre fleksible. Dette forklarer likevel neppe alt. |
Riksrevisjonen sin rapport er det uttalt at «sma kommuner med lite planaktivitet og
kommuner med gamle og lite funksjonelle planer gir flest dispensasjoner.»’? Dette gjeld bade
pa landsbasis og i Oslofjordregionen.

Ei auka utbygging etter dispensasjon er 0g problematisk i lys av § 112, s&rleg dei langsiktige
og ikkje-gkonomiske omsyna til naturmangfald og komande generasjonar. Til tross for brei
semje om & leggje til rette for planvedtak og stramme inn pa bruk av dispensasjonar har
utviklinga i praksis for strandsona gatt i motsett retning. Sparsmalet er kva rolle § 112 kan
tenkast & spele i ei slik situasjon. | Riksrevisjonen sin rapport er det interessant & observere at
ein har nemnt grunnlovfestingen av det kommunale sjglvstyret som ei forklaring pa auka bruk
av dispensasjonar, men ikkje gjort vurderingar av om praksisen kan vere tvilsam eller om det
er behov for lovendringar for & mgte krava i § 112.7® Kan hende har ein ikkje tenkt at § 112 er
relevant for tolking og praksis etter gjeldande rett, men Riksrevisjonen sin praksis med ikkje &
nytte § 112 som revisjonskriterium tyder heller pa at ein ikkje har vurdert spgrsmalet.”

Etter var vurdering er det truleg lite rom for & anvende § 112 i einskilde dispensasjonssaker.
Det er vanskeleg a sja at ei einskildsak kan utgjere nokon vesentleg fare for naturens
produksjonsevne og mangfald. Det er pa nivaet for overordna utforming av lovteksten og
sentrale styresmakter si bruk av verkemiddel for & styre bruken av dispensasjonar at § 112 kan
vere relevant. Her kjem ein raskt over i spgrsmal om vedtak om virkemiddelbruk har vore
tilstrekkeleg utgreidd, slik som forslaget om reform av reglene om dispensasjonar i pbl. Det er
nok ei hgg terskel for & na fram med slike saker i norske domstolar. Riksrevisjonen er kan
hende ein meir relevant institusjon.

5. Ulovleg bygging og oppfalging

| folgje pbl § 32-1 farste ledd «skal» kommunen «forfalge» brot pa feresegner i eller i
medhald av lova. All bygging i strandsona som skjer i strid med lov og plan, eller utan til-
strekkeleg layve, vil vere ulovleg. Sparsmalet av interesse i samband med § 112 oppstar nar

! Dokument nr. 3:7 (2018-2019) Riksrevisjonens undersgkelse av behandling av innsigelser i plansaker, s. 91-92.
2 |bid. s. 92.

3 Ibid. s. 52.

74 5ja 0. K. Fauchald, Hva er konsekvensene av Grunnlovens miljpparagraf? | Sjafjell og Stubhaug (red.) Fra ord
til handling. Om Grunnlovens miljgparagraf 112, Privlus, Institutt for privatrett, vol. 200, 2015, s. 30-32.
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dei ansvarlege for ulovlege tiltak og kommunen har samanfallande interesser i at tiltaka vert
oppretthalde til tross for at dei er til skade for naturens produksjonsevne og mangfald. Kva for
rolle har § 112 som tolkingsfaktor i slik saker og kan ei plikt til & rette opp ulovlege tiltak
eventuelt heimlast direkte i «tiltaksplikta» i § 1127

Den alminnelege regelen i pbl om plikt til & handheve byggjeforbodet, gjeld alle ulovlege
tiltak, ogsa t.d. tiltak som er i samsvar med plan, men der det — heilt eller delvis — manglar
byggjelgyve. For sjglv den mest samvitsfulle kan det oppsta situasjonar der eit tiltak kan
kome i konflikt med ein faresegn i forskrift eller planfaresegn. Lova gir difor kommunen eit
handlerom for & kunne prioritere & ikkje bruke tid pa saker som er av «mindre betydning».
Grunngivinga for avgrensinga er at «det ikke er realistisk at enhver overtredelse ut over de
bagatellmessige, forfglges uten at kommunen kan foreta en prioritering.»’® Brot mot reglane
om byggjeforbodet i strandsona vil sjeldan kunne vere av «mindre betydning», fordi bygging i
dette omradet regelmessig vil ha konsekvensar for miljget og andre interesser. Det
problematiske i hgve til 8 112 er likevel ikkje grensa for «mindre betydning», eller kva som
skal vere grensa for kommunen sitt frie skjgnn for a forfglgje ulovlege tiltak i einskildsaker,
men om — og kva for sanksjon — kommunen kan bli mgtt med ved mangel pa oppfelging i
saker som utvilsamt er av stgrre betyding eller vedvarande passivitet fra kommunen si side i
mindre saker. Dersom brot pa pbl sine plikt- eller handlenormer ikkje har nokon konsekvensar
for kommunen, og dermed heller ikkje for borgaren som «tek seg til rette», kan lova og plan-
legging som styringsverkemiddel verte sett ut av spel.

| lova heiter det kommunen si avgjerd av om ein skal forfglgje saker som er av «mindre be-
tydning», «er ikke enkeltvedtak.» Departementet har tolka dette slik at det ikkje er noko &
vinne pa a klage til fylkesmannen i «smasaker», men at borgaren kan klage pa kommunen si
avvising av a felgje opp ulovleg bygging. I slike saker skal overpravingsorganet gjere ei vur-
dering av om kommunen har tolka omgrepet «mindre betydning» korrekt. ® Dersom
kommunen har tolka omgrepet feil, vil ei avgjerd om a ikkje forfalgje saka falle bort og
kommunen ma gi tiltakshavar palegg om retting osh. Det vanskelege sparsmalet er om brot pa
lova kan gi borgaren — t.d. nabo eller representant for miljginteresser — krav pa at kommunen
handhever saka i hgve til tiltakshavar. Sjglv om ordlyden i pbl kan tale for at pliktar til
kommunen speglast i rettskrav for borgaren, er lovfgrearbeida klare pa at regelen om plikt til
ulovlegheitsoppfalging berre er retta mot kommunen. Formuleringa er valt for & synleggjere
kommunen sitt sarskilte ansvar for a falgje opp ulovleg bygging og at regelen ikkje skaper
«rettigheter for andre». Det presiserast at «private rettssubjekter [ikke] far ... rettskrav pa at
kommunen skal forfglge ulovligheter.»’” Spgrsmalet er dermed om kommunen sin praksis,
eller mangel pa slik, i realiteten ikkje let seg overprgve rettsleg, korkje av ein krenka nabo
eller representantar for miljginteressene.

| Somb-2018-4398 har Sivilombudsmannen — pa eige initiativ — gjort ei prinsipiell vurdering
av regelen i § 32-1 og kva for ansvar kommunen har for brot pa handleplikta etter regelen. |

75 Ot.prp. nr. 45 (2007-2008) side 173. Sj& ogsd Somb-2003-95 der la Sivilombudsmannen til grunn at
«kommunen ma foreta en reell helhetsvurdering av overtredelsens art og omfang sett i lys av forholdene pa
stedet. Kommunens avgjgrelse ma bygge pa hva som vil fremsta som rimelig og forholdsmessig, alle forhold
tatt i betraktning.»

76 § 32-1 Departementets tolkningsuttalelse - Spgrsmal om adgangen til & omgjgre en avgjgrelse om & ikke
forfglge ulovlighet etter plan- og bygningsloven § 32-1, 3. oktober 2018.

77 Ot.prp.nr 45 (2007-2008) s. 172.
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denne vurderinga kjem Sivilombudsmannen — med tilvising til lovfgrearbeida — til at plikta til
a felgje opp ulovlege tiltak ikkje er einskildvedtak, og at dette gjeld «uavhengig av om
kommunene har plikt til a forfglge ulovlighetene eller ikke.» Sivilombudsmannen konkluderer
difor med at det er «ungdvendig for fylkesmennene a preve om det foreligger en ulovlighet og
om denne eventuelt er av ‘mindre betydning’.» Konsekvensen av denne vurderinga fra Sivil-
ombudsmannen er dermed at klagerett — som elles er det ordinere rettsmidlet i forvaltninga —
ikkje skal gjelde i slike saker. Sivilombudsmannen avslutta likevel med at han er «positiv til
at departementet ser at pbl 8 32-1 annet ledd med fordel kan tydeliggjeres, og at departe-
mentet vil vurdere det naermere ved fremtidig lovrevisjon.»

Vi er i tvil om Sivilombudsmannen si tolking av lova og einskildsvedtaksbegrepet. Bade §
112, menneskerettar og reelle omsyn vil vere viktige tolkingsmoment, og vi meiner pa
grunnlag av desse at korkje borgaren, allmenta eller miljgomsyna kan vere rettslause i slike
situasjonar. Kommunen si plikt til & folgje opp brot pa lova, gjeld ikkje berre i hgve til
borgaren, men er 0g eit «systemansvar». Vi kan tenkje oss at ei handlingslamma kommune
kan setje heile faremalet med byggjeforbodet til side, og vi meiner at pbl § 32-1 reflekterer at
kommunen har eit overordna ansvar for a sgkje a sikre at lova fungerer etter intensjonane.
Kommunen kan ikkje sitje med hendene i fanget a sja pa krenkingar av miljginteresser,
allemannsrett og andre sin eigedomsrett, utan a ga i gang med a etablere rutinar og system for
kontroll. Dersom kommunane ikkje fyl opp, sviktar systemet sin individual- og allmenn-
preventive funksjon, som i sin tur vil fare til meir ulovleg bygging.

Pa dette punktet meiner vi at § 112 er et relevant og vektig tolkingsargument som peiker i
retning av at plikta i pbl § 32-1 ma forstaast slik at det finst ei korresponderande rett for dei
som har tilstrekkeleg interesse i ei sak. Mangel pa oppfalging over tid, serleg i kommunar
med sarbar natur, slik som truga arter og naturtypar, vil kunne utgjere ein vesentleg trussel
mot naturen si produksjonsevne eller mangfald. Vi meiner at pbl § 32-1 krev at kommunen
har system for oppfalging og kontroll, og at § 112 inneber at § 32-1 ma tolkast slik at det ma
det ma finnast ei prosedyre for & sikre at kommunen etterlev plikta. Vidare vil det vere slik at
ei kommune som t.d. bestemmer seg for a ikkje prioritere ulovlegheitsoppfglging i saker som
gjeld strandsone, har fatta ei avgjerd som er i strid med pbl § 32-1. Om ein meiner at § 32-1
ikkje kan tolkast slik, vil ein med heimel i 8 112 kunne kome til same konklusjon.

Endeleg vil vi knytte nokre merknader til om § 112 kan vere relevant i spgrsmalet om kva for
verkemiddel kommunen skal ta i bruk for a rette opp i ulovleg bygging. Det som i s&rleg grad
aktualiserer dette spgrsmalet er alle tiltaka i strandsona som er bygd fra 2008 til 2017 utan
vedtak om byggjegrense men i trad med gamle reguleringsplanar (sja punkt 3.2). Kan slike
tiltak krevjast tilbakefgrt under ei tilvising til pbl § 32-3 tolka i lys av § 112? Ein fgresetnad
ville i sa fall vere ei endeleg avklaring pa at byggeaktivitet i denne perioden faktisk var
ulovleg. Sjglv om Sivilombudsmannen og fleire — inkludert Stortinget — har uttala seg om
spgrsmalet, kan det neppe seiast at spgrsmalet er rettsleg avgjort. | ei sak om tilbakefgring
matte ein — her som elles —gjere ei konkret vurdering av tiltakshavar si undersgkingsplikt og
grad av klander.”® | sakene som er gitt lgyve til bygging utan byggjegrense mot sjg, kan det
ogsa vere fleire variasjonar, t.d. i hgve til detaljstyring i den gjeldande planen, kva som har
vore kommunisert med forvaltninga i hgve til lovsituasjonen m.m. Etter var oppfatning er

785j& RG 1977 s. 49 og LE-1988-267, og T. Lunde, Palegg om stans, oppher eller retting av ulovlige forhold etter
plan- og bygningsloven, Tidsskrift for eiendomsrett, 2011 nr. 2, s. 1-36, seerleg s. 19-25.
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saka om byggjegrense spesiell, og den uklare situasjonen som oppstod ma ferst og fremst
takast pa lovgivar og departementet si eiga kappe.

Fareset vi at situasjonen er slik at staten og kommunane kan handheve regelverket ovanfor
den ulovlege bygginga fra 2008 til 2017, blir spgrsmalet om kommunen star fritt i kva for
verkemiddel som skal nyttast for a rette opp i det ulovlege. | utgangspunktet kan kommunen
velje mellom eit bredt utval typar rettsforfglging — palegg/forbod (evt. kombinert med
tvangsmulkt og/eller farelegg og/eller tvangsfullbyrding) 88 32-2 til 32-7 og § 33-2,
overtredelsesgebyr 8 32-8, og anmeldelse for strafforfglgning § 32-9. | felgje 8 32-10 skal
rettsforfalginga «std i rimelig forhold til ulovligheten». Desse reglene gjev kommunen
tilsynelatande vidt skjenn ved val av typar rettsforfglging. Dei er utforma for & lgyse tilfelle
av einskildstaande ulovlege tiltak, og ikkje ulovleg bygging fordi regelverket har vore tolka
feil av styresmaktene over tid. | sistnemnde tilfelle meiner vi at § 112 kan kome inn som eit
sjelvstendig rettsgrunnlag, fordi det er tale om omfattande ulovleg utbygging som etter tilhgva
kan true naturen si produksjonsevne og mangfald. | den grad tiltaka som vart gjennomfert i
perioden visar seg a true eller gydelegge vesentlege naturverdiar, kan det etter var oppfatning
tenkjast at § 112 kan innebere ei plikt for styresmaktene til sgrge for at slike tiltak vert fjerna
og miljetilstanden vert tilbakefert i aktuelle omrade.

6. Konklusjon

Gjennomgangen over har vist at verdiane som byggjeforbodet i 100-metersbeltet kviler seg pa
er eldre enn vedtakinga av § 112, og at tankesettet om at vern av naturmangfald som grunnlag
for vern av artar, langsiktig forvaltning og tilgang til naturen har vore viktig i Norge dei siste
50 ara. Dette har vore reflektert i byggjeforbod i 100-metersbeltet gjennom fleire lover og er i
dag altsa nedfelt i pbl. Kanskje fordi miljgomsyna ligg som eit statt verdi-grunnlag for lova i
seg sjoglv, har det ikkje vore nokon tradisjon for at § 112 har vore trekt inn som
tolkingsmoment korkje i vurderinga normene for statleg styring, tolking av planfaresegner,
prosesskrav, dispensasjonar eller ulovlegheitsoppfalging. Dette gjeld klargjering av innhaldet
i reglane som har skjedd fra lovgivar, forvaltning, domstol og Sivilombudsmannen.

Fram til i dag har § 112 heller aldri vore brukt som sjglvstendig argument for a stille spgrsmal
ved lovendringar eller sjglvstendig rettsgrunnlag for a setje til side forvaltningsvedtak. Som
drgftinga har vist er spgrsmalet om kva for vekt ein skal leggje pa miljeet i plan- og
byggjesaker eit politisk stridstema. | nyare tid ser vi dgme pa at dette kan leie til endringar
som kan utfordre dei rettane som ligg nedfelt i § 112. Som peika pa ovanfor i punkt 3.2
(byggjegrense) og 4.1 (dispensasjon) oppfylte utgreiinga som lag til grunn for saksframlegget
ikkje krava som fglgjer av § 112 andre ledd. I den aktuelle saka kom dette problemet ikkje pa
spissen i lys av dei lgysingane som Stortinget fall ned pa.

Etter var oppfatning er § 112 farst og fremst viktig som tolkingsmoment, serlig ved tolking
av reglane om kompetanse til a gjere unntak fra byggjeforbodet i strandsona, pbl § 1-8. Vi
har ogsa indikert at § 112 i sarlege tilfelle kan tenkjast & vere eit sjglvstendig rettsgrunnlag.
Slike situasjonar kan t.d. oppsta som falgje av prioriteringa av det kommunale sjglvstyret
kombinert med manglande verkemiddel pa nasjonalt niva far a ivareta miljgverdiar. Men som
vi 0g har antyda i teksten over, er dette situasjonar som ligg i grasona for § 112 som
sjglvstendig rettsgrunnlag, mellom anna fordi det kan vere uklart om det eksisterer rettar som
kan handhevast for domstolane, og fordi skiljet mellom verdiar som er underkasta det
kommunale sjalvstyret og kva som er meir overordna nasjonale verdiar, er vagt og samansett.
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Det er likevel ei grense for kor stor vekt departementet kan leggje pa det kommunale
sjolvstyre far dette kan kome i1 konflikt med § 112. Ser vi fore oss at t.d. departementet treff
prinsippvedtak om at motsegn i saker som gjeld sone 3 i strandsoneretningslinja alltid skal
avgjerast i kommunen sin favar, vil eit slikt vedtak kome i strid med 8112. Eit anna dgme er
lovendringar som set vesentlege miljgverdiar i fare. Etter var oppfatning skjedde det ei
endring i rettssituasjonen i samband med vedtaking av 8§ 112 som inneber eit rettsleg vern av
eksisterande miljeverdiar, og at lovgivar fra dette tidspunktet ikkje star like fritt til & redusere
strandsonevernet som til a skjerpe dette. Vi meiner m.a.o. at lovgivar ikkje star fritt til a setje
til side byggjeforbodet i strandsona utan at dette vert erstatta av verkemiddel som inneber
liknande vern mot nedbygging av strandsona. Vi har vanskeleg a sja for oss at byggjeforbodet
blir fareslatt teke ut av lovverket, men vil likevel framheve at § 112 nettopp vil vere serleg
viktig som politisk og rettslig argument ved sterre og omfattande lovendringar.

Seerleg praktisk viktig er 8112 si rolle i regel- eller politikkutforminga. Som vi har sett i
framstillinga gjeld byggjeforbodet i strandsona i heile Norge. Vi veit at utbyggingspresset er
ulikt, men i praksis lite om det konkrete «vernebehovet», som kan gjere seg gjeldande bade
der det er stort og der det er lite utbyggingspress. | dei tilfelle ei strandsone har heilt seerskilte
miljekvalitetar, kan det underkastast eit varig vern etter naturmangfaldlova sine reglar. Som
nemnt etterlyser vi ogsa statlege styringslinjer etter pbl, eventuelt gjennom regionale rettsleg
bindande planar, som har tydelegare styring av kommunane av for kva for delar av den norske
strandsona som bgr vere heilt fri for bygningar. Eit deme pa at det framleis er mykje ugjort
fekk vi nyleg ved framlegginga av «Nasjonal ramme for vindkraft». Verken § 112 eller
byggjeforbodet i pbl vart nemnt i det omfattande saksframlegget.”

Det har vore argumentert med at § 112 ikkje kan vere eit sjglvstendig rettsgrunnlag fordi
regelen er for generelt utforma og vil ha for alvorlege konsekvensar for maktfordelinga
mellom styresmaktene. Etter var oppfatning vil ei auka bruk av § 112 ved regel- og
politikkutforming vere med pa & klargjere handlerommet for lovgivar, forvaltning og domstol.
Ei starre bruk av regelen i lovgiving, forvaltningspraksis og rettspraksis vil auke medvite for
regelen og klargjere korleis den spelar inn saman med rettskjeldebilete elles. Slik bruk av 8§
112 vil klargjere innhaldet i regelen, men ikkje endre den etablerte maktfordelinga. Med
utgangspunkt i denne studien meiner vi at § 112 er med & fundamentere miljgverdiane i
strandsona i trdd med det Stortinget lenge har gnskt. Terskelen for & nytte § 112 som
sjelvstendig rettsgrunnlag er hegg. Den vil kun nyttast der grunnleggande miljgverdiar er
alvorleg trua.

72 NVE, Forslag til nasjonal ramme for vindkraft, 1. april 2019.
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