> <

SIVILOMBUDSMANNEN

SIVILOMBUDSMANNENS UNDERS@OKELSER
AV DISPENSASJONER | STRANDSONEN

Temarapport om dispensasjonsvedtak i strandsonen
i Lindesnes, Kragerg og Askgy kommuner



Dette er en temarapport, som er basert pa de tre endelige rapportene for hver kommune. Vi viser til disse som mulige rettskilder.

De er publisert pa vare nettsider:
https://www.sivilombudsmannen.no/wp-content/uploads/2021/01/Systematisk-undersokelse-av-dispensasjoner-i-strandsonen-Mandal.pdf
https://www.sivilombudsmannen.no/wp-content/uploads/2021/01/Systematisk-undersokelse-av-dispensasjoner-i-strandsonen-Kragero.pdf
https://www.sivilombudsmannen.no/wp-content/uploads/2021/01/Systematisk-undersokelse-av-dispensasjoner-i-strandsonen-Askoy.pdf

Forsidebildet: Skjeergard, Mandal. Foto: Shutterstock / NTB



SIVILOMBUDSMANNEN

SIVILOMBUDSMANNENS UNDERS@UKELSER

AV DISPENSASJONER [ STRANDSONEN

Temarapport om dispensasjonsvedtak i strandsonen

i Lindesnes, Kragerg og Askgy kommuner

AR
o
99999,




Innhold

1] (o] ('« SO PPPPPRPPP 5
3131 C=Te |11 [« [PPSR 7
Ombudsmannens mandat og bakgrunnen for undersgkelsene ............... 8
Rettslig utgangspunkt — hvordan skal lovens vilkar tolkes?.................... 9
Funn 1: Mange dispensasjoner — 85 % av sgknadene innvilges ................ 11
Funn 2: Mangelfulle vurderinger av vesentlighetsvilkaret .................... 12
Funn 3: Mangelfulle vurderinger av fordeler og ulemper ...................... 15

Funn 4: Begrunner ikke fravikelse fra fagmyndighetenes uttalelser ..... 19
Funn 5: Manglende vurdering av statlige og regionale rammer og mal ... 20
Funn 6: Kommunenes «kan»-vurdering mangler i alle vedtakene.......... 21
Avsluttende bemerkninger ............ccccoiiieiiiiimiiiiiiierieaeeereeeeeeraeaenenns 22



Forord

Kommunene i Norge gir arlig et stort antall innbyg-
gere dispensasjon til & bygge i strandsonen. Tall fra
Statistisk sentralbyrd viser at det i 2018 ble sgkt om
tillatelse til 1 319 nye bygninger i strandsonen utenom
tettsteder. Av disse ble 751 innvilget ved dispensasjon.
Dette skjer til tross for at Stortinget har strammet

inn kommunenes adgang til & gi dispensasjon i
strandsonen. | plan- og bygningslovens forarbeider

er det blant annet uttalt at det «skal sveaert mye til fgr
dispensasjon kan gis til bygging her, spesielt i omrader
med stort utbyggingspress».

A f& dispensasjon fra byggeforbudet i strandsonen er
positivt for den som sgker. Dersom dispensasjoner
gis i strid med plan- og bygningslovens regler, vil det
imidlertid kunne fgre til ulemper for andre borgere,
enten disse er naboer eller andre som bruker omradet.

Klagesaker vi hos ombudsmannen har fatt de siste
arene, tyder pé at kommuner i flere saker har tolket
og handhevet dispensasjonshjemmelen i plan- og
bygningsloven slik at det er gitt tillatelse til 8 bygge
i strandsonen oftere enn det loven gir adgang til.

Tilgjengeligheten til rekreasjonsomrader ved sjgen

er et gode det er viktig & ta vare pd, og det er fgrst og
fremst kommunene som forvalter disse omradene.

| vare undersgkelser sa vi derfor pa hvordan kommu-
nene handterer dispensasjonssaker i strandsonen.
Ombudsmannen valgte & undersgke dispensasjons-
praksisen i kommunene Mandal (na Lindesnes), Kra-
gere og Askgy. Utvelgelsen ble gjort pa grunnlag av tall
fra Statistisk sentralbyrd om antall dispensasjonssaker
i strandsonen, en vurdering av kommunenes stgrrelser
og lokalisering, samt erfaringer fra klagesaksbehand-
lingen hos Sivilombudsmannen.

Samlet sett viste undersgkelsene store mangler ved
Mandal, Ask@y og Kragergs dispensasjonspraksis
i strandsonen. Dette er urovekkende. Funnene gir

oss grunn til & tvile p& om kommunene har foretatt
den vurderingen loven krever, og om kommunene har
forstatt loven korrekt. | denne rapporten oppsummerer
vi de sentrale funnene som er avdekket i undersg-
kelsene. Vi oppsummerer ogsé vare anbefalinger til
kommunene.

Funnene i rapportene ble oversendt kommunene i juni
2020. Etter & ha fatt svar fra alle tre kommunene, har
ombudsmannen grunn til & tro at praksisen vil skjer-
pes. Det er positivt. Vi hdper ogsd at andre kommuner
som forvalter strandsonen vil gjgre seg kjent med
innholdet i rapportene og sikre at praksisen i fremtiden
er i henhold til loven.

Hanne Harlem
sivilombudsmann
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Innledning

Sivilombudsmannen har undersgkt vedtak om dispen-
sasjon for bygging i strandsonen i Mandal', Kragerg og
Askgy kommuner i perioden 2016 til 2019. | alt ble 881
dispensasjonsvedtak gjennomgatt, hvorav om lag 750
av vedtakene var innvilgede sgknader.

Undersgkelsene viste at flertallet av vedtakene var
mangelfulle, eller begrunnet med ulovlige hensyn eller
hensyn som har liten vekt. Formuleringene i flere ved-
tak skaper tvil om kommunene har tatt riktig rettslig
utgangspunkt for sine vurderinger og om de har nok
kunnskap om det regelverket som vurderes.

| denne rapporten gis en samlet oversikt over under-
spkelsenes mest sentrale funn. En grundigere og mer
detaljert gjennomgang av funnene og gjeldende regler
fremgar av rapportene for de enkelte kommunene.
Rapportene er publisert pa ombudsmannens nettsider
og har fglgende saksnummer: 2019/4028 (Mandal
kommune), 2019/4817 (Kragerg kommune) og
2020/989 (Askgy kommune).

Hensikten med rapporten er & gi lokalpolitikere,
administrativt ansatte i kommuner, fylkesmenn (stats-
forvaltere fra 1. januar 2021), interesseorganisasjoner,
privatpersoner og andre interesserte en forstaelse av
de rettslige kravene som gjelder ved behandling av
spgknad om dispensasjon for bygging i strandsonen. Vi
haper at kommuner som forvalter strandsoneomrader
vil gjgre seg kjent med innholdet i rapporten, og sikre
at loven praktiseres riktig.
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Ombudsmannens mandat
og bakgrunnen for
undersokelsene

Norske kommuner treffer hvert ar et stort antall vedtak
om dispensasjon for bygging i strandsonen. Dette
skjer til tross for at Stortinget i 2008 strammet inn
kommunenes adgang til a treffe vedtak om dispen-
sasjon i strandsonen. | plan- og bygningslovens (pbl.)
forarbeider er det presisert at det skal sveert mye til fgr
dispensasjon kan gis til bygging i strandsonen, spesielt
i omrader med stort utbyggingspress.?

For den som vil bygge i strandsonen vil det veere
positivt & fa dispensasjon fra byggeforbudet. Dersom
dispensasjoner gis i strid med plan- og bygningslovens

Askay
Foto: Shutterstock / NTB

regler, vil det imidlertid kunne utgjgre en urett overfor
andre borgere, enten disse er naboer eller inngér i en
videre krets. Ombudsmannen skal «sgke a sikre at
det i den offentlige forvaltning ikke gves urett mot
den enkelte borger».® Det inngdr i dette 8 undersgke
hvordan myndighetene behandler saker der ulike,
private interesser stdr mot hverandre. Der et vedtak
kan svekke borgernes allmenne interesser, er det ikke
alltid noen naturlig talsperson for disse interessene

i den enkelte saken. Det kan da veere ekstra grunn for
ombudsmannen til & undersgke kommunenes praksis,
slik det er gjort her.




Rettslig utgangspunkt
— hvordan skal lovens

vilkar tolkes?

Hovedregel: Byggeforbud og et strengt
strandsonevern

All bygging i T00-metersbeltet langs sjgen
i Norge er som hovedregel forbudt.
Forbudet gjelder ogsa deling og
sammenfgyning av eiendom.*
Forbudet fremgar direkte av

plan- og bygningsloven § 1-8,

hvor ogsa fglgende er presisert:

«I 100-metersbeltet langs
sjgen og langs vassdrag

skal det tas seerlig hensyn til
natur- og kulturmiljg, friluftsliv,
landskap og andre allmenne
interesser.»®

Lovgiver har understreket at strandsonen er av nasjo-
nal interesse og derfor skal holdes fri for bebyggelse.®
Samtidig har lovgiver gitt kommunene to muligheter
for & tillate utbygging i strandsonen:

Forste unntak: Kommune- eller reguleringsplan
- vid adgang

Byggeforbudet i 100-metersbeltet gjelder ikke der
kommunene har angitt en annen byggegrense

i kommuneplanens arealdel eller i reguleringsplan.”
Lovgiver har slik sett gitt kommunene vide fullmakter
til & tillate bygging i strandsonen, sé lenge det skjer
gjennom planer. Planprosessen legger til rette for en
grundig utredning og vurdering av omradets funksjon
og belastning, sett i en stgrre sammenheng. En plan
vedtas av kommunestyret gjennom en demokratisk
prosess, der en vid krets av fagmyndigheter og
interessegrupper far mulighet til & uttale seg.

En arealplan som dpner for bygging i strandsonen
er farst og fremst et resultat av politiske og faglige
— ikke juridiske — vurderinger. Selv om statlige og

«| 100-metersbeltet
langs sjgen og langs
vassdrag skal det tas

saerlig hensyn til natur- og
kulturmiljg, friluftsliv,
landskap og andre
allmenne interesser.»

regionale myndigheter kan fremme innsigelser til
kommunenes planforslag, ligger denne beslutningen
om hvordan arealene skal disponeres innenfor
kommunenes frie skjgnn.

Andre unntak: Dispensasjon
- snever adgang
| stedet for & lage nye eller
endre eksisterende planer, kan
kommunene etter sgknad gi
tillatelse til tiltak i strandsonen
ved & dispensere fra byggefor-
budet, jf. pbl. § 19-2.5 Bestem-
melsen legger opp til en toleddet
vurdering. Fgrst skal kommunene
vurdere om lovens vilkar for dispen-
sasjon er oppfylt, jf. pbl. § 19-2 andre
ledd. Kommunen skal avsla dispensasjons-
sgknaden dersom vilkarene ikke er oppfylt. Hvis begge
vilkrene er oppfylt, skal kommunene deretter foreta
en skjgnnsmessig vurdering av om det er gnskelig eller
hensiktsmessig & innvilge dispensasjonssgknaden, jf.
pbl. § 19-2 fgrste ledd. Det siste innebzerer at ingen
har krav pa dispensasjon, selv om vilkarene er oppfylt.
Denne endelige vurderingen hgrer inn under kommu-
nens politiske skjgnn.?

Vilkéarene for & fa innvilget en dispensasjonssgknad
fremgar av § 19-2 andre ledd:

1. Dispensasjonen kan ikke vesentlig tilsidesette
hensynene bak bestemmelsen det dispenseres fra.
Dispensasjonen kan heller ikke vesentlig tilsidesette
hensynene i plan- og bygningslovens formals-
bestemmelse (samlet kalt vesentlighetsvilkaret).

2. Fordelene ved & gi dispensasjonen ma veere klart
stgrre enn ulempene (fordel-/ulempevilkaret).

Det skal mye til for at vilkarene er oppfylt, seerlig for
bygging i strandsonen. | forarbeidene stér det:
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«Det er et nasjonalt mal at strandsonen skal
bevares som natur- og friluftsomréde tilgjen-
gelig for alle. Regjeringen @nsker en strengere
og mer langsiktig strandsoneforvaltning. Det

er derfor ngdvendig med en streng praksis ved
behandlingen av dispensasjoner i 100-meters-
beltet langs sjpen. Forbudet i § 1-8 mot bygging

politiske vurderinger og hensynet til det kommunale
selvstyret har derfor ingen plass i vurderingen av om
dispensasjonsvilkarene er oppfylt. Det betyr ogsa at
en pastand om usaklig forskjellsbehandling ikke er
relevant. En slik anfgrsel er fgrst relevant hvis vilkarene
er oppfylt og kommunene skal vurdere om de gnsker &
gi dispensasjon.’

i 100-metersbeltet langs sjgen veier tungt. Det

skal sveert mye til fgr dispensasjon kan gis
til bygging her, spesielt i omrader med stort

utbyggingspress.»'°

Lovgiver har her gitt uttrykk
for en snever adgang til & gi
dispensasjon til bygging i
strandsonen. Hensikten er &
unnga en uheldig utvikling
hvor strandsonen bygges
ned bit for bit, og bygge-
forbudet gradvis uthules.
En dispensasjonsprosess
ivaretar ikke hensynene

til langsiktige lgsninger,
apenhet, forutsigbarhet og

medvirkning i like stor grad som

en planprosess. @nsker kommunene
a tillate bygging i strandsonen, skal det
derfor i all hovedsak skje pa grunnlag av
vedtatte arealplaner, ikke som enkeltvise

dispensasjoner.

N&r kommunene skal ta stilling til om
lovens vilkar for dispensasjon er oppfylt,
utgver de et sékalt rettsanvendelsesskjgnn."
Med andre ord er vurderingen juss, ikke politikk.

Det betyr at verken kommunens administrasjon eller
politikerne kan legge vekt pa hva de mener er rimelig
eller hensiktsmessig i den enkelte saken. De kan
heller ikke legge vekt pa politiske synspunkter om hva
som bgr veere lov eller hva de gnsker & tillate. Lokal-

Dersom begge vilkérene er oppfylt, skal kommunene
vurdere om dispensasjonssgknaden skal innvilges
eller ikke. Denne vurderingen hgrer inn under kom-
munenes politiske skjgnn, og det er her at blant
annet hensiktsmessighet, rimelighet og
lokalpolitiske vurderinger er relevant.
Dette innebaerer ogséa at ingen har krav
pa dispensasjon, selv om vilkarene i
pbl. § 19-2 andre ledd er oppfylt. Det
er begrenset mulighet for andre til
a overprgve denne delen av kom-
munens vedtak. | en klagesak skal
fylkesmannen prgve kommunens
«kan»-vurdering fullt ut, men méa
legge stor vekt pa det kommu-
nale selvstyret.’

«Lokalpolitiske
vurderinger og hensynet til
det kommunale selvstyret har
ingen plass i vurderingen av
om dispensasjonsvilkarene

er oppfylt»

«@nsker kommunene
a tillate bygging i
strandsonen, skal det i all
hovedsak skje pa grunnlag
av vedtatte arealplaner,
ikke som enkeltvise
dispensasjoner.»

| det fglgende presen-
teres undersgkelse-
nes mest sentrale
funn. Vi vil vise
hvordan kommu-
nene har tolket og
praktisert dispensa-
sjonsbestemmelsen,
og se dette opp mot
lovens krav. Etter hvert funn
kommer ombudsmannen med
enkelte anbefalinger. Disse er ikke
utelukkende rettet mot de undersgkte kommunene,
men er ment a veere anbefalinger til alle kommuner
som behandler dispensasjonssgknader i strandsonen.
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Mange dispensasjoner
— 85 % av spknadene 1nnvilges

De tre kommunene vi har undersgkt har gitt mange
dispensasjoner for bygging i 100-metersbeltet. Alle

tre kommunene har lang kystlinje med attraktive
omrader for blant annet boliger, fritidsboliger, sjgnaere
virksomheter og rekreasjon. Ombudsmannen forventet
derfor at disse kommunene mottar mange dispensa-
sjonssgknader.

Av 881 tilsendte dispensasjonsvedtak, var om lag 750
av vedtakene innvilgede sgknader, noe som utgjer ca.
85 %. Den ene kommunen forklarte den hgye andelen
innvilgelser med at de frarader tiltakshavere & ga
videre med en dispensasjonssgknad hvis kommunen
tidlig i prosessen mener at vilkarene ikke er oppfylt.

Vi kan anta at denne kommunen da unngér en rekke
sgknader som ville blitt avslatt. Andelen av innvilgelser
blir dermed hgyere enn det som ville veert tilfelle
dersom alle sgknadene hadde endt med et vedtak.

Selv om kommunene i enkelte tilfeller frardder tiltaks-
havere & sgke om dispensasjon, er antallet og andelen
av innvilgelser hgyt. Det er begrenset hva som kan
utledes av tallene alene. Tallene indikerer likevel at
kommunene i stor grad tillater bygging i strandsonen
gjennom enkeltvise dispensasjoner, i stedet for & fglge
hovedregelen om & utarbeide og revidere kommune-
planen og reguleringsplaner. Ombudsmannen
understreker at lovgiver har ment at dispensasjons-
bestemmelsen skal vaere en snever unntaksregel som
skal brukes med forsiktighet.

Sivilombudsmannens anbefalinger

Kommunene ma foreta en grundig vurde-
ring av hvilke hensyn bestemmelsene det
sgkes dispensasjon fra skal ivareta.
Styring av arealbruk gjennom planer gjgr
det mulig a se stgrre omréader i sammen-
heng, og sikrer medvirkning fra bade
borgere, interesseorganisasjoner og andre
myndigheter.

Gjennom & fastsette en byggegrense i
kommuneplanen, samt i reguleringsplaner
innenfor strandsonen, vil antallet dispen-
sasjonssgknader reduseres betydelig.
Dette vil bidra til gkt forutsigbarhet for

alle parter, og til gkt tillit til at kommunene
fatter beslutninger pd bakgrunn av grun-
dige prosesser, der alle relevante hensyn
er vurdert. Slike hensyn ivaretas ikke i
tilsvarende grad nar kommunene tillater
bygging i strandsonen gjennom enkeltvise
dispensasjoner.
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Funn 2:
Mangelfulle vurderinger
av vesentlighetsvilkaret

Det fgrste vilkaret i pbl. § 19-2 andre ledd er at dispen-
sasjonen ikke kan vesentlig tilsidesette hensynene bak
bestemmelsen det dispenseres fra. Dispensasjonen
kan heller ikke vesentlig tilsidesette hensynene i plan-
og bygningslovens formalsbestemmelse.

Ombudsmannens undersgkelser viste at mange vedtak
inneholder sveert knappe vurderinger av vesentlighets-
vilkaret og at kommunenes begrunnelsesplikt etter
forvaltningsloven §§ 24 og 25 ikke er oppfylt. Mange
vedtak er i tillegg begrunnet med argumenter som skal
ha liten eller ingen vekt i vesentlighetsvurderingen.
Ingen av vedtakene inneholder en vurdering av om
dispensasjonen vesentlig tilsidesetter hensynene i
lovens formalsbestemmelse, selv om loven krever en
slik vurdering.

Kommunene vurderer ikke alle relevante
hensyn

I mange av de undersgkte vedtakene er vesentlig-
hetsvurderingen kortfattet og mangelfull.
I mange vedtak har kommunene
ngyd seg med & konstatere at
hensynene bak bestemmelsen
det dispenseres fra ikke blir
vesentlig tilsidesatt. | andre
vedtak har kommunene kort
angitt en begrunnelse for

at vilkaret er oppfylt, uten

a knytte vurderingen opp

mot de relevante hensynene
bak de bestemmelsene det
dispenseres fra.

N&r kommunene skal drgfte om
hensynene bak bestemmelsene det
dispenseres fra blir vesentlig tilsidesatt,

ma de identifisere hensynene bak bestemmelsene.

«Kommunene ma vise

at det foreligger relevante,
klare og positive fordeler som
er «klart stgrre» enn ulempene
dispensasjonen medfgrer. Hvis

kommunene ikke kan pavise slike

fordeler, er ikke vilkaret oppfylt,

og sgknaden skal avslas.»

Deretter ma kommunene vurdere om den konkrete
dispensasjonen innebeerer vesentlig tilsidesettelse av
hvert enkelt av disse hensynene. | bestemmelsen om
byggeforbudet i strandsonen (pbl. § 1-8) star hensy-
nene ramset opp i lovteksten (natur- og kulturmiljg,
friluftsliv, landskap og andre allmenne interesser).
Kommunenes vurderinger av vesentlighetsvilkaret ma
derfor knyttes til disse hensynene.

| de fa vedtakene der kommunene har nevnt vilkaret
om at dispensasjonen ikke kan vesentlig tilsidesette
hensynene i plan- og bygningslovens formalsbestem-
melse (pbl. § 1-1), har de ngyd seg med & konstatere
at vilkaret er oppfylt. Ingen av vedtakene inneholder en
begrunnelse eller drgftelse av vesentlighetsvilkéret opp
mot disse hensynene, slik loven forutsetter. Det fremgar
av forméalsbestemmelsen hvilke hensyn kommunene
skal vurdere. Beerekraftig utvikling til beste for den
enkelte, samfunnet og framtidige generasjoner oppstil-
les som lovens overordnede formal. I tillegg fremgar en
rekke andre hensyn av bestemmelsen, som blant annet
apenhet, forutsigbarhet, medvirkning og langsiktige
I@sninger. Et tiltak som innebeerer irreversi-
ble inngrep i strandsonen, pa bekost-
ning av bade dagens og fremtidige
generasjoners muligheter til &
ferdes i omradet, kan innebaere
at lovforméalet blir vesentlig
tilsidesatt. Kommunene ma
derfor vurdere om disse
hensynene blir vesentlig
tilsidesatt i hver enkelt sak.

Sveert mange av de undersgk-
te vedtakene gjelder dispen-
sasjon fra plan, for eksempel
LNF-formal i kommuneplanens
arealdel. Ved dispensasjon fra planens

arealformal, vil det sjelden sta i planen
hvilke hensyn som begrunner arealformalet. Dette i



13

motsetning til ved dispensasjon fra pbl. § 1-1 og § 1-8,
der hensynene star oppramset i lovteksten. Mange av
vedtakene vi har undersgkt mangler en beskrivelse

av hvilke hensyn som begrunner planformalet eller
planbestemmelsen det dispenseres fra. Dermed er det
uklart om kommunene har foretatt den vurderingen
som loven forutsetter.

Et eksempel der en kommune har redegjort for hvilke
hensyn som begrunner eiendommens arealformal, er
fglgende:

«Landbruks-, natur- og friluftsliv (LNF) benyttes
som arealformal for omrader som skal nyttes
eller sikres til landbruksproduksjon, og/eller
som skal bevares som naturomrader eller
omrader med spesiell betydning for friluftslivet.
Dette er arealer som i det vesentlige skal veere

ubebygd, men hvor det kan tillates bebyggelse
som fremmer arealformalet, f.eks. bebyggelse

i tilknytning til landbruksvirksomhet eller bruk
av omradet til friluftsliv. Dette betyr at det ma
gjeres en samlet vurdering av hvilke konsekven-
ser tiltaket vil f& for hensynet til allmenn ferdsel,
friluftsliv og rekreasjon, biologisk mangfold,
landskapsinteresser og kulturminner.»

Etter & ha beskrevet hvilke hensyn som begrunner
eiendommens arealformal, har kommunen her droftet
om dispensasjonen vil vesentlig tilsidesette disse
hensynene, slik loven forutsetter. Nar det fremgar av
vedtaket hvilke hensyn kommunen har knyttet vesent-
lighetsvurderingen til, er det mulig for ombudsmannen,
og andre, & kontrollere om kommunen har vurdert
vilkaret tilfredsstillende. Det er positivt.

lllustrasjonsfoto
Foto: Friluftsradenes Landsforbund
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Kommunenes argumenter: Omradet er
allerede privatisert. Soknaden gjelder
et lite tiltak.

I mange vedtak skrev kommunene at vesentlighetsvil-
karet var oppfylt fordi det aktuelle omradet allerede er
utbygd og dermed lite tilgjengelig for allmenn ferdsel.
Dette eksempelet er hentet fra et vedtak om dispen-
sasjon til oppfgring av en sjgbod, hvor Fylkesmannen
hadde frarddet at det ble gitt dispensasjon:

«Sjpboden vil ikke i nevneverdig grad virke
mer privatiserende enn omradet er privatisert
i dag. Det vises her spesielt til at strandlinjen
ble privatisert allerede i sammenheng med at
eksisterende hytte og brygge ble oppfart ..»

Privatisering er et relevant moment i vurderingen.™
Samtidig er ikke en slik generell argumentasjon nok for
at vilkaret er oppfylt. Lovgiver har i forarbeidene frem-
hevet at det skal sveert mye til fgr kommunene kan gi
dispensasjon, og at dette gjelder «spesielt i omrader
med stort utbyggingspress».'® Det er nettopp gjennom
enkeltvise dispensasjoner at mange omrader har blitt
utbygd bit for bit. Loven krever derfor at kommunene
foretar en konkret vurdering av om ny utbygging vil
medfgre ytterligere forringelse av omradet til skade
for blant annet de hensynene som er nevnt i pbl.

§ 1-8 forste ledd. Det er med andre ord ikke nok & kun
henvise til at omradet allerede er privatisert.

I andre vedtak la kommunene avgjgrende vekt pa at
dispensasjonssgknaden gjaldt et lite tiltak, f.eks. et
tilbygg, anneks eller bathus. | brev hit med merknader
til den forelgpige rapporten, skrev en av de undersgkte
kommunene at saker om sma tiltak generelt anses
som kurante.

Ombudsmannen presiserer at lovens vilkar gjelder
bade for sma og store tiltak. Som nevnt over, er det
nettopp gjennom enkeltvise dispensasjoner at mange
omréader har blitt gradvis og stadig mer utbygd. Plan-
og bygningsloven skal sikre baerekraftig og langsiktig
arealforvaltning. Selv om hvert enkelt tiltak for seg er
lite, vil mange sma tiltak gjennom mange ér forringe
strandsonen pa en mate som er i strid med hensynene
bak strandsonevernet. Kommunene ma derfor veere
varsomme med 4 forutsette at det er kurant & innvilge
dispensasjon ut fra stgrrelsen pa et tiltak.

Sivilombudsmannens anbefalinger

e Ombudsmannen anbefaler at kommu-
nene foretar en grundig vurdering av
hvilke hensyn bestemmelsene det sgkes
dispensasjon fra skal ivareta.

e Kommunene ma veere tydelige pa hvilke
hensyn som gjor seg gjeldende i den
enkelte saken, og begrunne hvorfor de
mener vilkaret er — eller ikke er — oppfylt.

e Kommunene ma vurdere om hensynene
bak lovens formal blir vesentlig tilsidesatt
ved dispensasjonen. Ogsa denne vurderin-
gen ma komme fram i vedtaket og innga
i begrunnelsen.
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Funn 3:

Mangelfulle vurderinger
av fordeler og ulemper

Det andre vilkaret i pbl. § 19-2 andre ledd er at
fordelene ved & gi dispensasjon er «klart stgrre enn
ulempene etter en samlet vurdering». Relevante
fordeler og ulemper ved dispensasjonen skal vurderes
opp mot hverandre. Lovens forarbeider understreker at
formuleringen «klart stgrre» innebeerer at det skal mye
til for at vilkaret er oppfylt.1®

Flertallet av dispensasjonsvedtakene inneholder
mangelfulle vurderinger av fordel-/
ulempevilkaret. For det forste
mangler fordel-/ulempevur-
deringen i sveert mange
vedtak, og kommunene
har i stedet ngyd seg
med & konstatere at
fordelene var klart

stgrre enn ulempene.

For det andre legger
kommunene ofte avgjg-
rende vekt pa utbyggers
egne interesser og behov.
For det tredje viser kom-
munene sjelden til ulemper ved
dispensasjonen. For det fjerde trakk
kommunene av og til vesentlighetsvilkaret inn i
vurderingen av fordeler og ulemper.

ulempene.»

Ingen vurdering av vilkaret
- kun konstatering

«Selv i tilfeller der
kommunene mener det er
beskjedne ulemper ma det

pavises relevante fordeler som
er sa tungtveiende at de er
«klart stgrre» enn

unnlatt § vise til noen
konkrete fordeler ved
a gi dispensasjon.»

| sveert mange vedtak har kommunene unnlatt a vise
til noen konkrete fordeler ved & gi dispensasjon.

I mange vedtak er ikke fordel-/ulempevilkéret nevnt

i det hele tatt. | andre vedtak har kommunene kun
konstatert at vilkaret er oppfylt uten & begrunne
standpunktet nasermere.

Loven krever at kommunene kartlegger relevante
fordeler og ulemper ved dispensasjonen og veier
disse mot hverandre. Kommunene ma vise at det
foreligger relevante, klare og positive fordeler som er
«klart stgrre» enn ulempene dispensasjonen medfgrer.
Hvis kommunene ikke kan pavise slike fordeler, er ikke
vilkaret oppfylt, og sgknaden skal avslés.

Et eksempel pd et vedtak der en kommune ikke har
pavist relevante, klare og positive fordeler ved
dispensasjonen, er en sak om sgknad om
dispensasjon fra byggeforbudet i pbl. § 1-8
for allerede oppf@rt jacuzzi og utedusj.
Fordel-/ulempevurderingen Igd slik:

«Fordelene ved & gi dispen-

sasjon anses for & veere klart

stgrre enn ulempene med &

bygge i strandsonen og LN-

FR-omréde da allmenn-

hetens muligheter
for ferdsel og

«l svaert mange opphold,
vedtak har kommunene landskap, natur
og miljg ikke

blir bergrt.»

Ombudsmannen presi-
serer at det aldri er nok
for & innvilge en dispen-
sasjonssgknad at ulempene

ved dispensasjonen antas & vaere
beskjedne.'” Selv i tilfeller der kommunene mener det
er beskjedne ulemper, slik som i eksempelet, ma det
pavises relevante fordeler som er sa tungtveiende at
de er «klart stgrre» enn ulempene.

Kommunene har i disse sakene ikke oppfylt sin
begrunnelsesplikt etter forvaltningsloven §§ 24 og 25.
Dermed er det tvil om disse vedtakene er gyldige.
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Avgjgrende vekt pa utbyggers egne
interesser og behov

| sveert mange vedtak la kommunene avgjgrende vekt
pad utbyggers egne interesser og behov. Et eksempel
er en sak som gjaldt dispensasjon for oppfering av
garasje med gjesterom, hvor fordel-/ulempevurde-
ringen er representativ for en rekke av kommunenes
vedtak. Vurderingen siteres her i sin helhet:

«Tiltaket vil innebeere en klar fordel for sgker
ved at han far utnyttet egen eiendom pa en
hensiktsmessig mate. Da tiltaket ikke vil
medfgre ulemper av betydning, er det bygnings-
myndighetenes vurdering at fordelene ved en
dispensasjon er klart stgrre enn ulempene.»

lllustrasjonsfoto
Foto: © Svei

Et annet, illustrerende eksempel er fglgende formule-
ring:

«Siden tiltaket ikke kommer i vesentlig konflikt
med byggeforbudet, skal tiltakshavers fordeler
tillegges en del vekt.»

Ikke alle fordeler ved en dispensasjon er relevante

i vurderingen. Det er fgrst og fremst fordeler som har
sammenheng med de hensynene plan- og bygnings-
loven er ment & ivareta som kan vektlegges, sakalte
areal- og ressursdisponeringshensyn.’® Bakgrunnen

er at eierforhold vil veere skiftende over tid, mens

plan- og bygningsmyndighetene skal styre arealbruken
i kommunene i et langsiktig perspektiv.’
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Kommunene ma derfor vurdere de objektive forholde-
ne pa eiendommen. Dersom tiltaket dekker et behov
ved eiendommen, uavhengig av hvem som eier den,
kan dette veere en relevant fordel. Et eksempel er
dispensasjon fra byggeforbudet for & etablere et mini-
renseanlegg med tilhgrende vann- og kloakkledninger
som skal erstatte eksisterende utslippsledning til sjg.
Tiltakshaverens subjektive gnsker og behov er derimot
sveert sjelden relevant.

| de vedtakene der tiltakshaverens gnsker og behov er
eneste fordel, har kommunene lagt avgjgrende vekt pa
et hensyn som i utgangspunktet ikke er relevant i vur-

deringen. Lovens vilkar er neppe oppfylt i disse sakene.

Dispensasjon fra byggeforbudet i strandsonen skulle
derfor ikke veert gitt, forutsatt at det ikke foreligger
fordeler ved dispensasjonen som kommunene ikke
har redegjort for i vedtaket. P4 den bakgrunn kan disse
vedtakene veere ugyldige.

Manglende redegjorelse for ulempene ved
dispensasjonen

Kommunene har i flertallet av de innvilgende dispen-
sasjonsvedtakene i liten grad nevnt noen ulemper
ved dispensasjonen. Hvilke ulemper som er relevante
er avhengig av hvilken bestemmelse dispensasjons-
spknaden gjelder, og forholdene i den enkelte saken.
Kommunene har en plikt til & kartlegge eventuelle
ulemper ved dispensasjonen som fglge av kommune-
nes generelle utredningsplikt i forvaltningsloven § 17.
Ved dispensasjon fra byggeforbudet i strandsonen, vil
blant annet ulemper som rammer de interessene som
er nevnt i pbl. § 1-8 farste ledd, veere aktuelle (natur-
og kulturmiljg, friluftsliv, landskap og andre allmenne
interesser). Kommunene ma for eksempel vurdere
om tiltaket gjgr allmennhetens ferdsel i omradet
vanskeligere. Kommunene ma ogsa vurdere andre
hensyn, eksempelvis tap av grentpreg, lys og utsikt for
naboeiendommene eller forbipasserende.

Ombudsmannen har vanskelig for & forsta at det ikke
finnes noen ulemper ved s mange dispensasjoner for
tiltak i strandsonen. Kommunene har neppe utredet
eventuelle ulemper ved dispensasjonene tilstrekkelig

i disse sakene.

Sammenblanding av vilkarene

Kommunene blandet av og til sammen vurderingene
av vesentlighetsvilkéret og vilkaret om klar overvekt
av fordeler. | flere vedtak har kommunene uttalt at
fordelene ved dispensasjonen er klart stgrre enn
ulempene, fordi hensynene bak bestemmelsene

det dispenseres fra ikke blir vesentlig tilsidesatt.

Et illustrerende eksempel lyder:

«Sett hen til at tiltaket ikke vesentlig tilside-
setter hovedhensynene bak bestemmelsene,
anses fordelene med dispensasjon i foreliggen-
de sak & veere klart stgrre enn ulempene.»

Om en dispensasjon vesentlig tilsidesetter hensynene
bak en bestemmelse, er en vurdering som reiser andre
spgrsmal enn om fordelene ved en dispensasjon klart
overstiger ulempene. Loven krever derfor at kommune-
ne skiller klart mellom disse to vurderingene. Enkelte
ulemper som skal avveies mot fordelene er ofte
relevante i bade vesentlighetsvurderingen og fordel-/
ulempevurderingen, for eksempel ulemper knyttet

til allmenn ferdsel. Disse ulempene skal allikevel
vektlegges pé nytt i fordel-/ulempevurderingen. Nar
kommunene likevel har knyttet vilkdrene sammen pa
en feilaktig mate, gis det inntrykk av at kommunene
har tatt feil rettslig utgangspunkt for sin vurdering av
om vilkarene er oppfylt.

Sivilombudsmannens anbefalinger

e Kommunenes behandling av fordel-/
ulempevilkdret ma bli vesentlig bedre.

e Ombudsmannen anbefaler at kommu-
nene utreder og vurderer alle fordeler og
ulemper som fglge av en dispensasjon
grundig.

e Kommunene ma vaere oppmerksomme pa
at det er areal- og ressursmessige hensyn
som skal vurderes, og at utbyggers egne
@nsker og behov kun unntaksvis skal
tillegges vekt.
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Begrunner 1kke fravikelse fra
fagmyndighetenes uttalelser

Dispensasjoner i strandsonen vil ofte bergre fylkes-
mannens saksomrader. Disse sakene skal sendes

til fylkesmannen for uttalelse fgor kommunene fatter
vedtak, jf. pbl. § 19-1 fjerde punktum. Nar kommunene
onsker & &pne for utbygging i strandsonen ved dispen-
sasjon i stedet for gjennom plan, er slik hgring viktig
for & sikre at nasjonale og viktige regionale interesser
blir synliggjort og ivaretatt.

Kommunene fulgte ikke alltid fylkesmannens rad om
a avsla dispensasjonssgknaden. | den ene kommunen
ble det gitt dispensasjon i mange saker til tross for at
fylkesmannen ga rad om det motsatte. Kommunene
har dessuten i liten grad begrunnet hvorfor dispensa-
sjonssgknadene er innvilget til tross for frarddningen.

Kommunene har ikke plikt til & avslé dispensasjons-
spknaden dersom fylkesmannens, eller andre myndig-
heters uttalelse, er negativ. Det er imidlertid presisert

i pbl. § 19-2, at kommunene ikke «bgr» dispensere nar
det foreligger slik negativ uttalelse. Ombudsmannen
forutsetter at kommunene i vedtaket angir hvilke
konkrete hensyn som likevel taler for at dispensasjon
skal gis i de tilfellene der fylkesmannen har anbefalt
avslag.

Sivilombudsmannens anbefalinger

Kommunene bgr legge stor vekt pa
fylkesmannens anbefalinger i dispensa-
sjonssaker.

Kommunene ma gi en grundig begrunnelse
for at kommunene mener vilkarene i

§ 19-2 andre ledd er oppfylt om de skal gi
dispensasjon i strid med fylkesmannens
fraradning.
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Funn 5:

Manglende vurdering
av statlige og regionale
rammer og mal

Statlige og regionale rammer og maél skal tillegges sak ma vurdere hvorvidt dispensasjonssgknaden er
seerlig vekt i vurderingen av om vilkéarene for dispen- i samsvar med de statlige strandsoneretningslinjene.
sasjon er oppfylt, jf. pbl. § 19-2 fjerde ledd fgrste
punktum. Formalet er & hindre at dispensasjons- Kommunene har i de undersgkte vedtakene sveert
adgangen brukes pd en mate som undergraver sjelden vurdert om dispensasjonen er i trdd med de
overordnede mal for arealpolitikken. statlige planretningslinjene. Det har dermed ikke veert
mulig for ombudsmannen & kontrollere om kommu-
Kommunene har kun i fa saker skrevet at de har lagt nene har lagt vekt pa statlige og regionale rammer og
vekt pa Regjeringens og Stortingets malsetninger mal, slik loven krever.

for strandsonen. Nar det fremgar av loven at disse
malsetningene skal tillegges seerlig vekt, forutsetter
ombudsmannen at kommunene fglger opp dette og
at betydningen av malsetningene fremgar av vedtaket Sivilombudsmannens anbefalinger
i den enkelte saken.
e Ombudsmannen anbefaler at kommunene

Regjeringen har utarbeidet Statlige planretningslinjer vurderer hver enkelt dispensasjonssgknad
for differensiert forvaltning av strandsonen langs sjgen. opp mot regionale og nasjonale retnings-

Retningslinjene utdyper innholdet i byggeforbudet linjer og mal for strandsonen.

i pbl. § 1-8 og gir statlige fgringer for bygging i strand- e | vedtaket skal disse vurderingene synlig-

sonen.?’ Formalet er & sikre at det strenge strandso- gjeres, og det skal fremga uttrykkelig hvil-
nevernet opprettholdes, ivareta allmenne interesser ken vekt retningslinjene og malsetningene
og unnga uheldig bygging langs sjgen. Retningslinjene er tillagt i vurderingen av om vilkarene for

skal vektlegges nar kommunene fatter dispensasjons- dispensasjon er oppfylt.

vedtak. Det innebaerer at kommunene i hver enkelt

lllustrasjonsfoto. Foto: Shutterstock / NTB



21

Kommunenes «kan»-
vurdering mangler

1 alle vedtakene

Det fglger av loven at kommunene «kan gi» dispen-
sasjon. Formuleringen innebaerer at kommunene har
anledning, men ingen plikt, til & gi dispensasjon, selv
om vilkarene for & kunne gi dispensasjon er oppfylt.

| de tilfellene vilkarene for dispensasjon er oppfylt, skal
kommunene foreta en saerskilt vurdering av om det er
hensiktsmessig & innvilge sgknaden.

Ingen av de undersgkte vedtakene inneholdt en seer-
skilt «kan»-vurdering. Dette er en mangel ved samtlige
750 vedtak hvor det ble gitt dispensasjon. Koommune-
ne synes naermest automatisk a gi dispensasjon der
de mener vilkérene er oppfylt. Kommunene vurderer
dermed ikke om dispensasjon er hensiktsmessig, slik
loven krever.

Det gjelder visse rettslige krav ogsa til «<kan»-vur-
deringen. Nar kommunene ikke har nevnt denne
vurderingen i vedtakene, kan ikke ombudsmannen,
eller andre, kontrollere om «kan»-vurderingen bygger
pa relevante hensyn. Ombudsmannen har dermed
veert avskaret fra & kontrollere om vedtaket er begrun-
net med saklige hensyn og om det er utgvet usaklig
forskjellsbehandling.?

Sivilombudsmannens anbefalinger

Ombudsmannen anbefaler kommunene

a gjgre det til en fast rutine a foreta en
«kan»-vurdering dersom vilkarene i § 19-2
andre ledd er oppfylt.

Kommuner som bruker en mal for
behandling av dispensasjonssgknader, bgr
innarbeide et punkt om «kan»-vurdering i
malen.

Kommunene ma vurdere mer helhetlig om
det er hensiktsmessig & gi dispensasjon.
Et relevant moment er om det er igangsatt
en planprosess i omradet, eller om kom-
muneplanens arealdel er under revisjon,
slik at det kan veere gnskelig & vente med
a tillate ny utbygging til planarbeidet er
ferdig.

Kommunene ma veere oppmerksomme
pa at de hensynene som vektlegges ma
veere saklige, og at det stilles krav om
likebehandling.

| dispensasjonsvedtaket m& kommunene
vise at vurderingen er foretatt, og begrun-
ne det resultatet kommunene har kommet
frem: til.
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Avsluttende bemerkninger

Som rapporten viser, setter loven en hgy terskel for nar
kommunene kan gi dispensasjon til utbygging i strand-
sonen. Nar kommunene mottar slike sgknader, er det
derfor viktig at de vurderer begge vilkrene i § 19-2
andre ledd grundig. Kommunenes konklusjoner ma
begrunnes, slik at det fremgar klart hvorfor lovens
vilkar er, eller ikke er, oppfylt. Dette er viktig for at béde
sgkeren selv, men ogsd andre, kan forsta vedtaket.
Dette er ogsa viktig dersom vedtaket blir gjenstand for
kontroll hos fylkesmannen, sivilombudsmannen eller
domstolene.

Ombudsmannens undersgkelser viste at mange
vedtak inneholdt mangler. | flertallet av vedtakene
hvor dispensasjonssgknaden er innvilget, har ikke
kommunene i tilstrekkelig grad foretatt en vurdering
som viser at vilkérene i pbl. § 19-2 andre ledd er
oppfylt. Videre er det ofte lagt vekt pad hensyn som har
liten relevans i vurderingen. Kommunene har heller
ikke vurdert dispensasjonssgknaden opp mot lovens
formalsbestemmelse, slik loven krever. Vurderingen av
statlige og regionale rammer og mal er fravaerende i de
fleste vedtak, og fylkesmannens frarddning ble sjelden
fulgt. Kommunene har dessuten ikke foretatt en
skjgnnsmessig vurdering av om det er hensiktsmessig

a innvilge dispensasjonssgknaden, slik loven krever.
Samlet sett viser dette at de undersgkte kommunene
har truffet en rekke vedtak om bygging i strandsonen
hvor det er grunn til & stille spgrsmal ved vedtakenes
gyldighet. I lys av at Stortinget har oppstilt strenge krav
til nar det kan gis dispensasjon i strandsonen, gir disse
funnene grunn til bekymring.

Lindesnes, Kragerg og Askgy kommuners tilbake-
meldinger til de forelgpige rapportene tyder pa at
disse kommunene vil legge om praksis i trdd med
ombudsmannens anbefalinger. Ettersom ombuds-
mannen i den alminnelige klagebehandlingen fgrst og
fremst undersgker fylkesmennenes saksbehandling,
har ombudsmannen begrenset kunnskap om hvordan
dispensasjonsbestemmelsen praktiseres i andre
kommuner. Det kan selvfglgelig tenkes at andre
kommuner tolker og hdndhever bestemmelsen slik
lovgiver har forutsatt. Samtidig er det grunn til & tro
at de utfordringene som er avdekket i disse undersg-
kelsene, ogsa gjor seg gjeldende i andre kommuner.
Ombudsmannen haper derfor at alle kommuner som
forvalter strandsonen leser denne rapporten, og at de
i fremtiden fglger de anbefalingene som er gitt.

Panorama mot gst fra Hegevarden pa Skjerngy, Lindesnes kommune
Foto: © Kai-Wilhelm Nessler / NN / Samfoto / NTB
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Sluttnoter
1 Den 1. januar 2020 ble Lindesnes, Mandal og Marnardal 10 Ot.prp. nr. 32 (2007-2008) s. 243.
kommuner slatt sammen til Lindesnes kommune. Ettersom 11 Ot.prp. nr. 32 (2007-2008) s. 242.
disse undersgkelsene gjelder vedtak truffet av Mandal kommune, 12 Ombudsmannens uttalelse 30. november 2017 (SOM-2017-1231).
brukes dette kommunenavnet i rapporten. 13 Forvaltningsloven § 34 andre ledd tredje punktum.
2 Ot.prp. nr. 32 (2007-2008) s. 243. 14 Se Agder lagmannsrett LA-2019-8060.
3 Sivilombudsmannsloven § 3. 15 Ot.prp. nr. 32 (2007-2008) s. 243.
4 Forbudet gjelder ikke fradeling ved innlgsning av festet tomt, 16 Ot.prp. nr. 32 (2007-2008) s. 242.
jf. pbl. § 1-8 andre ledd andre punktum. 17 Se ombudsmannens uttalelser 14. november 2019 (SOM-2018-
5 Pbl. § 1-8 fgrste ledd gjelder ogsa 100-metersbeltet langs 4760) og 1. november 2016 (SOM-2015-3269).
vassdrag. Ogsa her plikter kommunene & ta szerlig hensyn til de 18 Se blant annet ombudsmannens uttalelser 14. november 2019
interesser bestemmelsen nevner. Byggeforbudet i § 1-8 andre (SOM-2018-4760) og 13. juni 2014 (SOM-2014-334).
ledd gjelder pa sin side kun for 100-metersbeltet langs sjg. Den 19 Se ombudsmannens uttalelse 26. januar 2016 (SOM-2014-3266).
enkelte kommune kan imidlertid fastsette byggegrense mot 20 Se pbl. § 6-2. Den 5. juni 2020 sendte Kommunal- og

vassdrag i arealplaner. Dispensasjon fra et eventuelt byggeforbud
i vassdrag er ikke en del av disse undersgkelsene.

6 Ot.prp. nr. 32 (2007-2008) s. 30.

7 Dersom kommuneplanens arealdel eller reguleringsplanen ikke
inneholder szerskilt byggegrense mot sjg, vil byggeforbudet i pbl.

moderniseringsdepartementet forslag til reviderte statlige
planretningslinjer for differensiert forvaltning av strandsonen
langs sjgen pa hering, se hgringsnotat pa www.regjeringen.no.
Vare underspkelser gjelder kommunenes tolkning og praktisering
av gjeldende rett.

Se ombudsmannens uttalelse 30. november 2017
(SOM-2017-1231).

-

§ 1-8 gjelde, se Innst. 181 L (2016-2017) s. 8. 2

8 Etvedtak om dispensasjon krever at tiltakshaveren har sendt
inn en begrunnet sgknad om dispensasjon, jf. pbl. § 19-1 forste
punktum. Kommunen har ikke hjemmel til @ gi dispensasjon
uten at tiltakshaveren har sendt en slik sgknad, se eksempelvis
ombudsmannens uttalelse 27. mars 2019 (SOM-2018-4012) med
videre henvisninger.

9 | praksis forekommer det at enkelte kommuner gar rett pa
«kan»-vurderingen og avslar dispensasjonssgknaden. Slike
vedtak er for eksempel begrunnet med at pagar en planprosess
i omradet, og at det ikke anses hensiktsmessig & behandle
dispensasjonssgknaden fgr arealbruken er endelig avklart
i planen.
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