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Vedtak i klagesak - Klage på vedtak om oppgradering av
Stakebua på Jomfruland i Herfølsalta naturreservat i Hvaler 
kommune

Miljødirektoratet stadfester vedtak fra Fylkesmannen i Østfold av 19. april 
2016, der Fylkesmannen avslår å gi dispensasjon for bruksendring og 
oppgraderinger av Stakebua på holmen Jomfruland i Herfølsalta naturreservat. 
Tiltaket vil påvirke verneverdiene nevneverdig og tillatelse kan derfor ikke gis. 
Klagen har ikke ført fram. 

Vi viser til brev av 9. mai 2016, der Oslofjordens Friluftsråd påklager avslag fra Fylkesmannen i 

Østfold på søknad om å gjennomføre arbeider med sikte på å gjøre bu på Jomfruland innenfor 

Herfølsalta naturreservat egnet som Kystledhytte. Klagen ble oversendt Miljødirektoratet i brev av 

1. juni 2016.

Bakgrunnen for saken

Herfølsalta naturreservat ble opprettet ved kongelig resolusjon av 16. april 2010. Formålet med 

naturreservatet er etter verneforskriften § 2 "å bevare et område med truet, sjelden og sårbar 

natur, med spesielle naturtyper i form av en stor og variert havstrand med sjelden vegetasjon og 

utenforliggende grunne sjøareal". Det fremkommer videre at området har særlig betydning for 

biologisk mangfold med flere sjeldne arter. Naturreservatet omfatter strandområdene og bukta 

mellom Herføl fergeleie og Tofte og inkluderer holmene Gule Knubben, Jomfruland og 

Jomfrulandsskjær. På Jomfruland har det siden før vernetidspunktet stått ei bu ("Stakebua") med 

brygge. Bua tilhører Kystverket og har – som det framgår av navnet - blitt benyttet til oppbevaring 

av staker. 

Ved brev av 4. mars 2016 søkte Oslofjordens Friluftsråd om å få bygge om Stakebua til kystledhytte 

med ni sengeplasser. Det opplyses i søknaden at bua skal innredes med kjøkken og bad, noe som 

forutsetter tilkobling til vann- og avløpsnettet. Av den vedlagte byggesøknaden til kommunen 

framkommer det videre at det søkes om å etablere ei flytebrygge og at det blant annet tas sikte på 

full malerbehandling utvendig og innvendig, fullisolering av gulv, vegger og tak. Taket skal delvis 

dekkes med solcellepaneler og det er aktuelt å legge kabel til fastlandet for overføring av 

overskuddselektrisitet. Vi forstår byggetegningene slik at det også skal settes inn to nye vinduer. 

OSLOFJORDENS FRILUFTSRÅD
Gamle Drammensvei 203
1337 SANDVIKA Trondheim, 30.06.2016
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Friluftsrådet antar at hytta vil være særlig egnet for kajakkpadlere. På bakgrunn av erfaring fra 

andre kystledhytter anslår friluftsrådet at bua vil ha 40-60 overnattingsdøgn. Med dagsbesøk regner 

friluftsrådet med at antallet besøkende vil øke med 750-1000 personer i sesongen som følge av 

bruksendringa. Sesongen varer fra mai til september. Friluftsrådet viser i søknaden til at 

verneforskriften direkte tillater "drift og vedlikehold" av Stakebua. 

Fylkesmannen i Østfold avslo søknaden i vedtak av 19. april 2016. Fylkesmannen legger til grunn at 

bruksendringa vil være i strid med flere bestemmelser i verneforskriften. Det legges videre til grunn 

at en eventuell dispensasjon må hjemles i den generelle dispensasjonshjemmelen i 

naturmangfoldloven § 48. Fylkesmannen legger til grunn at Herfølsalta i dag blir lite brukt av 

allmennheten og området utgjør derfor et relativt uforstyrret leveområde for sjøfugl og annet 

biologisk mangfold. Med bakgrunn i den økte ferdselen den omsøkte opprustninga vil føre til, mener 

Fylkesmannen en tillatelse vil være i strid med verneformålet. 

Klagen

Oslofjordens Friluftsråd påklaget vedtaket i brev av 9. mai 2016. I brevet blir det gjort gjeldende at 

avslaget er tatt på et for snevert grunnlag, da Fylkesmannen etter friluftsrådets mening burde ha 

vurdert og drøftet forholdet til friluftslivets interesser og kulturlandskapet. Friluftsrådet peker på at 

Stakebua utgjør et markert trekk i skjærgårdslandskapet, men at den i dag er i svært dårlig stand.  

Friluftsrådet peker også på at kanalisering av ferdselen og informasjon om verneverdiene kan være 

en like god strategi som å hindre at allmennheten besøker verneverdige naturområder. Det pekes i 

den anledning på uttalelser i regjeringens nylig framlagte stortingsmelding om at regjeringen vil 

gjøre det enklere å drive friluftsliv i verneområder. Det pekes videre på at det i Naturbase ikke er 

registrert truede fuglearter i reservatet, og anføres videre at bruken av Jomfruland uansett kun vil 

forstyrre fuglelivet i liten grad. Friluftsrådet etterlyser videre en klargjøring av bestemmelsen om 

vedlikehold og drift av Stakebua.

Fylkesmannens forberedende saksbehandling

Fylkesmannen i Østfold har foretatt forberedende saksbehandling i tråd med reglene i 

forvaltningsloven § 33. I den forbindelse foretok Gunnar Bjar fra Fylkesmannen 16. mai 2016 

befaring av reservatet for supplerende registrering av fugleliv og vegetasjonsbilde. 

Ved befaringa registrerte Bjar en flokk beitende gjess i strandengene som trakk over til Jomfruland 

allerede da han var 250-300 meter unna. Da han gikk videre mot Jomfruland trakk gjessene ut på 

sjøen og ut av reservatet, hvor de ble værende til han forlot området. Det ble videre registrert en 

koloni med makrellterne, hettemåke og fiskemåke på Gule Knubben ca. 120 meter unna 

Jomfruland. Disse fuglene så ikke ut til å reagere på at det var folk på Jomfruland. Det ble videre 

observert rødstilk, gluttsnipe, småspove, tjeld, gravand, ærfugl og steinskvett i reservatet. 

Registrering av vegetasjonen på Jomfruland viste at en stor andel av holmen består av bart fjell som 

bare er dekket av busklav/bladlav og mose. I sprekker finnes det imidlertid rike forekomster av 

nyresildre, smalkjempe, bergknapp-arter og smørbukk.

Fylkesmannen har ikke funnet grunn til å oppheve eller endre avslaget, og har derfor oversendt 

saken til Miljødirektoratet. I oversendelsesbrevet skriver Fylkesmannen at oppgraderingene av 

Stakebua til kystledhytte ligger vesentlig utenfor det som kan betegnes som drift og vedlikehold, og 
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Fylkesmannen har derfor ikke funnet grunn til å diskutere dette unntaket nærmere. Fylkesmannen 

fastholder at en tillatelse vil være i strid med verneformålet. Det vises til den økte ferdselen i og 

rundt Jomfruland kan være forstyrrende både for beitende gjess og for makrellternekolonien. Det 

vises videre til at det er fare for slitasjeskader på den tråkksvake vegetasjonen på Jomfruland.

Rettslige utgangspunkter

Miljødirektoratet er klageinstans for vedtaket. Klageinstansen kan etter forvaltningsloven § 34 prøve 

alle sider av saken og herunder ta hensyn til nye omstendigheter. Dersom en klage fører fram, kan 

klageinstansen treffe nytt vedtak i saken, eller oppheve det opprinnelige vedtaket og sende saken 

til ny behandling i underinstansen.

Herfølsalta er vernet som naturreservat. Naturreservater er den strengeste formen for 

naturfredning i norsk rett. Etter naturmangfoldloven § 37 må ingen foreta seg noe som forringer 

verneverdiene angitt i verneformålet i et naturreservat. Hvilke begrensninger som gjelder i et 

naturreservat framgår av verneforskriften. I utgangspunktet åpner imidlertid loven for at det kan 

settes totalforbud mot all virksomhet, tiltak og ferdsel.

Etter verneforskriften for Herfølsalta naturreservat § 3 andre ledd nr. 3 må det innenfor 

naturreservatet ikke iverksettes tiltak som kan endre naturmiljøet. Bestemmelsen inneholder ei 

liste med eksempler på slike tiltak. Denne lista angir blant annet "oppføring av varige eller 

midlertidige innretninger" og "framføring av luftledninger, jordkabler og kloakkledninger" som 

forbudte tiltak. Lista angir imidlertid ikke uttømmende hvilke tiltak som er forbudte – ethvert annet 

tiltak som er egnet til å påvirke naturmiljøet er i utgangspunktet også forbudt.

§ 4 i verneforskriften angir unntak fra vernebestemmelsene. I bestemmelsens nr. 3 framgår det at 

vernebestemmelsene ikke er til hinder for "drift og vedlikehold av anlegg som er i bruk på 

vernetidspunktet, herunder gjerder og bod på holmen Jomfruland". Med "vedlikehold av anlegg" 

siktes det til tiltak som har som formål å opprettholde eller gjenopprette en tidligere standard. 

Arbeider som har som formål å endre eller forbedre standarden regnes i utgangspunktet ikke som 

vedlikehold. Med "drift av anlegg" siktes det til tiltak som er nødvendige for at anlegget skal kunne 

brukes som tiltenkt, typisk brøyting av veier eller tømming av septiktanker. 

Verneforskriften § 7 gir forvaltningsmyndigheten anledning til å dispensere fra forbudene i særskilt 

angitte tilfeller. Blant disse framgår det i nr. 6 at det kan gis dispensasjon til "graving av 

stikkledning for vann og avløp". Når det angis at forvaltningsmyndigheten "kan" gi dispensasjon, 

ligger det i dette at søker ikke automatisk har krav på en dispensasjon. Hvorvidt dispensasjon skal 

gis eller ikke avgjøres av forvaltningsmyndigheten etter ei skjønnsmessig vurdering. 

I tillegg til de særskilte tilfellene angitt i verneforskriften, kan forvaltningsmyndigheten etter 

naturmangfoldloven § 48 gjøre unntak fra vernevedtak i tre alternative tilfeller. Dispensasjon kan 

etter første alternativ gis dersom det ikke strider mot vernevedtakets formål og ikke kan påvirke 

verneverdiene nevneverdig. Hva formålet med vernevedtaket er vil normalt framgå av 

formålsbestemmelsen, supplert blant annet med det generelle målene for den aktuelle 

vernekategorien i dette tilfellet naturreservat. Selv om et tiltak ikke direkte vil motvirke 

verneformålet, kan det ikke gis tillatelse dersom verneverdiene påvirkes nevneverdig. I 

forarbeidene framgår det at bruken av ordet «nevneverdig» innebærer at adgangen til dispensasjon
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er snever. Siktemålet er at vernevedtaket ikke uthules av dispensasjoner, og gir en klar anvisning 

om at hensynet til verneverdiene skal være overordnet andre hensyn. 

Videre kan dispensasjon etter andre alternativ gis dersom sikkerhetshensyn gjør det nødvendig, 

mens det siste alternativet åpner for at dispensasjon kan gis dersom vesentlige samfunnsinteresser 

gjør det nødvendig. Det er et absolutt krav at ett av disse tre vilkårene er oppfylt for at 

forvaltningsmyndigheten skal kunne gi dispensasjon – er vilkårene ikke oppfylt har 

forvaltningsmyndigheten ikke anledning til å gi dispensasjon. Dersom et av vilkårene er oppfylt, 

beror det på en skjønnsmessig vurdering av fordelene ved tiltaket veid opp mot ulempene for 

naturmangfoldet om tillatelse bør gis eller ikke.

Ved alle beslutninger som berører naturmangfoldet, skal miljørettsprinsippene i naturmangfoldloven 

§§ 8-12 legges til grunn som retningslinjer, i den grad de er aktuelle i saken. 

Miljødirektoratets vurdering

Miljødirektoratet legger til grunn at ei bruksendring fra lager til kystledhytte i dette tilfellet i seg 

selv er et "tiltak som kan påvirke naturmiljøet" i reservatet. Vi legger da vekt på at bruksendringa ut 

i fra friluftsrådets anslag vil trekke 750-1000 besøkende i året inn i et område hvor det per dag er 

svært liten ferdsel. Flere av de bygningsmessige arbeidene som planlegges, som etablering av 

stikkledninger for vann og kloakk og etablering av ny flytebrygge, er videre i seg selv tiltak som 

rammes av forbudet. I utgangspunktet er dermed tiltakene forbudt etter verneforskriften § 3 nr. 3.

Vi kan videre ikke se at verken bruksendringa eller de oppgraderingene og ombyggingene som er 

planlagt, kan betegnes som vedlikehold av den eksisterende Stakebua. Unntaket i verneforskriften § 

4 nr. 3 kommer dermed ikke til anvendelse.

Spørsmålsstillinga i saken blir dermed først om det kan gis dispensasjon til tiltakene. 

Verneforskriften inneholder ingen spesifisert dispensasjonsbestemmelse som dekker selve 

bruksendringa eller etableringa av flytebrygge. En dispensasjon som dekker hele det omsøkte 

tiltaket må derfor eventuelt hjemles i den generelle dispensasjonshjemmelen naturmangfoldloven § 

48. Det aktuelle alternativet er i dette tilfellet første alternativ, det vil si at en dispensasjon som 

omfatter hele det omsøkte tiltaket kun kan gis, dersom tillatelsen ikke vil være i strid med

verneformålet og heller ikke vil påvirke verneverdiene nevneverdig.

Som kunnskapsgrunnlag om verneverdiene i reservatet bygger Miljødirektoratet på registreringene 

fra Fylkesmannen i Østfold av 16. mai 2016, og andre funn registrert i Naturbase og Artskart. På 

bakgrunn av disse legger vi til grunn at verneverdiene i naturreservatet per i dag både knyttet til 

strandengene og annen sjelden vegetasjon og til områdets betydning for fuglelivet, blant annet som 

hekkelokalitet for terner. 

Ut i fra sakens opplysninger vil den omsøkte bruksendringa innebærer at Herfølsalta naturreservat 

går fra å være et relativt lite besøkt område til å få 750-1000 besøkende i sesongen. Vi legger til 

grunn at en slik kraftig økning av menneskelig aktivitet i området vil kunne virke forstyrrende for 

fuglelivet og at den også kan medføre økt slitasje på vegetasjonen. Ut i fra forarbeidenes anvisning 

om at § 48 skal være en snever unntaksregel, legger vi til grunn at ei slik påvirkning må betegnes 
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som "nevneverdig". Vilkårene for å gi dispensasjon er da ikke oppfylt. Det kan dermed ikke gis 

dispensasjon.

Friluftsrådet har anført at det bør legges vekt på at ei bruksendring vil være positivt for friluftslivet 

og bidra til istandsetting av den verneverdige Stakebua. Argumenter av denne art kan ha betydning 

for den skjønnsmessige vurderinga av om en dispensasjon bør bli gitt, der vilkårene er oppfylt. 

Ettersom vi har kommet til at ikke er oppfylt i den foreliggende saken, finner vi ikke grunn til å gå 

nærmere inn på noen vurdering av disse argumentene.

Slik saken står, går vi heller ikke inn på spørsmålet om hva slags andre tilretteleggingstiltak som 

eventuelt kan godtas i Herfølsalta naturreservat. Vi vil dog for ordens skyld understreke at 

tilrettelegging for friluftsliv i verneområder, bør skje ut i fra en helhetlig og planmessig vurdering 

av hva det aktuelle verneområdet tåler av aktivitet og hvor tilretteleggingstiltak eventuelt bør 

plasseres, jf. også det pågående arbeidet med besøksstrategi for verneområder.  

Ut i fra resultatet i saken diskuterer vi heller ikke miljørettsprinsippene i naturmangfoldloven § 9-12 

nærmere. 

Miljødirektoratet fatter ut i fra det ovennevnte følgende 

Vedtak

Miljødirektoratet stadfester vedtak fra Fylkesmannen i Østfold av 19. april 2016, der Fylkesmannen 

avslår søknad fra Oslofjordens friluftsråd om dispensasjon fra verneforskriften for Herfølsalta 

naturreservat for bruksendring og oppgradering av Stakebua på holmen Jomfruland. Klagen har 

dermed ikke ført fram. 

Dette vedtaket kan ikke påklages videre, se forvaltningsloven § 28 tredje ledd. 

Hilsen

Miljødirektoratet

Dette dokumentet er elektronisk godkjent

Berit Lein Finn Katerås

Avdelingsdirektør seksjonsleder

Kopi til:

Fylkesmannen i Østfold Postboks 325 1502 Moss

Hvaler kommune Postboks 160 1680 Skjærhallen


