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Kapittel 1
Innledning

1.1 Bakgrunn for oppnevningen av utvalget

Planlovutvalget legger med dette fram sin fgrste delutredning. Utredningen
drafter prinsipielle sparsmal knyttet til utviklingen av planleggingen etter
plan- og bygningslovens regler. Pa grunnlag av en bred hgring vil utvalget
legge fram forslag til konkrete lovendringer i sin endelige utredning.

| St.meld. nr. 29 (1996-97) Regional planlegging og arealpolitikk ble det
varslet at det skulle opprettes et lovutvalg for & gjennomga planleggings-
bestemmelsene i plan- og bygningsloven og tilstatende lovverk med betydn-
ing for samfunnsplanlegging og arealdisponering. Stortingets energi- og mil-
jokomiteé sluttet seg i sine merknader i Innst. S. nr. 219 (1996-97) til forslaget.
Planlovutvalget ble oppnevnt av Kongen i statsrad 23. oktober 1998. Mandatet
for utvalget er basert pa kapittel 8 i St.meld. nr. 29 (1996-97) og Innst. S. nr. 219
(1996-97).

Stortinget og regjeringen ser pa denne bakgrunn et behov for en samlet
gjennomgang av planleggingsbestemmelsene i plan- og bygningsloven med
sikte pa forbedringer basert pa erfaringene som er gjort med loven siden den
ble satt i verk i 1986, og for & ivareta nye behov i samfunnsplanlegging og
arealforvaltning. Kjernen i utvalgets oppdrag er a utrede om loven kan forbe-
dres som planleggingsredskap for a ivareta viktige samfunnsinteresser.

Siden 1986 har det ogsa veert stor lovgivningsaktivitet pa andre felt med
betydning for planlovgivningen. Det er vedtatt en ny kommunelov, og det har
veert foretatt betydelige endringer i byggesaksdelen av plan- og bygn-
ingsloven. Det har ogsa vert en utvikling i bade lovgivning og politikk innen-
for en rekke sektorer og samfunnsomrader som henger sammen med planleg-
gingen og arealforvaltningen etter plan- og bygningsloven. Det er ngdvendig
a oppdatere og videreutvikle lovgrunnlaget for planleggingen slik at det blir en
best mulig innbyrdes sammenheng i de rettslige virkemidlene pa feltet.

Tendensen de senere ar viser at det blir en stadig stgrre konkurranse om
arealene og at disse tas i bruk til nye formal. Dette gjelder bade sjgarealer og
landarealer. Eksempler er gkende behov for bolig- og naeringsarealer og ny
bruk av kystsonen, delvis i konkurranse med tradisjonell bruk. Videre ser vi
gkt hyttebygging og privatisering, bade i strandsonen og i fiellomrader, pa
bekostning av allmennhetens adgang til ferdsel og opphold, og vi ser sterke
gnsker om & omdisponere store landbruksarealer til bygging eller til fritid-
spregete formal. De reelle arealkonfliktene gker, og den gkte konkurransen
om arealressursene tilsier behov for et bedre plansystem for pa en ryddig og
effektiv mate a avveie og beslutte hvordan de forskjellige interessene skal pri-
oriteres og fa gjennomslag i den faktiske arealbruken.

Planleggingen etter plan- og bygningsloven skal veere sektorovergripende
og helhetlig, og skal omfatte en rekke samfunnsoppgaver og interesser. En
viktig oppgave for utvalget er a vurdere hvordan loven er egnet til a lgse disse,
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og hvordan den ivaretar og avveier forskjellige verdier, hensyn og interesser.
Et hovedspgrsmal i utvalgets mandat er hvordan en gjennom planlegging etter
loven kan fremme en beerekraftig utvikling.

Utvalgets sammensetning er basert pa fag- og interesserepresentasjon
som avspeiler noen av de viktige interesser og spgrsmal som knytter seg til
utredningsoppgaven. Det er ikke departementsrepresentanter i utvalget.
Departementenes interesser ivaretas blant annet gjennom deres deltaking i en
referansegruppe sammen med representant fra Sametinget, og gjennom
direkte kontakt med utvalgets sekretariat.

1.2 Mandatet

Utvalgets mandat er fastsatt ved kongelig resolusjon 23. oktober 1998 og lyder
i sin helhet:

«1. Innledning

Mandatet for lovutvalget tar utgangspunkt i St. meld nr. 29 1996-97
Regional planlegging og arealpolitikk, og Innst. S. nr. 219 1996-97
Innstilling fra energi- og miljgkomiteen om regional planlegging og ar-
ealpolitikk.

2. Utvalgets arbeid

Ut fra stortingsmeldingens konklusjon om at plan- og bygningslov-
en i hovedsak fungerer etter hensikten, skal lovens hovedstruktur og
baerende prinsipper sta fast. Seerlig vektlegges hensynet til at planleg-
gingen skal veere helhetlig, demokratisk og desentralisert, og sikre in-
formasjon, innsyn og offentlighet slik at alle som blir bergrt skal kunne
delta i planprosessen. | arbeidet med a sikre en barekraftig utvikling,
herunder det biologiske mangfoldet, en baerekraftig byutvikling og en
effektiv og miljgvennlig bruk av energiressursene, er det imidlertid re-
ist spgrsmal om lovverket er godt nok. Videre er det gnskelig a utvikle
lovgrunnlaget for planleggingen ut fra erfaringer og evalueringer som
foreligger, og for aivareta nye utfordringer og behov ellers. Siktemalet
med utvalgets arbeid skal vaere a bringe pa det rene om loven gjennom
endringer kan forbedres som redskap for a ivareta viktige samfunnsin-
teresser.

Foruten hensynet til sikring av en beerekraftig utvikling, er
samordning mellom plan- og bygningsloven og annet lovverk som
vedrgrer arealbruk og samfunnsplanlegging, og behovet for effektivis-
ering og tilrettelegging for verdiskapning med sikte pa sysselsetting,
gode levekar og gode boliger i tilstrekkelig omfang, viktige element i
lovarbeidet. St. meld. nr. 29 omhandler de prioriterte mal som planleg-
gingen skal bidra til & oppfylle.

Andre sentrale spgrsmal i utformingen av et balansert og fremtid-
srettet lovsystem er bedre sikring av deltakelse i planprosessene for
bergrte, forenkling og forbedring i lovstruktur og i praktisering. Det
bar videre legges vekt pa en god redaksjonell og lovteknisk utforming
som ogsa tydeliggjer hovedbestemmelsene i loven, og gjer den lett
tilgjengelig for forskjellige brukere.

Utvalget skal ut fra dette, etter en samlet gjennomgang av planleg-
gingsbestemmelsene i plan- og bygningsloven, og i andre lover som
har direkte og indirekte betydning for arealbruk og planlegging,
herunder i sjgen, i kystsonen og i og langs vassdrag, vurdere o
fremme forslag om endringer i lov- og eventuelt forskriftsverk. Ogsa
bestemmelser i den del av plan- og bygningsloven som hgrer til Kom-
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munal- og regionaldepartementets ansvarsomrade, kan tas opp til vur-
dering i den utstrekning det har betydning for vurdering av
planbestemmelsene, og en hensiktsmessig plangjennomfgring i for-
hold til konkrete tiltak.

Narmere utdyping av grunnlaget for utredningsarbeidet, og ret-
ningslinjer for dette, fremgar av St. meld nr. 29, og i flertallets
merknader i komiteinnstillingen.

Utvalget bes legge denne til grunn for sitt arbeide.

Stortingsmeldingens kapittel 8 sammenfatter kort de mest aktuelle
endringsbehov som er drgftet i meldingen, og angir at dette er mo-
menter for utvalgets mandat. Innenfor de overordnede tema og malset-
tinger som omtales foran bes utvalget konkret vurdere falgende tema
og problemstillinger:

Generelt - lovsystemets funksjonsmate
- Mulighetene for a effektivisere og forenkle selve planleggingen og

evt. planbestemmelsene, men uten at det gar pa bekostning av sty-
ringsgrad og rettssikkerhet. Lovsystemet bgr gis en slik utforming
at det fanger opp og handterer utviklings- og endringstakten i sam-
funnet, og at det gir aktuelle og oppdaterte planer som blir reelle
og egnskede beslutningsgrunnlag og styringsredskap for a na de
mal som trekkes opp. Plansystemet skal ha fleksibilitet til bade a
mgte utfordringene i samfunn under utbyggingspress og samfunn
preget av uttynning. God samordning til kommunelovens bestem-
melser om gkonomiplanlegging er viktig i denne sammenheng.
Utforming av bestemmelsene, og mulige tiltak, slik at planleggingen
baseres pa godt og lett tilgjengelig kunnskapsgrunnlag, gode pros-
esser og klare spilleregler for medvirkning og deltakelse fra bergrte
private og offentlige aktgrer. Likeledes bgr det ved utformingen av
bestemmelsene legges vekt pa klargjering av rammebetingelser fra,
og gode dialoger med overordnet niva og kommunene for & oppna
forutsigbarhet og effektivitet i planarbeidet.
Bestemmelser om saksbehandling
Utvalget bes ogsa foreta en samlet gjennomgang og vurdering av saks-
behandlingsbestemmelsene med vekt pa bl.a. fglgende forbedring-
spunkter:
— klarere krav til fremdriften i planutarbeidingen
— klarere krav til de forskjellige aktgrenes deltakelse i planarbeidet
— klarere krav til rullering og revisjon, og til det kvalitative innholdet
— klarere og bedre formidling av nasjonale og regionale mal

Gjennomgangen skal ogsa omfatte innsigelsesordningen,
herunder gkonomiske og administrative forhold for de statlige sek-
tormyndighetene.

— I denne forbindelse om det er hensiktsmessig a innfgre systemer

for dokumentasjon og kvalitetssikring i planleggingen, og hvordan
slike systemer kan utformes, slik at det blir klarere og mer
forutsigbare krav til innholdet i planutredninger, og mer forutsig-
bare krav til planlgsningene i forhold til fastsatte mal og kvalitets-
standarder pa forskjellige samfunns- fag- og interesseomrader.
Dette ma vurderes ngye i forhold til behov og fleksibilitet og lokal
tilpasning.
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Forslag til bestemmelser om styrking av plikten til & rullere og
oppdatere planer ut fra aktuelle nasjonale, regionale og lokale mal,
og om det bgr innfares mer konkrete krav til hvilke spgrsmal og
interesser som skal vurderes ved rulleringen.

Arealbruksformal og bestemmelser i kommunale planer, retts-
virkninger og forholdet mellom oversiktsplan og detaljplan

Hvordan lovbestemmelsene om arealbrukskategorier, planformal
og planbestemmelser kan forbedres med sikte pa klargjering, har-
monisering og oppdatering ut fra de erfaringer og tolkningsavklar-
inger som er gjort, og de behov som har vist seg, etter at plan- og
bygningsloven tradte i kraft. Det vises i denne forbindelse til Stort-
ingskomiteens gnske om bedre kontroll med etablering av kjgpe-
sentre, jfr. Innst. S. nr. 219. 1996-97. Samtidig er det behov for a
vurdere visse nye planformal og bestemmelser, jfr. konkret over-
sikt pa side 71, 2. spalte i St. meld nr. 29 1996-97, og evt. behov for
bedre nyansering av forskjellige naerings- og handelsformal. |
denne sammenheng er det ogsa behov for & vurdere mulige
endringer i arealbrukskategoriene i planer, og adgangen til a
bruke bestemmelser, for & sikre verdiskaping og arbeid i distrik-
tene, sikre det langsiktige ressursgrunnlaget, biologisk mangfold
0og @vrige natur- og friluftsinteresser. Behov og @nsker om
mulighet for en starre fleksibilitet og differensiering i planformal
og bestemmelser nar naeringsutviklingen gar i retning av a ta land-
brukseiendommer i bruk til nye formal og bruksformer er ett ele-
ment i denne vurdering, og betinger starre behov for vurdering av
arealbruk enn den tradisjonelle landbruksdriften som faller innen-
for «LNF»-kategorien. Videre aktualiserer biologisk mangfold som
et annet tema i arealplaner behovet for bedre styring med areal-
bruken. Det er derfor behov for a vurdere om de eksisterende
virkemidlene i loven er sa hensiktsmessig som gnskelig sett i lys
av den betydningen de har for a ivareta denne overordnede malset-
tingen.

Forholdet mellom kommuneplanens arealdel og reguleringsplan/
bebyggelsesplan ut fra erfaringene som er gjort med kommune-
planens arealdel som grunnlag for den videre reguleringsplanleg-
gingen, eller som grunnlag for gjennomfgring av tiltak, jfr. at ogsa
Neringslovutvalget har tatt opp spersmalet om forholdet mellom
oversiktsplanen og detaljplanen som grunnlag for utbygging. Det
skal legges vekt pa at kommuneplanen skal vaere et effektivt verk-
toy for strategisk og rullerende samfunns- og arealplanlegging.
Bade arealbruksformal, arealbruksbestemmelser og retts-
virkninger ma vurderes med sikte pa a oppna et mest mulig hen-
siktsmessig og rasjonelt system. Samtidig ma det vurderes hvilke
forhold og bindinger som det er hensiktsmessig a fastlegge pa
oversiktsplannivaet, og hvilke forhold som bl.a. ut fra kravene til
forsvarlig saksbehandling, medvirkning og rettssikkerhet ma
fastlegges pa detaljplanniva.

Lov- og virkemiddelsamordning
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Viderefgring av arbeidet med lovsamordning for a tilstrebe en
enkel lovstruktur, et samfunnsmessig forsvarlig og forutsigbart
system for forvaltning av landets arealer, og slik at det legger til
rette for rask avklaring av enkeltsaker om utbygging eller vern.
Som ledd i dette arbeidet bgr det serlig legges vekt pa a utrede
alternativer til den sakalte samtykkemodellen, og & utrede kon-
sekvensene av de ulike modellene, jfr. Ot. prp. 51 1988-89 Om
endringer i plan- og bygningsloven og visse andre lover om areald-
isponering, og komiteinnstillingen til denne der det bl.a. legges
vekt pa at: «- - seerlovgivningen blir mest mulig tilpasset planpros-
essene etter plan- og bygningsloven, og at det pa denne maten gis
bedre grunnlag for en helhetlig styring med arealbruken.» Stort-
ingskomiteen har i Innst. S. 219 1996-97 gitt seerskilt statte til
viderefering av samordningsarbeidet. Ogsa samspillet mellom
plan- og bygningsloven og verne- og forurensingslovgivningen
inngar i vurderingen med sikte pa forbedringer. Utfordringene for
planlegging i sje er ikke de samme som for planlegging pa land.
Som grunnlag for et lovutredningsarbeid som vil fa konsekvenser
for planlegging i sjg, er det farst ngdvendig a gjennomfare evalu-
eringer og erfaringsinnhenting som gjelder de spesielle problem-
stillingene som reises i forbindelse med planlegging i sj@.
Hvordan plan- og bygningsloven og deler av konsesjonslovgivnin-
gen kan samordnes bedre, spesielt i de tilfeller der konsesjoner er
av lokal eller regional karakter. Dette kan f.eks. innebzere at vedtak
etter plan- og bygningsloven ogsa utvides til & virke som konses-
jon, eller slik at det blir klarere kopling mellom planvedtak og
konsesjon. En forutsetning vil veere at de hensyn sektorene ivare-
tar fortsatt vil bli ivaretatt pa en tilfredsstillende mate, og at sek-
torenes kunnskap benyttes slik at verdiskaping og andre hensyn
ivaretas.

Sammenhengen mellom planer pa alle niva og annen virkemiddel-
bruk, f.eks. plan som eventuelt grunnlag for arealrettede tilskudd
av forskjellig slag. Videre bgr utvalget vurdere om muligheten for
a forebygge at det gis tilskudd til tiltak som evt. er uheldige ut fra
malsettinger om arealbruk, eller der det gis tilskudd for tiltak i
strid med/Igsrevet fra det som er fastlagt i plan.

Bedre bestemmelser for styrket sektorsamordning i behandlingen
av de enkelte plansakene for a sikre kvaliteten pa de enkelte beslut-
ninger gjennom reelt og forpliktende samarbeid fra sektorer og
myndighetsorganer i den kommunale planleggingen.

Hvordan bestemmelsene om konsekvensutredninger kan
samordnes ytterligere til saksbehandlingsbestemmelsene for
planer. Siktemalet er et regelverk som sikrer at konsekvensene for
miljg, naturressurser og samfunn blir tilfredsstillende klargjort og
dokumentert bade ved overordnet arealplanlegging, og ved plan-
legging av tiltak, samtidig som regelverket skal fungere mest
mulig effektivt, forutsigbart og samordnet.

Dispensasjoner
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Hvordan bestemmelsene om saksbehandling og grunngiving i
tilknytning til dispensasjoner kan forbedres slik at dispensasjoner
fra arealplaner ikke undergraver helheten i planen og de hensyn
den ivaretar.

Bedre bruk av bebygde omrader

Hvordan plan- og bygningslovens bestemmelser om planlegging,
utbygging og gjennomfgring av tiltak, i samvirke med andre
formelle, gkonomiske- og administrative virkemidler, kan utvikles
som et mer malrettet verktgy for beerekraftig byutvikling, replan-
legging/fortettingsplanlegging og arealomforming i allerede
bebygde omrader.

Effektiv og miljgvennlig energibruk

Hvordan plan- og bygningsloven kan nyttes og utvikles for a felge
opp nasjonale miljgmal, bl.a. ved malrettet kommunal energi-,
varme- og transportplanlegging, og regionale og lokale lgsninger
som ivaretar hensynet til en mer effektiv og miljgvennlig energ-
ibruk.

Fylkesplaner og regional helhetsplanlegging

Hvordan bestemmelsene om fylkesplaner og kommunale planer
kan endres med sikte pa bedre regional samordning og helhetslgs-
ninger nar det gjelder bosetting, arbeidsmarked transport og
investeringer m. v. Ogsa planleggingstema som strekker seg over
kommune- og/eller fylkesgrenser, f. eks. ved planlegging av lange
linjefremfaringer, eller ved kystsone- og vassdragsplanlegging, er
aktuelle. Muligheten for styrket medvirkningsansvar og samar-
beid mellom statlige etater, kommunene og fylkeskommunen om
fylkesplanleggingen er viktig moment. Koplingen mellom
fylkesplanlegging og bruk av gkonomiske virkemidler bar bli tyde-
ligere. | sammenheng med slike eventuelle endringer i fylkesplan-
bestemmelsene vil det ogsa veere behov for a vurdere om gjel-
dende saksbehandlingsbestemmelser er tilstrekkelige.
Planlegging pa sentralt niva

Hvordan klargjgring og ivaretakelse av mal og rammer fra riks- og
fylkesniva i den kommunale planleggingen etter plan- og bygn-
ingsloven kan utvikles og nyttes for a ivareta en arealbruk som
sikrer det biologiske mangfoldet, samtidig som barekraftige byer,
tettsteder og bygdesamfunn kan utvikles. | arbeidet bgr ogsa for-
holdet mellom kommunale planer og statlige planvedtak, som sam-
let plan for vassdrag og verneplaner, vurderes naermere, herunder
hvorvidt slike statlige planer bgr veere forpliktende for kommu-
nene.

Om det vil veere hensiktsmessig at andre statlige myndigheter
med store utbyggingsoppgaver far samme ordning som statlig
veimyndighet har etter lovens § 9-4 til, i neert samarbeid med kom-
munen, a utarbeide og legge forslag til egne planer ut til offentlig
ettersyn far ferdigbehandling og planvedtak i kommunen.
Lovteknisk forbedring

@vrig lovteknisk forbedring og oppdatering av plan- og bygn-
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ingsloven til dagens norm for lovsprak og lovteknikk, slik at den
blir mer rasjonelt og pedagogisk oppbygget og utformet. Ogsa for-
holdet til annen generell lovgivning om saksbehandling, f. eks. for-
valtningsloven og offentlighetsloven, er et element i gjennomgan-
gen med sikte pa best mulig harmonisering.
Utfylling av mandatet

— Mandatet kan etter behov konkretiseres og utdypes av Miljgv-
erndepartementet etter samrad med bergrte departementer, der-
som det blir ngdvendig a ta opp ytterligere tema og spegrsmal for a
sikre en mest mulig hensiktsmessig utforming og sammenheng i
lovsystemet.

3. Administrative, gkonomiske og miljgmessige konsekvenser

Utvalget bes om a utrede de gkonomiske og administrative kon-
sekvenser av de forslag som fremmes. Dersom forslagene far store
miljgkonsekvenser skal dette omtales, jfr. utredningsinstruksens kap.
2.1. Jfr. ogsa forutsetningen her om at minst ett forslag (alternativ) skal
veere basert pa uendret eller redusert ressursbruk Det forutsettes at
forslag som fremmes skal bidra til effektivisering av ressursbruken og
forenkling av planleggingsbestemmelsene i loven. Det vises ellers til
St. meld nr. 29 om vurderingen av gkonomiske og administrative kon-
sekvenser som er gjort til na.

4. Tidsrammer

Utvalget skal ha en funksjonstid pa 4 ar fra opprettelsen. Det skal
levere to delinnstillinger, hvorav fgrste delinnstilling etter 2 ars funk-
sjonstid.

5. Sammensetning av utvalget

Utvalgets sammensetning er:

[ Se nedenfor i dette kapittelet.]

Miljgverndepartementet kan i samrad med bergrte departementer
oppnevne nye medlemmer i utvalget til erstatning for eventuelle
medlemmer som fratrer i utvalgets funksjonstid. Likeledes kan Miljav-
erndepartementet i samrad med bergrte departementer supplere rep-
resentasjonen i valget ut fra behov som eventuelt matte vise seg i
utredningsarbeidet.

6. Arbeidsform - arbeidsgrupper og kontaktmeter

Arbeidet i lovutvalget ma innrettes effektivt og malrettet, men sam-
tidig apent og koordinerende, slik at bade de enkelte departementers
interesser, og bergrte interessegrupper ellers i samfunnet, trekkes inn
og gis anledning til & gi bidrag.

| tillegg til utvalget med leder og sekreteer, skal det opprettes en
interdepartemental referansegruppe med representant fra hvert de-
partement, som ut fra sine ansvarsomrader deltar og gir bidrag. Det er
naturlig at ogsa Sametinget er representert i gruppen. Referansegrup-
pen vil regelmessig ha mgter med utvalget om utveksling av aktuell in-
formasjon, og med drgftinger av aktuelle spgrsmal i tilknytning til
lovutredningsarbeidet. Det forutsettes at mgtefrekvensen mellom re-
feransegruppen og utvalget tilpasses mgtefrekvensen i utvalget.
Videre forutsettes det at utvalget etter behov kan opprette seerskilte
tematiske arbeidsgrupper for seerlige utredninger og interesseavklar-
inger i tilknytning til sekretariatet.

Utvalget forutsettes videre & ha kontakt- og hgringsmgter med
bergrte viktige interesseorganisasjoner under arbeidet.

7. Sekretariat
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Miljgverndepartementet har sekretariatsansvaret, og vil stille ngd-
vendige personellmessige og faglige ressurser til radighet for arbeidet
i utvalget

8. @konomi og utvalgsgodtgjarelse

Utgiftene til drift av utvalget, mgtegodtgjerelse, eventuelle reise-
og forpleiningsutgifter m. v. dekkes over Miljgverndepartementets
budsjett i trad med statsregulativet til medlemmene pa gjeldende
vilkar. Reiser i forbindelse med utvalgets arbeid ma bare foretas med
Miljgverndepartementets samtykke.

Engasjement av sakkyndige for a bista utvalget skal godkjennes av
Miljgverndepartementet.»

Planlovutvalgets mandat er senere, i forbindelse med regjeringens avgivelse
av Ot.prp. nr. 39 (1998-99) Lov om vassdrag og grunnvann (vannressursloven)
19. mars 1999, utvidet slik at utvalget ogsa er bedt om a foreta en vurdering av:

«om konsesjoner etter vassdragsreguleringsloven kan ga foran vedtak
etter plan- og bygningsloven».
Videre sies som en presisering i proposisjonen:

«Planlovutvalget er i sitt mandat allerede bedt om & vurdere hvorvidt
Samlet plan gjennom lovbestemmelser skal gis status som rikspoli-
tiske retningslinjer og om statlige planvedtak (som Samlet plan for
vassdrag) bgr veere forpliktende for kommunene».

1.3 Sammensetting

Utvalget

Utvalget ble oppnevnt 23. oktober 1998 og bestar av fglgende medlemmer:

— Hans Chr. Bugge, Oslo, utvalgsleder, professor dr. juris ved Universitetet
i Oslo

— Eirik Akerlie, Oslo, juridisk fagekspert, lagdommer i Borgarting
lagmannsrett

— Lise Christoffersen, Drammen, oppnevnt fra Kommunenes Sentralfor-
bund, ordfgrer i Drammen kommune

- Torfinn Evensen, Oslo, oppnevnt fra Samarbeidsradet for naturvernsaker,
fagsjef i Den Norske Turistforening (oppnevnt 3. februar 1999)

— Gunn Karin Karlsen, Hvaler, oppnevnt fra fiskerisektoren, daglig leder i
Hvaler Havprodukter (oppnevnt 9. november 1999)

— Hadle Nevgy, Stavanger, oppnevnt fra Norges bondelag, avdelingssjef i
Sola kommune

— Inger-Lise Saglie, Oslo, planfaglig ekspert, forsker dr. ing. ved Norsk insti-
tutt for by- og regionforskning

— Arne Slettebge, Oslo, oppnevnt fra Neeringslivets Hovedorganisasjon,
avdelingsdirektar i Byggenaringens Landsforening

— Marianne Svensli, Oslo, oppnevnt fra Landsorganisasjonen i Norge, saks-
behandler samme sted

— Margrethe Toven, Baerum, oppnevnt fra energisektoren, advokatfullmek-
tig i Statkraft SF (oppnevnt 19. august 1999)

— Audun @steras, Steinkjer, oppnevnt fra Kommunenes Sentralforbund,
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fylkesradmann i Nord-Trendelag fylkeskommune

| utvalgets funksjonstid har fglgende medlemmer blitt lgst fra sine verv:
- Siri Parmann, Baerum, oppnevnt fra Samarbeidsradet for naturvernsaker,

fagleder i Norges Jeger- og Fiskerforbund (1. februar 1999)
— Inger Oline Rasvik, Trondheim, oppnevnt fra fiskerisektoren, avdelingsle-

der i Norske fiskeoppdretteres forening (4. november 1999)

Referansegruppe
Det er opprettet en interdepartemental referansegruppe for arbeidet i utval-
get. Sametinget er ogsa representert i denne gruppen. Nar denne utredningen

avgis, bestar referansegruppen av fglgende medlemmer:

— Gro Dikkanen, Sametinget

— Anders Hauge, Arbeids- og administrasjonsdepartementet

— Tove Andersen, Barne- og familiedepartementet

— Inger Oline Rgsvik, Fiskeridepartementet

— Kjell Peder Midttun (Forsvarets bygningstjeneste), Forsvarsdepartemen-
tet

— Mette Stangerhaugen, Justisdepartementet

— Trond @degaard Christensen, Kommunal- og regionaldepartementet

— Egil Stabell Rasmussen, Kommunal- og regionaldepartementet

— Nina Bgrge-Ask, Kulturdepartementet

- Kare Selvik, Landbruksdepartementet

— Tom Hoel, Miljgverndepartementet

— Barbro Noss, Neerings- og handelsdepartementet

— Einar Ruud, Nearings- og handelsdepartementet

— Trond Ulven Ingvaldsen, Olje- og energidepartementet

— Harald Solli, Olje- og energidepartementet

— Bente Elgar, Samferdselsdepartementet

— Siri Hole, Sosial- og helsedepartementet

1.4 Utvalgets forste delutredning

Utvalgets mandat er omfattende, etter som det gjelder plan- og bygningslov-
ens system med sektorovergripende planlegging og planleggingsredskaper
pa tre forvaltningsnivaer. Videre omfatter det en rekke fag- og politikko-
mrader hvor behov, problemstillinger og praksis varierer i forskjellige deler
av landet. Det har derfor veert ngdvendig a bruke mye tid i den innledende
fasen av utvalgets arbeid til & samle informasjon om og synspunkter pa hvor-

dan loven virker.
Utvalget har i sitt arbeid systematisk tatt for seg plantypene og planopp-

gavene pa lokalt, regionalt og sentralt niva. Deretter har utvalget sett n&ermere
pa en rekke interesser, temaer og sektorer for a kartlegge hvordan plan- og
bygningslovens system i praksis ivaretar disse, og eventuelt hvordan forhol-
det er mellom plan- og bygningsloven og lovgivningen pa vedkommende sek-
tor.
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Utvalget har hatt en omfattende mgte- og reisevirksomhet, med i alt 26
mgter over 49 mgtedager. Utvalget har ogsa mottatt en rekke skriftlige
innspill fra myndigheter og private, og informasjon og synspunkter gjennom
deltaking pa konferanser og gjennom bidrag fra eksterne forsknings- og utred-
ningsmiljger. Det vises til vedlegg 1 om dette.

Det ser i framtiden ut til & veere et gkende behov for god og relevant plan-
legging som redskap for bade a lgse aktuelle samfunnsoppgaver og for a
ivareta langsiktige hensyn. En hensiktsmessig utforming av selve regelverket
er ngdvendig for & oppna god og effektiv planlegging. Men ogsa bruken og
praktiseringen av regelverket er avgjgrende for planleggingens sluttresultat
og maloppnaelse, og utvalget har ogsa sett pa dette.

Utvalget er i mandatet bedt om a avgi en ferste delutredning etter to ar,
men uten at det er presisert hva som gnskes behandlet i en slik delutredning.
Pa grunn av sammenhengen i systemet fant utvalget det vanskelig a ta ut
enkelte temaer til behandling. | stedet gnsker utvalget a legge fram en prinsip-
iell utredning av hovedspgrsmal som grunnlag for bred hering fer en utar-
beider konkret forslag til lovtekst.

Delutredningen omhandler hvordan plansystemet virker. Den beskriver
og drgfter de viktigste reformbehovene og angir i hovedtrekk hvordan utval-
get mener behovene kan mgtes. Utredningen er primaert ment som grunnlag
for refleksjon og diskusjon. Miljgverndepartementet har varslet at hgringen av
utredningen tenkes koplet til et bredt debattopplegg om bruken av plansyste-
met og om planpolitikken. Mange detaljer ma drgftes og utformes i neste
utredning. Forslag til lovtekst vil fgrst komme da.

Samtidig har det vist seg gnskelig med visse endringer raskt for & mgate
enkelte aktuelle behov. Utvalget har etter seerskilt tilfaying i mandatet i forb-
indelse med regjeringens framlegging av Ot.prp. nr. 39 (1998-99) Lov om vass-
drag og grunnvann (vannressursloven), ogsa vurdert om konsesjon etter vass-
dragsreguleringsloven kan ga foran vedtak etter plan- og bygningsloven.
Noen konkrete forslag som eventuelt kan fremmes saerskilt er behandlet i del
VI,

Viktige temaer og utfordringer

For utvalget framtrer seerlig falgende utfordringer som sentrale i forbindelse

med et revisjonsarbeid:

—  Avurdere og tydeliggjere plansystemets formal og funksjon. Bar loven fort-
satt beholdes som en felles lov for sektorovergripende samfunnsplanleg-
ging, arealstyring og bygningskontroll? Hvordan kan samfunnsplanleg-
gingen videreutvikles som styringsredskap for folkevalgte i lokalsamfun-
net og storsamfunnet? | denne forbindelse er utformingen av en framtid-
srettet formalsbestemmelse et viktig punkt.

— Avidereutvikle loven som redskap for samordning. Forskjellige interesser
skal samordnes i de planene som vedtas, og vedtatte planer skal i sin tur
legges til grunn av sektormyndighetene. Det er behov for a tilpasse sek-
torlover til plan- og bygningsloven slik at den blir en felles arena for inter-
esseavveining og beslutning pa forskjellige nivaer og fagfelt.

— A utforme reglene slik at de gir relevant og fleksibel planlegging i forhold
til utfordringene samfunnet star overfor til enhver tid. Det er behov for
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rammer og saksbehandlingsregler bade for oversiktsplanlegging og mer
giennomfgringsrettete detaljplaner, slik at disse blir malrettete og tilpass-
ingsdyktige verktgy av god kvalitet. Det bgr ikke planlegges i starre
omfang og med mer omfattende bindinger enn ngdvendig. Plansystemet
bgr gi kommunene tilstrekkelig fleksibilitet til & mgte geografiske for-
skjeller og ulike utfordringer i samfunn under utbyggingspress og sam-
funn preget av uttynning.

— At det blir en bedre og mer presis malretting av planers virkning og gjen-
nomfgring i forhold til intensjonene med planen. De ma ha et malrettet
innhold og koples til virkemidler og virkninger som falges opp. Det er pa
denne bakgrunn behov for a vurdere tilpassinger i bade saksbehandling-
sreglene, rettsvirkningsreglene og i de gvrige virkemidlene for gjennom-
faring.

— A utforme mer presise regler som bidrar til gode planprosesser for de for-
skjellige plantypene og planoppgavene. Saksbehandlingsreglene skal
bidra til bade effektiv, enkel og rask saksbehandling. Det skal veere hgg
grad av rettssikkerhet, medvirkning fra alle bergrte og grundige utred-
ninger av miljg- og samfunnsmessige konsekvenser. Det er en utfordring
a finne den riktige balansen mellom disse hensynene. Det er behov for et
bedre system for organisering av samspillet mellom offentlige og private
aktarer i planleggingen.

— Aheve nivaet nér det gjelder kvalitet og kompetanse i planleggingen slik at
sluttresultatet blir godt og forsvarlig. Definering av kvalitetsmal, som for
eksempel konkrete miljgmal i planlegging og gjennomfgring, reiser
komplekse spgrsmal som ma bearbeides videre. | denne utredningen
fokuseres det pa kvalitetsforbedringer i planprosesser og organisering, i
tilrettelegging av kunnskaps- og dokumentasjonssystemer og i tiltak for
gkt kompetanse.

— A tilrettelegge en god lovstruktur, bade i plan- og bygningsloven og i
koplingen mellom denne og de forskijellige sektorlovene. Et viktig mal er
a gjare plan- og bygningsloven mer brukervennlig og forstaelig bade i opp-
bygging og sprakform.

Disse hovedutfordringene er neermere drgftet i (Link til ) kapittel 6, (Link til
)7, (Linktil) 8, (Linktil)9, (Linktil) 10, (Linktil) 11og (Linktil) 12, som
ogsa gir bakgrunn for utforming av forslagene knyttet til de enkelte plantyper
som presenteres i (Link til ) kapittel 13, 14 og 15.
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Kapittel 2
Sammendrag

2.1 Utvalgets mandat i hovedtrekk

Planlovutvalget legger med dette fram sin fgrste delutredning. Utvalget er
bedt om & vurdere og fremme forslag om endringer i lov- og forskriftsverk
som gjelder planlegging etter plan- og bygningsloven og tilgrensende lover.

Mandatet tar utgangspunkt i at plan- og bygningsloven i hovedsak fun-
gerer etter hensikten, og at lovens hovedstruktur og baerende prinsipper star
fast. Spgrsmalet er likevel om loven kan forbedres som redskap for a ivareta
viktige samfunnsinteresser.

Det reises seerlig sparsmal om lovverket er godt nok til & sikre baerekraftig
utvikling, herunder vern av biologisk mangfold, baerekraftig byutvikling og
effektiv og miljgvennlig bruk av energi, og om det legger godt til rette for sys-
selsetting, gode levekar og gode boliger i tilstrekkelig omfang.

Utvalget skal vurdere saksbehandlingen for planer, herunder krav til fram-
driften og til de forskjellige aktgrenes deltaking, og til rullering og revisjon.
Det er et mal & forenkle og effektivisere planleggingen, men uten at det gar pa
bekostning av styringsgrad og rettssikkerhet.

Utvalget skal vurdere hvordan reglene om arealstyring virker, og seerlig
om arealbrukskategoriene og adgangen til a gi neermere bestemmelser i forb-
indelse med kommuneplanens arealdel er hensiktsmessig ut fra forskjellige
formal og oppgaver. Forholdet mellom kommuneplan og reguleringsplan skal
vurderes.

Utvalget skal viderefgre arbeidet med lovsamordning for a tilstrebe en
enkel lovstruktur, et forsvarlig og forutsigbart system for arealforvaltningen,
og rask avklaring av enkeltsaker. Ulike modeller for forholdet mellom planlov-
givningen og sektorlovgivningen skal utredes. Utvalget skal vurdere hvordan
loven kan bidra til bedre regional samordning. Det samme gjelder ivaretaking
av mal og rammer fra riks- og fylkesniva i den kommunale planleggingen,
herunder innsigelsesordningen.

Utvalget er ogsa bedt om a vurdere en lovteknisk forbedring av plan- og
bygningsloven, og forholdet til annen lovgivning om saksbehandling. Man-
datet knytter seg primeaert til planbestemmelsene, men ogsa de deler av loven
som gjelder byggesaker kan tas opp til vurdering «i den utstrekning det har
betydning for vurdering av planbestemmelsene, og en hensiktsmessig
plangjennomfgring i forhold til konkrete tiltak».

Gjennom et tillegg til mandatet er utvalget seerskilt bedt om a utrede for-
holdet mellom plan- og bygningsloven og vassdragsreguleringsloven, naerm-
ere bestemt om konsesjoner etter sistnevnte lov kan ga foran vedtak etter
plan- og bygningsloven, og om Samlet plan for vassdrag bgr gis status som rik-
spolitisk retningslinje. Det er gnske om at disse spersmal behandles i forste
delutredning.
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Utvalget skal utrede de gkonomiske, administrative og miljgmessige kon-
sekvensene av de forslag som fremmes.

2.2 Utvalgets hovedsyn og oversikt over forslagene

Denne delutredningen behandler en del prinsipielle spgrsmal som utvalget
gnsker diskutert og belyst gjennom en bred hgring. Pa grunnlag av hgringen
vil utvalget komme tilbake med konkrete lovforslag i sin endelige utredning,
som skal framlegges ved arsskiftet 2002-2003. Hgringen vil blant annet gi
utvalget et sikrere grunnlag for a vurdere de gkonomiske og administrative
konsekvensene av forslagene.

Utredningen bygger pa det hovedsyn at planleggingen etter plan- og bygn-
ingsloven ivaretar viktige verdier i det norske samfunn. Den gir folkevalgte
organer et redskap til & utforme og iverksette politiske mal, og dermed en
bedre mulighet til & tilrettelegge og styre samfunnsutviklingen. Planleggingen
bidrar til rettssikkerhet ved a skape forutsigbarhet for den enkelte innbygger
og gi folk flest mulighet for & pavirke utviklingen i sine lokalsamfunn.

Planleggingen er ikke et mal i seg selv, men et virkemiddel for a lese sam-
funnsoppgaver pa en god mate. Den skal bidra til at offentlige myndigheter
retter blikket framover og tenker nytt og skapende om offentlige oppgaver og
hvordan de kan lgses. Den skal fremme verdiskaping og naringsutvikling i
alle deler av landet, og bidra til at behovet for boliger og andre viktige sosiale
oppgaver dekkes pa en effektiv mate. Den skal lgse interessekonflikter om
knappe ressurser, serlig konflikter om arealbruk. Et viktig formal er a verne
grunnlaget for matproduksjon og viktige miljg- og kulturverdier i et samfunn
med fortsatt gkonomisk vekst, befolkningsvekst og en stadig hagere levestan-
dard.

Det eri alles interesse at vi har et plansystem som fungerer godt. Et darlig
plansystem fgrer lett til uklarhet om rettigheter og plikter, uoversiktlige pros-
esser, forsinkelser og tilfeldige og darlig begrunnete avgjerelser.

Behovet for reformer i plansystemet ma ses i lys av de utfordringer det
norske samfunnet vil sta overfor i de naermeste tiar, og de krav disse setter til
et godt plansystem. Utvalget har merket seg at forbedring av plansystemet er
en prioritert oppgave ogsa i mange andre land, og at bade Sverige, Danmark
og Finland nylig har gjennomfgart lovreformer.

Planleggingen etter plan- og bygningsloven skal veere en felles arena for a
avveie og avklare ulike interesser. Et bedre system for en helhetlig styring av
arealbruken vil kunne gi en betydelig forenkling av mange beslutningspros-
esser. Men dette krever at planleggingen ikke er mer omfattende enn ngdven-
dig, og at den tilpasses situasjonen og behovene i ulike deler av landet. | dag
tar planbehandlingen ofte ungdvendig lang tid. Det er ikke minst viktig at sam-
spillet mellom private drivkrefter og offentlig styring organiseres pa en god
mate. Loven ma fa en struktur og sprakform som gjegr den enkel & bruke for
folk flest.

Utvalget har matt forskjellige erfaringer og oppfatninger om plansystemet
og planleggingspaksis. Vi mener at det i hovedtrekk fungerer tilfredsstillende,
og at det i det vesentlige bgr viderefgres, men at det er klare behov for forbed-
ringer. Svakheter kan ofte mer skyldes maten loven anvendes pa enn lovens
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tekst. Utvalget foreslar likevel en del endringer i regelverket, sarlig for a sikre

bedre samordning av interesser, bedre planprosesser og mer effektiv gjen-

nomfgring av planer. Vi foreslar ogsa endringer som gjer det mulig a ivareta
en del interesser og hensyn, herunder miljghensyn, pa en bedre mate.

Uavhengig av de lovendringene utvalget matte komme fram til, vil vi sterkt
understreke betydningen av at staten, fylkeskommunene og kommunene
bruker plansystemet mer aktivt for a lgse sine oppgaver i trad med lovens
intensjoner.

| del Il sgker utvalget a beskrive noen hovedutfordringer. | del 111 drgftes
viktige prinsipielle spgrsmal som gjelder plansystemet i sin helhet. I del IV
behandles de enkelte plantyper og lovens virkemidler for a ivareta nasjonale
interesser i planleggingen. | del V omtales en rekke interesser og samfunnsop-
pgaver som skal ivaretas i planleggingen etter plan og bygningsloven. | sin
endelige utredning vil utvalget ga mer detaljert inn pa forholdet mellom de
enkelte sektorlover og plan- og bygningsloven med sikte pa bedre samordn-
ing. Utvalget vil fremme konkrete forslag til lovendringer i den endelige utred-
ningen. Enkelte konkrete forslag legges likevel fram i del VI, pa felt hvor det
etter utvalgets syn foreligger et aktuelt behov for lovendring.

Utvalget legger til grunn at det pagar en diskusjon om fylkeskommunens
framtid. Utfallet av denne prosessen er ikke i seg selv avgjgrende for utvalgets
konklusjoner. De bygger pa en forutsetning om at vi far en framtidig regional
struktur som gjgr det mulig a drive en god, sektorovergripende regional plan-
legging under folkevalgt ledelse og styring.

De viktigste forslagene i denne fgrste delutredningen oppsummeres
nedenfor. Med fa unntak er det enighet i utvalget om forslagene.

Utvalget mener lovens brede formal bar opprettholdes, men foreslar en
utbygging av lovens formalsbestemmelse (§ 2). Utvalget mener vi fortsatt bar
ha en samlet plan- og bygningslov, men at det ma arbeides videre med sikte
pa en gjennomgripende endring av lovens struktur.

For a sikre vesentlige samfunnsinteresser og hensyn, foreslar utvalget i
denne omgang blant annet:

- at formalsparagrafen endres ved at viktige hensyn som barekraftig
utvikling, verdiskaping, gode levekar og vern av naturmiljeet og kulturver-
dier nevnes uttrykkelig.

— at det utarbeides en ny bestemmelse om dispensasjon fra vedtatte areal-
planer og fra byggeforbudet i 100-metersbeltet langs sjgen, som klargjar
0g avgrenser dispensasjonsadgangen.

— atlovens § 17-2 om strandvern klargjgres.

— at det apnes for at deler av arealdel av kommuneplan kan gis lengre bind-
ingstid enn en kommunestyreperiode.

— atdet utarbeides rikspolitiske retningslinjer om Samlet plan for vassdrag.

For a oppna bedre samordning mellom nivaer og mellom sektorer, vil utvalget
i sin neste utredning ga detaljert gjennom forholdet mellom plan- og bygn-
ingsloven og tilgrensende sektorlover med sikte pa samordning, men vil
allerede na varsle et hovedprinsipp om at planlegging etter plan- og bygn-
ingsloven bgr vaere hovedregelen.

For & oppna bedre samordning, foreslar utvalget i denne utredningen:
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en ny og fyldigere bestemmelse om rikspolitiske retningslinjer (RPR),
som blant annet presiserer saksbehandlingen og virkningene for planer
og enkeltsaker.

at statlig plan eller beslutning av stor betydning for arealbruken i almin-
nelighet gis som rikspolitisk retningslinje.

at det etableres bedre mekanismer sentralt og regionalt for samordning av
statlige sektorinteresser i forbindelse med planleggingen.

at det vurderes innfgrt en formell meklerfunksjon pa regionalt niva for
mekling mellom statlige myndigheter og mellom statlige myndigheter og
kommuner i forbindelse med kommunal planlegging.

klarere regler om bruk av innsigelse, herunder kriterier og frister for
innsigelse.

at den regionale planleggingen styrkes, blant annet ved at flere statlige
virkemidler knyttes til en vedtatt plan. Hvis planprosessen kan bli mer
reelt avklarende og forpliktende for staten, kan sentral godkjenning av
fylkesplanen bortfalle.

at fylkesplanen forbedres og styrkes som en plan for styring av areal-
spgrsmal av regional betydning. Flertallet mener at deler av en fylkesplan
(arealdelen) pa neermere vilkar kan gjeres rettslig bindende for bade myn-
digheter og private.

at kommunene trekkes langt mer aktivt og forpliktende inn i fylkesplan-
leggingen.

at det utarbeides mer presise regler om interkommunalt plansamarbeid.
at kommuneplanen utvikles som et felles planverktgy for kommunale virk-
somhetsomrader.

at det vurderes naermere a gi seerbestemmelsen om vegplanlegging i lov-
ens § 9-4 anvending ogsa pa andre planer, for eksempel innen samferdsel,
med sikte pa at flere statlige fagmyndigheter finner det hensiktsmessig a
benytte plansystemet i loven som planverktay.

For a sikre relevant og fleksibel planlegging, foreslar utvalget:

at kommuner og fylkeskommuner tidlig i hver valgperiode utarbeider en
oversikt over plan- og endringsbehov, og fastlegger et program for planar-
beidet. Arbeidet ma veere malrettet og ikke gjgres mer omfattende enn
behovet tilsier.

at arealdelen til kommuneplan gjgres mer fleksibel, med mulighet for nye
arealkategorier og starre muligheter for a gi bestemmelser og retningslin-
jer, blant annet i form av miljgmal og funksjonskrav.

at muligheten for en todeling av kommuneplanens arealdel, hvor et klar-
ere skille mellom planen som overordnet og strategisk plan med hoved-
vekt pa a trekke grenser mellom arealbruksformal og planen som direkte
grunnlag for gjennomfgring og byggesaksbehandling, utredes naermere.
at det gjares endringer i arealkategorien «landbruks-, natur og friluftsom-
rader» (LNF) i kommuneplanens arealdel. Utvalget drafter flere alterna-
tiver og har seerlig festet seg ved en lgsning hvor LNF opprettholdes som
en samlet kategori. Loven tilfayes nye hjemler til & gi bestemmelser som
gir overordnete fgringer for praktisering av de sektorlover som regulerer
ulike virksomheter i LNF-omradene.
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at det apnes mulighet til & gi utfyllende bestemmelser om planlegging i sjg
og vassdrag i tilknytning til kommuneplanens arealdel.

For a oppnad en bedre gjennomfgring av planer foreslar utvalget:

at det sgkes inngatt gjensidig forpliktende avtaler mellom bergrte myn-
digheter om tiltak og gkonomisk medvirkning for & gjennomfgre
fylkesplaner og kommuneplaner.

at det regionale utviklingsprogrammet (RUP) integreres i fylkesplanens
handlingsprogram.

at kommunenes gkonomiplan og handlingsprogrammet i kommuneplan-
ens samfunnsdel knyttes sammen.

at det innfgres lovbestemte rammer for forhandlinger og avtaler mellom
planmyndigheter og private utbyggere («utbyggingsavtaler») for a legge
til rette for sikrere gjennomfgring og samtidig unnga at avtaler under-
graver offentlighet og medvirkning.

at omrade for omforming og fornying («fortetting») innfares som ny
arealkategori i kommuneplaner og reguleringsplaner.

at det utvikles ordninger som gir bedre muligheter for & gjennomfgre
endringer i allerede utbygde omrader i byer og tettsteder, etter liknende
prinsipper som jordskifteordningen.

For a sikre gode planprosesser, herunder bedre beslutningsgrunnlag, rettssik-
kerhet og forenkling, foreslar utvalget:

at loven inneholder mer presise regler for planprosessene pa alle nivaer.
Det bgr som hovedregel utarbeides et planprogram i en tidlig fase, som et
felles arbeidsgrunnlag for bergrte myndigheter og interesser.

at plikten for statlige og fylkeskommunale fagmyndigheter til & delta i
planleggingen etter loven klargjgres i loven.

at planmyndighetenes plikt til aktivt a legge til rette for offentlig medvirkn-
ing i planleggingen klargjgres, og at den planansvarlige plikter a legge
fram et naermere opplegg for dette som del av planprogrammet.

at fylkes-, kommune- og reguleringsplanlegging i ngdvendig utstrekning
skal omfatte utredning av vesentlige virkninger for miljg og samfunn.
Dermed kan planprosess og navaerende konsekvensutredning (KU) for
bestemte tiltak i alminnelighet slas sammen.

at rettsstillingen til grunneiere og andre rettighetshavere styrkes i kom-
muneplanen i spgrsmal av stor betydning for radigheten over eiendom-
men.

at saksbehandlingen av innsendte («private») planer presiseres for blant
annet a sikre stgrre dpenhet i tidlig fase, og at det i alminnelighet holdes
forhandskonferanse ved innledningen til planprosessen. Lovens § 29 og §
30 slas sammen.

at bebyggelsesplan slgyfes som planform og at reguleringsplan blir eneste
detaljplan.

at muligheten til & klage i byggesaker og reguleringssaker begrenses nar
klagen gjelder spgrsmal som det tidligere er klaget over, og som er ende-
lig avgjort.

at det kan fastsettes visse tidsfrister for deler av saksbehandlingen som
ledd i planprogrammet, og at det vurderes a innfare maksimalfrister i
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loven for visse ledd i planbehandlingen.

For a sikre ngdvendig kvalitet og kapasitet i plansystemet foreslar utvalget:

— atdet utredes hvordan staten kan medvirke til at alle kommuner har ngd-
vendig kapasitet for oppgavene etter loven.

— at det utredes hvilke behov som foreligger for utdanning av kvalifiserte
planleggere, og hvordan denne utdanningen bgr vere i framtiden.

— en ny bestemmelse om data- og kartgrunnlag for planlegging, herunder
om statens og kommunenes ansvar.

Utvalget er seerlig bedt om a vurdere om konsesjon etter vassdragsreguler-
ingsloven kan ga foran vedtak etter plan- og bygningsloven. Utvalgets flertall
gar imot dette og mener vassdragsreguleringssaker bgr omfattes av begge
lover, men at saksbehandlingen bgr samordnes. Ett medlem mener vassdrag-
sreguleringsloven bgr ga foran vedtak etter plan- og bygningsloven.

2.3 Nezrmere om de enkelte kapitlene

(Link til ) Kapittel 3 Planleggingen etter plan- og bygningsloven - oversikt og sta-
tus

Det har veert viktig for utvalget a fa et riktig bilde av hvordan planarbeidet gar
i kommuner og fylker. Utvalget har innhentet og samlet opplysninger om
dette fra forskjellige kilder. Enkelte undersgkelser er foretatt spesielt for utval-
get. Materialet er presenterti (Link til ) kapittel 3 og i vedlegg 3.

Hovedinntrykket er at planarbeidet i hovedsak er i god gjenge i de fleste
fylker og kommuner. Ca. 90 % av landets kommuner har en kommuneplan
med sa vel en langsiktig maldel som arealdel. Av disse er 56 arealplaner eller
ca. 15 % vedtatt i lgpet av de siste to arene. Utvalgets inntrykk er at planene
varierer med hensyn til kvalitet og aktualitet. Det er sarlig sma kommuner i
distriktene som stadig mangler arealdel.

En stor del av reguleringsplanleggingen skjer na i regi av private utbyg-
gere.

(Link til ) Kapittel 4 Utviklingstrender og utfordringer

| (Link til ) kapittel 4 forsgker utvalget a beskrive noen utviklingstrekk som vi
tror vil prege det norske samfunnet framover, og som det ma tas hensyn til i
diskusjonen om det framtidige plansystemet. Det sier seg selv at det knytter
seg stor usikkerhet til denne type antakelser om framtiden. Teknologiske,
gkonomiske og kulturelle forhold endrer seg hurtig, og det er sannsynlig at
mye av det som vil skje i farste halvdel av det 21. arhundre, ligger utenfor det
vi i dag kan forutse.

Av aktuelle drivkrefter bak samfunnsutviklingen vil utvalget farst fram-
heve globaliseringen, det vil si den verdensomspennende utvikling i kommu-
nikasjon, handel, kapitalbevegelser og kulturell pavirkning som bidrar til &
flerne betydningen av geografisk avstand og nasjonale grenser. Den vil med-
fare gkt konkurranse i neeringslivet og en stadig mer mobil arbeidskraft. Ogsa
informasjonsteknologien og «den nye gkonomien» vil medfare betydelige og
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hurtige omstillinger. Dette krever et plansystem som er fleksibelt og tilpass-
ingsdyktig. Samtidig gir teknologien nye muligheter for kommunikasjon og
medvirkning i selve planleggingen.

Vi ser ogsa en privatisering; en tendens til at mange oppgaver som tradis-
jonelt har veert lgst av det offentlige, overlates til eller overtas av private
akterer. Ogsa selve planleggingen er etter hvert blitt sterkt preget av marke-
det og det private initiativ. Dette utfordrer den tradisjonelle planleggingen pa
flere mater. Selve planleggingens legitimitet kan komme under press dersom
den ikke oppfattes som nyttig og relevant, og dersom den ikke legger til rette
for et godt samspill mellom private initiativ og offentlig styring.

Begrepet risikosamfunnet er blitt sentralt i framtidsdiskusjonen. | gkende
grad preges samfunnet av risiko og sarbarhet for trusler, sarlig miljetrusler.
Disse truslene slar tilbake pa samfunnet, men er ofte usikre. Planleggingen
ma i sterre grad fokusere pa mulige negative virkninger av utviklingen og
hvordan de kan forhindres, og ogsa hvordan risiko og ulemper fordeles mel-
lom grupper i samfunnet.

Demografiske forhold vil ha betydning for planleggingsoppgavene.
Befolkningen og velstanden vil trolig fortsette & ke, med det gkte press det
innebeerer pa ressursene. | Norge ser vi en stadig flytting fra utkantstrgk inn
mot sentrale strek, seerlig mot Oslo-regionen. Vi ma rekne med at denne sen-
traliseringen vil fortsette. Det stiller krav til planleggingen i distriktene for a
legge til rette for at arbeidsplasser kan etableres, ogsa pa kort varsel. | pres-
somradene vil gkende knapphet pa arealer og interessekonflikter trolig for-
sterke behovet for en miljgrettet areal- og transportplanlegging, ikke minst for
a verne viktige natur- og kulturverdier. Det blir viktig & kunne utnytte allerede
utbygde omrader i byer og tettsteder pa en bedre mate gjennom fortetting og
andre endringer.

Pa mange saksomrader star vi overfor nye utfordringer. Malet om
beaerekraftig utvikling stiller krav til mange sektorer og planprosesser, ikke
minst pa lokalplanet, slik det framgar av lokal Agenda 21. Vern av biologisk
mangfold blir en viktig planleggingsoppgave. Nye energiformer ma utvikles, og
plansystemet ma legge til rette for dette. Behovet for omstilling i naeringslivet
er stort, seerlig etter hvert som petroleumsvirksomheten reduseres. De store
mulighetene som blant annet ligger i havbruk, innebzerer krav om en godt
utviklet planlegging i kystomradene. Det tradisjonelle landbruket suppleres og
kombineres med mange andre aktiviteter i bygdene, og dette krever et fleksi-
belt planverktgy for landbruksomradene. @kt fritid, rekreasjon og turisme vil
gi nye muligheter for sysselsetting, men samtidig sette natur- og kulturverdier
under press. Her vil det veere mange vanskelige avveininger, som krever gode
planprosesser.

Mange behov og hensyn som ma vurderes ved en lovreform, trekker i for-
skjellige retninger. Planleggingen innebarer mange dilemmaer som det er
viktig a veere bevisst i diskusjonen om endringer.

Utfordringene framover kan gjgre behovet for planlegging sterre, men
samtidig kan troen pa slik planlegging, og planleggingens legitimitet, synes a
bli mindre. En god planlegging skal veere framtidsrettet, nyskapende og til-
retteleggende. En gkende markeds- og privatiseringstenkning stiller seg
kritisk til offentlig styring og regulering, men presset pa arealene og andre
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ressurser gker behovet for at samfunnet trekker opp langsiktige rammer og
ivaretar fellesskapshensyn. Planleggingen ma evne bade & mgte hurtige krav
til omstillinger og sikre langsiktige interesser. | arbeidet med regelverket opp-
star det dilemmaer nar de praktiske behovene tilsier en stor grad av fleksibi-
litet og handlefrihet for planmyndighetene i noen situasjoner, men faste ram-
mer og liten handlefrihet i andre situasjoner.

Loven legger hovedansvaret for planleggingen til kommuner og fylkesko-
mmuner, samtidig som mange viktige hensyn ma ivaretas av staten, og staten
sitter med mange av virkemidlene for gjennomfering av planene. Plan- og
bygningsloven skal samordne offentlig virksomhet bade «vertikalt» og
«horisontalt». Men en rekke sektormyndigheter har og bruker egne plan- og
beslutningssystemer. Mange steder i landet er det et sterkt behov for god
planlegging over bade kommune- og fylkesgrenser, men det er samtidig skep-
sis til en regional planleggingsfunksjon som kan virke reelt styrende pa kom-
munenes planlegging.

Det er et dilemma at saksbehandlingen av planer bade skal vaere enkel og
effektiv, og ikke ta for lang tid, samtidig som den skal sikre rettssikkerhet,
bred medvirkning fra alle bergrte og forsvarlig utredning av konsekvenser. A
finne fram til gode planprosesser kan kreve vanskelige avveininger.

Et beslektet dilemma er at kravene til kvalitet og fagkompetanse i plan-
prosessene er de samme, mens tilgjengelige ressurser varierer betydelig fra
kommune til kommune og mellom forskjellige private planleggere.

Utvalget vil ogsa peke pa det dilemmaet som ligger i gnsket om gkt
samordning. Jo flere interesser og hensyn som skal omfattes av plansystemet,
desto mer komplisert blir prosessene og vanskeligere kan beslutningene
synes. Men samtidig kan det oppnas en betydelig forenkling i beslutningssys-
temet som helhet.

(Link til ) Kapittel 5 Internasjonale planperspektiver

Det har gjennom de siste tiarene veert atskillig teoretisk diskusjon omkring
samfunnsplanleggingens hensikt og metode. Det er lagt stadig starre vekt pa
betydningen av planleggingen som en arena for medvirkning og dialog mel-
lom interesser. Hovedmomenter fra denne diskusjonen er tatt inn som
vedlegg.

Utvalget har merket seg at det ogsa foregar en aktuell politisk diskusjon
om utviklingen av den regionale og fysiske planleggingen («spatial planning»)
i mange europeiske land og organisasjoner. Det er et gjennomgaende mal a
forbedre og styrke plansystemet for a sikre baerekraftig utvikling, utvikle en
balansert by- og tettstedsstruktur, og sikre befolkningen likeverdig tilgang til
infrastruktur og kunnskapsressurser. Dette krever gode mekanismer for
samordning mellom nivaer og sektorer.

To prinsipper star sentralt i denne diskusjonen. «Narhetsprinsippet»
(«principle of subsidiarity») betyr at avgjerelser skal legges til lavest mulig
niva. «Gjensidighetsprinsippet» («principle of reciprocity») krever en utvek-
sling av synspunkter mellom nivaene, ogsa slik at statlige planer og vedtak ma
bygge pa informasjon og meninger fra det lokale nivaet. Debatten bgr inspir-
ere diskusjonen om plansystemets utvikling ogsa hos oss.
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Utvalget har satt seg inn i plansystemet i de gvrige nordiske landene. Bade
Danmark, Sverige og Finland har samlete plan- og bygningslover med
baerekraftig utvikling som et hovedformal, og med plansystemer etter samme
linjer som var. Disse landene har ogsa gjennomfgrt lovrevisjoner i lgpet av de
senere ar med sikte pa a styrke planleggingen. Det er gitt en oversikt over
noen hovedtrekk i (Link til ) kapittel 5. I tillegg er aktuelle punkter fra de nor-
diske landene trukket inn i behandlingen av de enkelte temaer.

(Link til ) Kapittel 6 Plansystemets formal

Utvalget mener plan- og bygningsloven fortsatt bgr veere den sentrale loven for
en helhetlig samfunnsplanlegging i fylker og kommuner, og for styring av areal-
bruk og byggesaksbehandling. Vart styringssystem har lenge veert sterkt sek-
torisert og fragmentert. Planleggingen etter plan- og bygningsloven er ment a
veere den sentrale «arena» for a se de forskjellige sektorene og interessene i
sammenheng, avveie dem mot hverandre og foreta beslutninger ut fra allsi-
dige og langsiktige vurderinger. Den skal veere basert pa brede prosesser,
apenhet og medvirkning. Utvalget ser det som et viktig mal a styrke denne
funksjonen ved loven.

Utvalget vil understreke prinsippet om planlegging under folkevalgt kon-
troll, som er sentralt i plan- og bygningsloven. Det er en stor utfordring a gjgre
plansystemet egnet som grunnlag og ramme for viktige politiske prosesser pa
de forskjellige nivaene. Dette stiller blant annet krav til planenes aktualitet, og
det fordrer at politikerne er villige til & ga aktivt inn i arbeidet. Det ma legges
starre vekt pa oppleering av de folkevalgte i hvordan plansystemet fungerer og
hvordan det kan brukes for & lgse viktige oppgaver.

Loven er en viktig arena for samordning og avveining mellom vare tre sty-
ringsnivaer; stat, fylkeskommune og kommune, og skal sikre en riktig balanse
mellom kommunalt selvstyre og behovet for overordnet styring. Det har veert
sentralt for utvalget a vurdere hvordan systemet fungerer i sd henseende.
Utvalget ser det som viktig bade at nasjonale hensyn ivaretas - og gjeres tyde-
ligere - i forhold til den lokale planlegging, og at kommunenes mulighet til &
pavirke overordnete planer og vedtak styrkes innenfor plansystemet.

Planleggingen etter loven har virkning for bade offentlige og private inter-
esser. Mens loven i hovedsak bygger pa at planlegging er en offentlig opp-
gave, er det i dag i stor grad private interesser som star for detaljplaner og
gjennomfaring av utbyggingsprosjekter. Planleggingen har ofte avgjgrende
betydning for grunneierens mulighet for & utnytte egen eiendom, og dermed
for eiendomsverdien. Det er et viktig mal med en lovreform a fa bedre regler
for samspillet mellom private interesser og offentlige myndigheter i planleggin-
gen.

Selv om plan- og bygningslovens formal for sa vidt ligger fast, foreslar
flertallet i utvalget at selve formuleringen av formalshestemmelsen bgr endres,
slik at den i stgrre grad avspeiler de viktigste malene og verdiene loven skal
ivareta. Dette omfatter blant annet baerekraftig utvikling, verdiskaping, gode
levekar og vern av naturmiljg og kulturverdier. Andre verdier og mal som bear
nevnes er apenhet, forutsigbarhet, medvirkning og utredning av kon-
sekvenser.
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(Link til ) Kapittel 7 Samordning

Samordning er et hovedformal med plan- og bygningsloven. Det er en viktig
oppgave for utvalget a vurdere hvordan dette formalet oppfylles. Behovet for
samordning ma ses pa bakgrunn av det fragmenterte beslutningssystemet vi har
innenfor offentlig forvaltning, med en rekke sektorlover som delvis griper inn
i hverandre. Behovet for samordning gjelder generelt innenfor offentlig virk-
somhet, men framtrer seerlig klart i arealdisponeringen, ved store utbyggin-
ger som krever medvirkning fra mange myndigheter, og ved oppgaver og
tiltak som gar utover kommune- og fylkesgrenser. Loven skal sikre bade
samordning i forbindelse med utarbeiding av planer, og samordning ved at
vedtatte planer legges til grunn nar det senere skal treffes vedtak.

Det er i dag svakheter som gjer at samordningen ikke blir sa god som
gnskelig, kanskje szerlig mellom statlige sektorer og i forhold til kommunale
planprosesser. Utvalget ser at det er mulig a forenkle hele beslutningssyste-
met i samfunnet vart ved i enda sterre grad a gjere plansystemet i plan- og
bygningsloven til:

— en felles arena for avveining og avklaring mellom sektorinteresser

— en felles plan- og beslutningsprosess for saker som er viktige for fylker og
kommuner

— et felles planredskap for sektorer som har betydning for arealbruken

Samordning vil ofte medfgre at beslutningsprosessene blir mer krevende, og
bade graden av samordning, og maten den skal oppnas pa, ma vurderes mot
andre hensyn.

For sektorer hvor myndighet er lagt til statlige eller fylkeskommunale
etater, er det viktig at eventuelle konflikter med kommunale interesser
avklares pa en ryddig mate uten ungdig tidsbruk. Gjennom sine virkemidler i
loven vil staten uansett ha det siste ord nar slike konflikter oppstar. Staten ma
veere mer offensiv og tydeligere overfor fylkeskommuner og kommuner i
spgrsmal av nasjonal betydning, samtidig som den ma vere lydhgr for lokale
synspunkter. Statlige myndigheter kommer ofte sent inn i lokale planpros-
esser, og gir innbyrdes sprikende signaler. Det er et sterkt behov for en bedre
samordning mellom statlige myndigheter overfor kommunale planprosesser, og
prosessene ma organiseres slik at sektorene kommer tidlig inn med sine pre-
misser. Det ma veere et klart mal at nedvendige avklaringer kan skje innenfor
rammen av den ordinzare planprosessen, og i mindre grad gjennom innsi-
gelser eller klager i etterkant. Utvalget vil foresla at planprosessene blir noe
narmere beskrevet i loven, og kommer tilbake til dette i (Link til ) kapittel 10.

Den regionale planleggingen skal veere et bindeledd mellom staten og kom-
munene, og lgse planleggingsoppgaver som krever samordning og samarbeid
over kommunegrensene og fylkesgrensene. Det er utvalgets oppfatning at
dagens system for regional planlegging ikke er godt nok. Fylkesplanleggin-
gen har hatt en positiv utvikling i mange fylker, men betydningen er begrenset
blant annet nar det gjelder utbyggingsmenster og arealspgrsmal, og fordi det
er fa statlige og fylkeskommunale virkemidler knyttet til planen. Det er ogsa
et problem at fylkesgrensene ikke alltid svarer til de geografiske omradene
det er naturlig a se under ett i den regionale planleggingen. For & styrke den
regionale planleggingen synes det i dag likevel & veere mest naerliggende a
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satse offensivt pa fylkesplanleggingen. Blant annet bgr de mulighetene som

ligger i bruk av fylkesdelplaner utnyttes bedre. Kommunene ma trekkes langt

mer aktivt med i fylkesplanprosessen.

Et flertall i utvalget vil ogsa vurdere a apne for at deler av en fylkesplan pa
naermere vilkar kan gjeres rettslig bindende for arealbruken.

Her har utvalgets arbeid naer sammenheng med diskusjonen om fylkesko-
mmunenes framtid. Utfallet av denne prosessen er ikke i seg selv avgjgrende
for utvalgets konklusjoner. De bygger pa en forutsetning om at vi far en fram-
tidig regional struktur som gjar det mulig a drive en god, sektorovergripende
regional planlegging under folkevalgt ledelse og styring.

I mange tilfeller vil ogsa interkommunalt plansamarbeid veere hensikts-
messig. Dette er bare kort bergrt i loven, og utvalget vil vurdere a bygge ut lov-
ens regler for a legge bedre til rette for dette.

Bedre samordning mellom plan- og bygningsloven og sektorlovgivning er
et viktig og vanskelig punkt i utvalgets mandat. Malet om sterre samordning
har stette bade i regjeringen og Stortinget.

Det finnes flere samordningsmekanismer i lovverket i dag, og en del sek-
torlover er koplet til plan- og bygningsloven. Men mange fagmyndigheter har
fortsatt egne planformer og treffer sine vedtak etter sektorlov uten at vedtatte
planer etter plan- og bygningsloven virker styrende. Siden mange tiltak ogsa
krever bade byggetillatelse og reguleringsplan etter plan- og bygningsloven,
far vi pa mange omrader det som kan kalles et «tosporet» system: Plan- og
bygningsloven og sektorloven gjelder side ved side. Dette er den vanligste
ordningen.

Andre ordninger er:

— Noen sektorer, som vegsektoren, bruker plansystemet i plan- og bygn-
ingsloven til sin planlegging og har ikke andre plansystemer.

— For noen sektorer er det fastsatt i serloven at kommunale planer etter
plan- og bygningsloven er direkte bindende for vedkommende sektor,
eventuelt innen visse rammer. Her er omdisponering av landbruksjord
etter jordloven og skogbruksloven eksempler.

- Panoen omrader kreves det samtykke fra planmyndigheten for at det kan
gis konsesjon etter sarloven. Dette er tilfellet med utslippstillatelse etter
forurensningsloven.

— For vernevedtak etter naturvernloven og kulturminneloven fglger saksbe-
handlingen stort sett plan- og bygningslovens regler, men det er de
statlige vernemyndighetene som styrer prosessen og treffer vedtaket.

I (Link til ) kapittel 7 er det gjort neermere rede for disse ordningene, og for
de mulighetene utvalget ser for en videre utvikling. Utvalget ser det som
gnskelig at samordningen styrkes og at systemet forenkles, blant annet ved at
flere sektorer benytter plansystemet i plan- og bygningsloven for sine formal,
og i starre grad legger vedtatte planer til grunn for sine avgjerelser og bruk av
virkemidler. Behovene og mulighetene varierer imidlertid fra sektor til sektor,
og det er ngdvendig a vurdere sparsmalet i forhold til hver enkelt sektor for a
komme fram til de beste lgsningene. Utvalget vil komme tilbake med slike
naermere vurderinger i sin neste utredning, men varsler allerede na at utvalget
pa prinsipielt grunnlag mener at plan- og bygningsloven bgr veere den sentrale
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planleggingsloven. Utvalget er sarskilt bedt om a utrede, i farste delutredn-
ing, om konsesjoner etter vassdragsreguleringsloven kan ga foran planer etter
plan- og bygningsloven. Dette drgftes nedenfor i (Link til ) kapittel 17,

Utvalget vil sarlig peke pa at staten palegger kommunene a utarbeide en
rekke planer for ulike oppgaver, ofte som vilkar for a gi statsstatte. Utvalget
har registrert at regjeringen mener slike seerlige plankrav bgr fjernes, og at
kommuneplanen bgr veere det felles planinstrument for kommunale sektor-
planer. Utvalget er enig i dette, og vil legge det til grunn i det videre arbeid.
Samtidig ma koplingen mellom kommuneplanleggingen etter plan- og bygn-
ingsloven og kommunenes gkonomiplanlegging styrkes.

(Link til ) Kapittel 8 Relevant og fleksibel planlegging

Planleggingen etter plan- og bygningsloven ma veere malrettet og relevant i
forhold til de utfordringene samfunnet star overfor til enhver tid. Det skal ikke
planlegges mer enn ngdvendig, og planene ma ikke vaere mer omfattende og
virke mer bindende enn det formalet tilsier. Dette gjgr det ngdvendig med et
fleksibelt planverktay.

De problemene og oppgavene planleggingen skal bidra til & lgse varierer
betydelig i ulike deler av landet, og til dels ogsa innenfor det enkelte fylke og
den enkelte kommune. Kompetansen og kapasiteten for planlegging varierer
ogsa sterkt. Behovet for fleksibilitet falger ogsa av det forhold at det gjerne er
mange forskjellige interesser som knytter seg til en plan, og det er viktig a
kunne avveie disse pa en optimal mate. Dette krever ofte nyanserte lgsninger,
hvor ikke minst lokale forhold har stor betydning.

Plan- og bygningslovens plansystem blir ofte oppfattet som stivt og tun-
grodd. Men utvalget vil understreke at systemet i det store og hele er meget
fleksibelt og gir en stor grad av frihet og valgmuligheter for planmyndighet-
ene. Utvalget mener loven meget langt pa veg apner for den fleksibiliteten det
er behov for, og at utfordringen vel sa mye ligger i a fa planmyndighetene til &
utnytte denne fleksibiliteten pa en god mate, som a foreta endringer i loven.
Utvalget vil for gvrig ogsa understreke at enkelte hensyn trekker i retning av
a ikke gke fleksibiliteten. Pa visse omrader kan det veere behov for klare min-
stekrav, eller langsiktige bindinger, som ikke bgr fravikes. Visse saksbehan-
dlingsregler er viktige for rettssikkerheten og ber heller ikke kunne fravikes.
Innbyggerne vil ofte se det som en fordel at plansystemet er oversiktlig og
forutsigbart.

Siden planbehovene kan variere sterkt i forskjellige kommuner og lands-
deler, har utvalget vurdert om det fortsatt er hensiktsmessig a ha en enhetlig
plan- og bygningslov som skal gjelde overalt. Et alternativ kunne veere to lover
med ulike krav til planers innhold, kvalitet, saksbehandling, rettsvirkninger
med videre. Utvalget er imidlertid av den bestemte oppfatning at plan- og
bygningsloven bar besta som en felles planlov for hele landet, slik at vi fortsatt
kan ha et enhetlig grunnmenster av planformer, prosedyrer, rettslige kategor-
ier og rettsvirkninger. Loven har i dag stort sett den ngdvendige fleksibilitet,
slik at kommuner med sma planbehov for tiden kan gjare planleggingen tils-
varende enkel.

Utvalget har ogsa vurdert de enkelte plantypene i lys av behovet for fle-
ksibilitet. Utvalget mener det er av stor betydning at alle kommuner har en
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dekkende og oppdatert kommuneplan. Fleksibiliteten bgr ikke innebeere at
noen kommuner helt unnlater & planlegge. Men utvalget mener at spesielt
reglene om kommuneplanens arealdel er ungdvendig stramme og beg-
rensende for hva som kan og bgr kunne reguleres gjennom kommuneplanleg-
gingen. Utvalget foreslar endringer som kan gjgre kommuneplanen til et mer
fleksibelt og hensiktsmessig verktgy for kommunenes arealstyring. Det
foreslas ogsa enkelte endringer i reglene om reguleringsplan, med samme
formal. Dette er nzermere beskrevet nedenfor i (Link til ) kapittel 13.

(Link til ) Kapittel 9 Virkning og gjennomfgring av planer

Utvalget er i lgpet av sitt arbeid blitt stadig mer opptatt av problemer som kny-
tter seg til planenes virkninger og gjennomfgring. Dersom vedtatte planer
ikke fglges, faller mye av hensikten med planleggingen bort.

Vedtatte planer har flere virkninger. Hovedpoenget er at de skal veere «ret-
ningsgivende» og «legges til grunn» for senere planer og vedtak innenfor det
geografiske omradet planen omfatter.

Utvalget mener de gjeldende prinsippene for de forskjellige planenes
virkninger i hovedsak er fornuftige og ber opprettholdes uendret. Utvalget
mener for eksempel at arealdelen til kommuneplanen som hovedregel fortsatt
bgr veere direkte bindende for grunneierne, med henvisning til den
muligheten som ligger i loven til & unnta deler av planen fra rettsvirkningene.

Utvalgets flertall vil apne en mulighet til & gjere arealdeler av fylkesplanen
rettslig bindende pa naermere vilkar.

Utvalget konstaterer at gjennomfgringen av planene varierer sterkt, og at
den sett under ett bade kan og bar styrkes. Utvalget ser dette farst og fremst
som en svakhet ved praktiseringen av loven, og i mindre grad som et spgrsmal
om utformingen av reglene. Men det er ogsa ngdvendig a vurdere om selve
lovbestemmelsene bgr endres.

Det er flere arsaker til at planer ikke gjennomfares fullt ut. En viktig arsak
er at vedtatte planer ikke alltid anses som helt aktuelle, og derfor ikke egnet
som grunnlag for de vedtak som skal treffes. Planen kan oppfattes som for
«stiv», eller utviklingen kan ha lgpt fra planen. Det kan veere slik at et nytt kom-
munestyre eller fylkesting ikke er helt enig i en plan som er vedtatt i forrige
periode, og heller ikke fgler eierskap til planen. Slike forhold fgrer til at plan-
myndighetene selv ikke falger planen.

Etter loven skal bade fylkesplaner og kommuneplaner tas opp til vurder-
ing - rulleres - minst én gang i hver valgperiode. Praksisen her varierer. En del
planer blir ikke rullert regelmessig, og rullering skjer ofte farst mot slutten av
valgperioden. Utvalget mener det bgr presiseres i loven at et nytt kommu-
nestyre og fylkesting snarest mulig skal ta gjeldende plan opp til vurdering,
klarlegge endringsbehov og legge en plan for eventuelle planendringer. |
dette ligger ogsa muligheten til & avgrense endringene til det som er ngdven-
dig, slik at andre deler av planen ikke vil kreve politikernes oppmerksombhet.

Det er meget vanlig at det gis dispensasjoner fra vedtatte planer etter lov-
ens § 7. | en del tilfeller er dette bade akseptabelt og ngdvendig for 8 komme
fram til rimelige lasninger i enkeltsaker. Men i mange tilfeller er dispensasjon-
spraksisen ungdvendig omfattende, og i verste fall undergraver den helt de
hensyn og interesser som er sgkt ivaretatt gjennom den helhetlige planleggin-
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gen. Utvalget mener noe av arsaken ligger i at den generelle dispensasjons-
bestemmelsen i § 7 er uklart formulert. Vi konstaterer ogsa at den til dels
forstdas og praktiseres ulikt i forskjellige kommuner og fylker. Pa denne
bakgrunn foreslar utvalget en ny dispensasjonsbestemmelse som skal gjelde
spesielt for dispensasjon fra vedtatte planer, og fra byggeforbudet i 100-
metersbeltet.

Utvalget konstaterer at vedtatte planer heller ikke alltid handheves overfor
de myndigheter de skal veere retningsgivende for. Vi har sarlig festet oss ved
at kommunene i liten grad anser seg bundet av fylkesplanen, og at det fra
fylkeskommunenes side gjares lite for & fa kommunene til & felge planen i sin
egen planlegging, selv om fylkesplanen etter loven er ment a vere retnings-
givende for kommunenes planlegging. Det er enighet i utvalget om at det
regionale plansamarbeidet bar styrkes, bade ved at kommunene trekkes mer
aktivt inn i fylkesplanarbeidet, og ved at fylkeskommunen engasjerer seg
sterkere som samarbeidspartner i kommunal planlegging.

Utvalget ser det som en betydelig svakhet ved dagens system at det i for
liten grad er knyttet virkemidler direkte til vedtatte planer. Det er ngdvendig
med en tettere kopling mellom fylkes- og kommuneplaner og den gkonomiske
planleggingen i fylkeskommuner og kommuner. Det er ogsa ngdvendig at
flere sektormyndigheter knytter sine vedtak og skonomiske virkemidler
direkte til vedtatte planer. Dette har sammenheng med spgrsmalet om
samordning som er behandlet ovenfor. Det er for eksempel flere sektorplaner
og virkemidler pa fylkesniva som utarbeides og forvaltes uavhengig av
fylkesplanen. Utvalget ser dette som meget uheldig. Vi vil seerlig peke pa at de
regionale utviklingsprogrammene (RUP) bgr integreres i handlingsprogram-
met i fylkesplanen. Disse spgrsmalene vil bli neermere vurdert av utvalget i
forbindelse med gjennomgangen av de forskjellige sektorene.

Utvalget har diskutert bruken av avtaler som et virkemiddel for a fa gjen-
nomfgrt planer; bade avtaler mellom myndigheter, og mellom myndigheter og
private utbyggere. Vi ser positivt pa de muligheter som ligger her, og mener
avtaleformen bgr utvikles videre. Vi vil anbefale at det ved utarbeiding bade av
kommuneplaner og fylkesplaner vurderes om bergrte myndigheter kan forp-
likte seg til & benytte sine lovhjemler, gkonomiske ordninger med videre for a
sikre en effektiv gjennomfgring. En seerlig avtaleform er «utbyggingsavtaler»,
som gjerne inngas mellom kommuner og private utbyggere i tilknytting til
byggesaker og reguleringsplaner. Ogsa slike avtaler kan veere nyttige, og
utvalget ser positivt pa bruken av dem. Det er imidlertid viktig at det er klare
formelle rammer om denne type avtaler, slik at ikke framgangsmaten under-
graver planprosessene etter loven, og dermed den ngdvendige apenhet og
medvirkning. Utvalget antar at det vil veere hensiktsmessig med visse regler
om avtaler i selve loven, og vil komme tilbake med konkrete forslag i neste

utredning.
Utvalget gar ogsa inn for andre virkemidler for gjennomfering, herunder

jordskifteliknende ordninger for endret utnyttelse av allerede utbygde
omrader, og vil komme tilbake til disse.
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(Link til ) Kapittel 10 Gode planprosesser

Kvaliteten i planleggingen er avhengig av at selve planprosessen er god. Men
hva menes med en «god» planprosess? Her er det flere mal og hensyn som til
dels kan trekke i forskjellige retninger: effektiv, enkel og rask saksbehan-
dling, rettssikkerhet, hgg grad av medvirkning fra alle bergrte interesser og
grundige utredninger av miljg- og samfunnsmessige konsekvenser av planer.
| utformingen av saksbehandlingsregler kan det veere vanskelig a finne den
riktige balansen mellom disse forskjellige hensynene. | internasjonalt samatr-
beid understrekes betydningen av at befolkningen far informasjon om milje-
forhold og adgang til @ medvirke i miljgsaker. Dagens informasjons- og kom-
munikasjonsteknologi gir nye muligheter pa dette feltet.

Lovens regler om utarbeiding av planer er kortfattete, og planprosessene
varierer. Det er et gjiennomgaende problem at ikke alle relevante myndigheter
og interesser deltar i planarbeidet fra begynnelsen. Det er ogsa usikkerhet om
hva som bgr utredes i planarbeidet og hvordan medvirkning fra befolkningen
skal organiseres. Videre kan det kan ta lang tid a fa avklart interessekonflikter.
Det er viktig at det settes krefter inn i starten av et planarbeid, at alle parter
trekkes tidlig inn og at det utarbeides et omforenet program for planarbeidet.
Utvalget vil vurdere a lovfeste et slikt planprogram som et element i mer pre-
sise saksbehandlingsregler. Planprogrammet skal blant annet klargjgre hva
som skal utredes, hvem som skal delta i arbeidet, hvordan medvirkningen skal
organiseres med videre.

I en del fylker er det innfart rutiner med at de viktigste regionale myn-
dighetene, i regi av fylkesmannen eller fylkeskommunen, mgtes i et planfo-
rum for a drgfte viktige plansparsmal i sitt omrade. Noen steder brukes dette
forumet til & presentere eller diskutere planarbeid i kommuner i en tidlig fase.
Utvalget har vurdert om bruken av planforum bgr formaliseres i loven, og vil
ha synspunkter pa dette i hgringsrunden.

Utvalget har ogsa vurdert om det kan veere en lgsning a kople ordningen
med planforum sammen med en eventuell formalisering av en meklingsfunk-
sjon pa regionalt niva. Fylkesmannen har i flere fylker tatt pa seg en slik funk-
sjon, bade mellom statlige myndigheter, og mellom staten og kommunene.
Utvalget vil vurdere naermere om det bar veere klare regler om mekling i loven
som blant annet fastlegger nar mekling skal foretas, og av hvem, og hvilken
myndighet som ligger til meklingsfunksjonen.

Dagens regler legger opp til at det skal veere bred offentlig medvirkning i
planleggingen. | praksis varierer medvirkningen fra organisasjoner og
befolkningen en god del. Dette beror nok mer pa kommunenes bruk av loven
enn pa selve regelverket. Utvalget vil likevel foresla at enkelte saksbehan-
dlingsregler skjerpes slik at det kommer klarere fram at planmyndighetene
har plikt til & legge til rette for medvirkning, og at den som har ansvaret for
planutarbeidingen skal legge fram en naermere plan for dette, som en del av
planprogrammet.

Rettssikkerhet er en sentral verdi som ma sikres i planleggingen, seerlig ved
planer som har direkte betydning for grunneiernes mulighet til & bruke egen
eiendom. | hovedsak er dette hensynet godt ivaretatt. Men utvalget mener det
er ngdvendig a styrke rettsstillingen til grunneierne og andre bergrte nar en
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kommuneplan detaljregulerer eiendomsutnyttelsen med direkte virkning for
eksempel for byggesaksbehandling.

Utvalget foreslar at fylkes-, kommune- og reguleringsplanlegging i ngdv-
endig utstrekning skal omfatte utredning av vesentlige virkninger for miljg og
samfunn. Dette vil si at kravet om konsekvensutredning integreres i planpros-
essen, noe som vil veere i samsvar med et varslet EU-direktiv om konsekven-
sutredning av planer og programmer. Dette vil delvis kunne erstatte gjeldende
krav om konsekvensutredninger for tiltak, og dermed innebzere en forenkling.
Det er viktig at konsekvensutredninger av planer ikke gjgres mer omfattende
enn det som er strengt ngdvendig for formalet, og utvalget vil legge vekt pa a
finne fram til regler som er lettfattelige og kan gjennomfgres i alle typer kom-
muner.

Utvalget er kjent med at planprosessene etter loven av og til kan ta meget
lang tid. Generelt ser utvalget dette som uheldig, men vil samtidig under-
streke at mange plansaker er kompliserte og bgr behandles grundig. Vi har
vurdert om det bgr innfares flere tidsfrister for planbehandlingen. Etter som
sakene varierer sa sterkt i omfang og kompleksitet er det vanskelig a lovfeste
generelle maksimalfrister i plansaker. Utvalget antar imidlertid at det kan og
bar innfares frister for mindre plansaker, og vil arbeide videre med dette. Des-
suten bgr det i alminnelighet legges inn frister i de planprogrammene som
utvalget foreslar fastsatt ved starten av planprosesser.

Utvalget gar inn for & begrense adgangen til a klage i byggesaker og reg-
uleringssaker nar klagen gjelder spgrsmal som det tidligere er klaget over, og
som er endelig avgjort.

(Link til ) Kapittel 11 Kvalitet og kompetanse

Mandatet framhever forbedring av kvaliteten pa planleggingen som et sentralt
formal med lovrevisjonen. Kravet til kvalitet gjelder bade planenes innhold og
lasninger, saksbehandlingen og mer tekniske forhold knyttet til presentasjon
av planer, kart- og datagrunnlag med videre. Dette er ikke fgrst og fremst et
spgrsmal om lovregler, men utvalget har vurdert enkelte sider av dette.

For a sikre at planene rent innholdsmessig oppfyller visse kvalitative krav,
kan det tas inn regler om dette i selve loven. Dette kan for eksempel vaere min-
imumsnormer for miljekvalitet, klarere grenser for utbygging i omrader som
er utsatt for ras eller flom, regler om energi- eller transportlgsninger i visse
typer av utbyggingsomrader og sa videre. Bade Sverige og Finland har i sin
tilsvarende lovgivning tatt inn generelle mal, serlig pa miljgomradet. Utvalget
er likevel i tvil om i hvilken grad slike bestemmelser bgr tas inn i selve loven,
eller i stedet ivaretas gjennom forskrifter til loven og eventuelle andre lover.
Dette er en del av diskusjonen om forholdet mellom plan- og bygningsloven
og sektorlover, og utvalget vil komme mer konkret tilbake til disse
spgrsmalene i den avsluttende utredningen.

Utvalget konstaterer at mange planer som tas opp til behandling ikke opp-
fyller minstekrav til kvalitet, verken innholdsmessig eller teknisk. Darlige pri-
vate planforslag medfarer et betydelig merarbeid for mange kommuner.
Utvalget har stilt seg spgrsmalet om det bar stilles bestemte formelle krav til
de som utarbeider planer, enten det skjer i privat eller offentlig regi. De nye
reglene i lovens byggesakskapittel om «ansvarlig utfarende» og godkjenning
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av disse kunne veere en modell. Det kan hevdes at behovet for kvalifikasjonsk-
rav er minst like store i forbindelse med stagrre reguleringsplaner som i en
enkelt byggesak. De nye reglene for ansvarlige i byggesaker er omstridte, og
en utvidelse av prinsippet til ogsa a omfatte planer vil kunne fgre til ytterligere
byrakratisering. Det kan ogsa veere vanskelig a finne gode kriterier for kvali-
fikasjonskrav pa dette feltet. Utvalget er derfor i tvil om en slik veg vil vaere
hensiktsmessig, men er interessert i synspunkter i hgringsrunden.

Utvalget antar imidlertid at det bgr utdannes flere med en egnet tverrfaglig
plankompetanse, og mener det bgr foretas en samlet vurdering av behov,
innhold og kapasitet i det eksisterende undervisningstilbudet i relevante plan-
fag i lys av framtidige behov. En styrket etterutdanning pa feltet synes gnske-
lig.

Utvalget konstaterer med bekymring at mange kommuner og fylkeskom-
muner har for liten kapasitet til & drive egen planlegging og behandle plan-
forslag som kommer inn fra private pa en forsvarlig mate. Utvalget mener
generelt at dette er uheldig, og at vi her star overfor et betydelig problem som
vil forsterkes hvis det ikke treffes tiltak. Utvalget er klar over at mange kom-
muner har trange budsjetter, og at det ogsa mange steder er sveert vanskelig
a fa rekruttert kvalifiserte fagfolk selv om det finnes budsjettmidler. For
mange kommuner gjar disse forholdene det sveert vanskelig a oppfylle lovens
intensjoner og krav. Dette skaper i neste omgang problemer for andre myn-
digheter, og ikke minst for private utbyggere og andre private interesser ved
at planer og tiltak forsinkes ungdig.

Utvalget er kjent med at blant annet Finland har de samme problemene i
mange sma kommuner, og at staten der bidrar gkonomisk slik at ogsa sma
kommuner kan gjennomfagre en forsvarlig planlegging, eventuelt ved a
innhente faglig bistand. En lgsning kan veaere at kommuner gar sammen om a
etablere interkommunale plankontor og liknende, eventuelt med statlig stotte.
Utvalget er klar over at en generelt sgker a begrense gremerking av statlig
statte til kommunene. Det er derfor ngdvendig a utrede nermere hvordan
behovet for plankapasitet i kommunene kan dekkes bedre enn det som er situ-
asjonen mange steder i dag.

Det er viktig at planleggingen skjer pa et godt kart- og datagrunnlag. Den
nye teknologien apner nye muligheter her. Loven har i dag ingen regler om
ansvar for at kart- og datagrunnlaget er godt og oppdatert til enhver tid. Utval-
get mener det er et sterkt behov for dette og foreslar en ny lovbestemmelse
som klarlegger statens og kommunenes ansvar og rolle pa dette feltet. Sik-
temalet er a styrke og standardisere data- og kartgrunnlaget for planleggingen
til beste for bade myndigheter, utbyggere og publikum.

(Link til ) Kapittel 12 Lovens struktur og utforming

Plan- og bygningsloven dekker bade en bred samfunnsplanlegging, styring
med arealbruken og byggesaksbehandling. Selv om den er vidtfavnende,
mener utvalget den bar besta som en samlet lov pa grunn av den sammenhen-
gen det er mellom de forskjellige sider av loven. Loven er imidlertid uoversik-
tlig og komplisert. Det gjelder seerlig forholdet mellom planbestemmelsene
og byggesaksdelen. Dessuten er spraket til dels tungt. Utvalget mener lovens
struktur og redigering bar endres for a gjgre den enklere & bruke. Dette er en
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omfattende oppgave, som delvis ligger utenfor utvalgets mandat. Utvalget vil
arbeide videre med dette spgrsmalet i sin neste utredning i naer kontakt med
de ansvarlige departementer, og er interessert i synspunkter i hgringsrunden.

(Link til ) Kapittel 13 Kommunal planlegging

Plan- og bygningsloven gir kommunene en viktig rolle som planmyndighet.
Kommunen skal drive en sektorovergripende samfunnsplanlegging og areal-
planlegging gjennom kommuneplan, reguleringsplan og bebyggelsesplan.
Planene skal legges til grunn for planlegging, forvaltning og utbygging i kom-
munen. De har ikke bare virkning for kommunen selv, men ogsa for statlig og
fylkeskommunal virksomhet innenfor kommunens omrade. Arealplanene er
rettslig bindende for arealutnyttelsen. Det er neer sammenheng mellom plan-
formene, og forholdet mellom dem er blant de viktige spgrsmal utvalget har
droftet.

Kommuneplanen

Utvalget legger til grunn at plan- og bygningsloven fortsatt skal veere den sen-
trale loven for langsiktig og sektorovergripende planlegging i kommunene.
Kommuneplanleggingen skal omfatte bade utviklingen i kommunen i sin hel-
het, de enkelte sektorer og virksomhetsomrader og bruken av arealer i kom-
munen. Den skal veere den sentrale arena for avveining av og prioritering mel-
lom sektorer og interesser, og et felles verktgy som gir myndighetene og kom-
munens innbyggere oversikt over kommunens virksomhet, og hvordan
arealene kan benyttes. For a fylle sin funksjon ma kommuneplanen omfatte
alle relevante sektorer.

Naer 90 % av landets kommuner har en vedtatt kommuneplan, og i de fleste
tilfellene bestar kommuneplanen bade av en samfunnsdel og en arealdel.
Ajourfaringen av planer gjennom rullering varierer, og en del planer begynner
a bli gamle. Det er utvalgets hovedinntrykk at arealdelen er godt etablert, men
at mange kommuner na bgr sette i gang arbeid med ajourfgring. For sam-
funnsdelen er bildet blandet.

Utvalget vil understreke betydningen av at alle kommuner har gode kom-
muneplanprosesser, og at det er bred deltaking fra bergrte sektorer og inter-
esser. Kommuneplanleggingen skal ikke drives for sin egen skyld, men er et
redskap for a lgse viktige oppgaver. Planleggingen ma ikke vaere mer omfat-
tende og krevende enn behov og formal tilsier.

Mange kommunale etater utarbeider i dag egne sektorplaner, delvis etter
palegg fra statlige fagmyndigheter. Det er regjeringens gnske at slike szerlige
plankrav skal falle bort, og at kommuneplanen, eventuelt kommunedelplan,
blir et felles planverktgy. Utvalget er enig i dette, og vil arbeide videre ut fra
dette. Det er ngdvendig a vurdere hver sektor for seg. Det kan veere aktuelt a
tilpasse reglene om kommuneplanen til behovene for saksbehandling og retts-
virkning pa de forskijellige sektoromradene.

Utvalget mener kommuneplanens samfunnsdel ber styrkes, serlig den
langsiktige delen. Utvalget ser det som gnskelig at handlingsprogrammet kan
koples til kommunens gkonomiplan. Ogsa koplingen mellom samfunnsdelen



NOU 2001: 7
Kapittel 2 Bedre kommunal og regional planlegging etter plan- og bygningsloven 34

og arealdelen ma bli bedre i mange kommuner, slik at det blir bedre samsvar
mellom de mal som settes for kommunens utvikling, og arealdisponeringen.

Arealdelen reiser flere vanskelige spgrsmal som utvalget vil arbeide videre
med. Hovedpunktet er at bestemmelsene om arealdelen bgr bygges ut, slik at
planen kan bli enda bedre egnet til & ivareta og avveie de forskjellige typer av
oppgaver og interesser i kommunen. Det er forskjellige syn blant kommunene
pa hva kommuneplanen bgr veere. Noen mener den primeert bgr utvikles som
en overordnet og strategisk plan, som fgrst og fremst trekker opp langsiktige
grenser mellom de forskjellige arealbruksformalene. Andre mener den i enda
starre grad enn i dag ber kunne detaljregulere utbygging og legge direkte
grunnlag for gjennomfaring og byggesaksbehandling.

Utvalget vil understreke at det er en betydelig fleksibilitet i dagens regler.
Kommunene kan velge a gjare arealdelen enkel og oversiktlig, og kan ogsa
unnta deler av planen fra bindende rettsvirkninger. Kommunen kan ogsa
benytte de hjemler som finnes til & gi ganske presise regler om hvordan utbyg-
gingen skal skje i byggeomradene. Disse hjemlene kom inn i loven i 1989, og
formalet var forenkling. Erfaringer viser imidlertid at en del viktige detal-
jspgrsmal og hensyn ikke ivaretas eller finner sin naturlige avklaring gjennom
kommuneplanprosessen, og at denne heller ikke alltid ivaretar rimelige
rettssikkerhetshensyn for grunneierne.

Utvalget har drgftet inngaende hvordan disse spegrsmalene kan lgses pa en
bedre mate. En mulighet kan veere a foreta en todeling av arealdelen med hen-
syn til saksbehandling og rettsvirkning. Tanken er at kommunen skal kunne
bruke arealdelen til begge de nevnte formal, men at saksbehandlingen kan
veare noe enklere for de deler av planen som ikke er ment a legges direkte til
grunn for byggesaksbehandlingen. Her forutsettes det enten en senere reg-
uleringsplan eller en videre planprosess innenfor kommuneplanens ramme,
som gir grunneierne varsel og rett til & uttale seg. Eventuelt kan ogsa
spgrsmalet om klagerett vurderes. En slik grundigere prosess vil kunne gjgre
planen bedre egnet som grunnlag for gjennomfgring. Utvalget ser for seg at
dette kan skje innenfor deler av kommunen, det vil si gjennom kommunedel-
planer. En slik todeling vil kunne gi bedre mulighet til a tilpasse kommune-
planens arealdel til ulike kommunetyper.

Utvalget er klar over at slike gjennomfgringsrettete kommunedelplaner vil
ligge neert opp til reguleringsplaner i saksbehandling og rettsvirkning. Utval-
get tror det kan vere fordelaktig & kunne trekke opp detaljerte retningslinjer
for arealbruken ogsa som del av kommuneplanprosessen, men vil vurdere
spgrsmalet i sammenheng med mulige endringer i reguleringsplanleggingen.

Hovedregelen om arealdelens bindende virkning, og kommunens plikt til
a rullere planen i hver valgperiode, bgr besta. Men pa begge punkter ser utval-
get behov for gkt fleksibilitet. Nar planen er klart overordnet og strategisk vil
det kunne veere aktuelt & unnta deler av den fra rettsvirkningene, unntaksvis
ogsa hele planen. Pa den andre siden ser en behov for at arealbruken kan
bindes rettslig for lengre tid enn en valgperiode for a sikre ngdvendig forutsig-
barhet og unnga at for eksempel jordvern eller andre viktige vernehensyn sta-
dig kan tas opp til ny vurdering. Dette vil trolig kreve statlig medvirkning.
Utvalget vil utrede dette neermere.
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Malet er at samtlige kommuner far en kommuneplan. Utvalget vil vurdere
naermere om det, i pavente av at planen blir fullfgrt, ber innferes en enkel,
generell hjemmel for kommunene til & kreve plan eller samtykke som
grunnlag for utbygging. Dette for a gi kommuner uten vedtatt arealdel en sty-
ringsmulighet.

Utvalget ser at det kan veere behov for enkelte nye arealbrukskategorier i
kommuneplanens arealdel, blant annet for omrader for omforming og
fornyelse. Det er ogsa behov for avklaring av innholdet av visse kategorier,
seerlig hva som inngar i landbruk innenfor LNF-omradene. Det er ogsa aktuelt
a utvide rammen for hva som kan gis av bestemmelser i kommuneplanens
arealdel. Dels ber det kunne dpnes adgang til & gi retningslinjer for videre
detaljplanlegging i form av miljgmal, funksjonskrav med videre. Dels bgr det
kunne apnes adgang til & gi andre bestemmelser om utbygging, og ogsa
bestemmelser om drift av virksomhet som har betydning for omgivelsene og
som dermed bgr vurderes i arealplansammenheng. Noe av dette forutsetter
imidlertid den grundigere saksbehandlingen som er beskrevet ovenfor for
gjennomfaringsrettete planer.

Utvalget har drgftet arealbrukskategorien «landbruks-, natur- og friluftsom-
rader» (LNF), som i dag dekker naer 80 % av landets areal. Etter dagens regler
skal dette veere en samlet kategori (flerbruk). Det er bare tiltak i landbruket
som er i samsvar med dette formalet, samtidig som det ikke kan gis utfyllende
bestemmelser om landbruksvirksomheten. Utvalget ser fordelene ved dagens
system. | store deler av landets utmarksomrader er flerbruk pa landbrukets
premisser naturlig, og interessekonfliktene sma. Men noen steder er bildet
annerledes, og det er utvalgets syn at dagens regler i ungdvendig grad beg-
renser kommunens mulighet til a styre arealbruken i de store omradene det
her er snakk om. Det er behov for at kommunen i stgrre grad kan ivareta ulike
hensyn, herunder hensyn til biologisk mangfold og annet naturvern, friluftsliv
og kulturvern. Utvalget ser dette som seerlig viktig for & kunne ivareta hensy-
net til biologisk mangfold gjennom plan- og bygningsloven.

Utvalget har szerlig vurdert fire alternative lgsninger:

— at LNF opprettholdes som en samlet kategori, men at loven tilfgyes nye
hjemler for & gjgre det mulig & innfere bestemmelser som gir overordnete
faringer for praktiseringen av sektorlovene

- mulighet for kommunen til & splitte LNF-omradene i omrader for hen-
holdsvis landbruk, naturvern og friluftsliv

— innfaring av helt nye arealkategorier som gir prioritet til visse hensyn, for
eksempel biologisk mangfold

— en kombinasjon av flere alternativer

Utvalget har forelapig festet seg ved det farstnevnte alternativet, men er klar
over at det her er ulike oppfatninger og vil avvente hgringsrunden. Vi vil
understreke at ingen av alternativene i seg selv fjerner de reelle interessekon-
fliktene som kan gjere seg gjeldende i LNF-omradene, og at det serlig er
muligheten til & gi utfyllende bestemmelser som er avgjgrende for hvilken
reell forskjell det er mellom alternativene.

Utvalget mener kommuneplanprosessen bgr forbedres. For a gi nyvalgte
politikere mulighet til tidlig a sette preg pa utviklingen i kommunen, ber kom-
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munestyret tidlig i hver valgperiode foreta en vurdering av planbehovet fram-
over, med serlig vekt pa hva som na krever ny eller mer detaljert plan. Her
ber kommunen veere malrettet. Det bear settes inn stgrre innsats i en tidlig fase
av planarbeidet, og utarbeides et planprogram som blant annet klargjer sek-
tormyndighetenes deltaking, legger til rette for gode medvirkningsprosesser
og fastlegger opplegget for konsekvensutredninger.

Reguleringsplan

Utvalget legger til grunn at reguleringsplanen som plantype bgr beholdes.
Den har veert utviklet og brukt gjennom mange tiar og fungerer i det ves-
entlige slik intensjonene med planformen er etter loven. Dagens regler gir
kommunen og private forslagsstillere et betydelig spillerom ved utformingen
og gjennomfgring av reguleringsplaner. Utvalget mener derfor at
hovedtrekkene i reguleringsplanens funksjon og plass i det samlete lovsyste-
met bgr bestd slik de er i dag. Det er imidlertid enkelte forbed-
ringsmuligheter.

Utvalget tar sikte pa a styrke reguleringsplanens rolle som en plan for
giennomfgring. Dette vil innebzere tilpassinger bade i reglene om regulerings-
formal, bestemmelser og rettsvirkninger, og vurdering av et utvidet sett av
gjennomfgringsrettete virkemidler. Utvalget vil se neermere pa sammenhen-
gen mellom plansak og byggesak med sikte pa en mulig kopling i mindre
saker. Utvalget drgfter i denne omgang serlig a bedre planen som grunnlag
for fortetting og endringer innenfor allerede utbygde omrader.

Utvalget vil vurdere de regler som i dag gjelder om plikten til & utarbeide
reguleringsplan, spesielt om det bgr gis klarere kriterier for nar regulering-
splan kreves ved starre bygge- og anleggsarbeider.

Videre er det behov for & utvikle saksbehandlingsreglene pa en del punkter,
bade for at det skal bli bedre samhandling mellom private forslagsstillere, sek-
tormyndigheter, andre bergrte og planmyndighetene med sikte pa en mer
effektiv og pareknelig planprosess, og for a sikre en bedre kvalitet bade i saks-
behandlingen og i planens innhold. For planer som kan medfgre vesentlige
konsekvenser, ma disse klargjeres gjennom planprosessen. Utvalget mener
det bor utarbeides planprogram for starre reguleringsplaner. For enkle planer
som fremmes av private, bgr arbeidet starte med en forhandskonferanse mel-
lom utbygger og bergrte myndigheter.

Ogsa problemet med gamle og uaktuelle/utdaterte planer ma forebygges
og lgses bedre enn tilfellet er innenfor naveerende system etter som slike
planer medfarer en rekke ulemper og merkostnader bade for samfunnet, tilt-
akshavere og andre bergrte.

Utvalget vil videre vurdere om det er hensiktsmessig a finne en felles
definisjon for de tre reguleringsplantypene i lovens kap. VII, slik at den foren-
klete reguleringsplanen og bebyggelsesplanen for sa vidt bortfaller som egne
planformer. Dette ser utvalget bade som en regelforenkling og som en reell
forenkling for brukerne av plansystemet. Som forutsetning for a slegyfe bebyg-
gelsesplanen bar det apnes for en viss delegasjon av reguleringsmyndighet til
det faste utvalget for plansaker, slik at det kan vedta enklere utfyllende planer
og planendringer nar de holder seg innenfor rammene av kommuneplanens
arealdel, eller ikke betinger vesentlige endringer av reguleringsplanen.
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(Link til ) Kapittel 14 Regional planlegging

Regional planlegging omfatter interkommunalt plansamarbeid, planlegging
pa fylkesniva og planlegging pa tvers av fylkesgrenser.

Regional planlegging er ngdvendig for a lgse oppgaver og ivareta inter-
esser som gar ut over kommunenivaet, og for a «oversette» og tilpasse nasjo-
nale retningslinjer til lokale forhold rundt i landet. Gjennom regional planleg-
ging mottar ogsa sentrale myndigheter gnsker og synspunkter fra kommu-
nene til bruk i videre utforming av statlig politikk. Forbedring av det regionale
plansystemet star hggt pa dagsorden i mange europeiske land og samar-
beidsorganisasjoner.

Utvalget mener vi i Norge i dag ikke har et godt nok system for planleg-
ging mellom det kommunale og statlige nivaet, og at den regionale planleggin-
gen ma styrkes. Lgsningen av viktige samfunnsoppgaver krever i gkende grad
samarbeid over kommunegrenser og delvis ogsa over fylkesgrenser. Regional
planlegging er av klart politisk natur og ma knyttes til folkevalgte regionale
organer. Systemet ma ha legitimitet og oppslutning fra bade statlige og regio-
nale myndigheter, og ogsa fra kommunene.

Debatten om oppgavefordelingsutvalgets utredning pagar. Dette utvalget
tar ikke standpunkt til dets anbefalinger, verken nar det gjelder antall regioner
eller framtidig valgordning. Det avgjgrende er at vi har en regional struktur
som gjar det mulig a drive en god, sektorovergripende regional planlegging
under folkevalgt ledelse og styring. Dette utvalgets anbefalinger er uavhengig
av antall regioner. Inntil Stortinget har fattet endelig vedtak i denne saken, leg-
ger utvalget derfor dagens system for regional planlegging gjennom
fylkesplanen til grunn.

| dag er fylkesplanleggingen det viktigste verktgy for regional planlegging.
Fylkesplanleggingen er inne i en positiv utvikling mange steder, men sett
under ett fyller den fortsatt ikke behovet pa en fullt tilfredsstillende mate.

Ut fra situasjonen i dag mener utvalgets flertall at en videre styrking av
fylkesplanen er aktuelt. Statlige sektormyndigheter ma i sterre grad bruke
fylkesplanen som ramme for egen planlegging og samordning. Kommunene
ma trekkes inn i fylkesplanleggingen i langt sterkere grad enn tilfellet stort
sett er i dag. Dialogen mellom fylkestinget og det sentrale politiske nivaet bar
0gsa styrkes.

Fylkesplanleggingen skal veere et fleksibelt hjelpemiddel for & lgse opp-
gaver i fylket. Det ma legges stor vekt pa at den skal veere malrettet og rele-
vant, og ikke mer omfattende enn formalet og behovet tilsier. Utvalget antar
at dette blant annet oppnas gjennom gkt bruk av fylkesdelplaner for bestemte
samfunnsoppgaver eller geografiske omrader.

Fylkesplanen bgr bli sentral for avklaring av spgrsmal knyttet til arealdis-
ponering og utbyggingsmenster over kommunegrensene. Det er lovens sys-
tem i dag at fylkesplanen skal veere retningsgivende for kommunenes planleg-
ging, ogsa arealplanleggingen, og ogsa for statlige investeringer og myn-
dighetsutgvelse som har betydning for arealbruken. Hele utvalget mener at
det er behov for bedre prosesser slik at denne funksjonen ved fylkesplanen
kan styrkes.

Et flertall i utvalget vil ogsa pa visse betingelser vurdere a apne for at deler
av en fylkesplan kan gjeres rettslig bindende for arealbruken.
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Skal fylkesplanen i starre grad gjeres forpliktende for kommunene, og for
arealdelens vedkommende eventuelt ogsa bindende, ma kommunenes med-
virkning og medbestemmelse styrkes. Utvalget har her wvurdert flere
muligheter. En mulighet er at kommunene deltar ved utformingen av planpro-
gram, og i den forbindelse selv er med pa a bestemme graden av forpliktelse i
gjennomfgringen av den ferdige planen. En annen mulighet er a utforme den
endelige regionale planen som en avtale basert pa en «forhandlingsprosess»
der avtalepartene stat, fylke og kommuner selv binder opp sin framtidige han-
dlefrinet gjennom gjensidig forpliktende vedtak i sine respektive vedtaksor-
ganer. En tredje mulighet er at det innfares en adgang for kommunen til a
gjere gjeldende innsigelse mot deler av en fylkesplan den ikke er enig i.

Utvalget har ogsa vurdert om statlige og regionale myndigheters adgang
til & gjere gjeldende innsigelse mot kommuneplan bgr avskjeeres nar kommu-
neplanen er i samsvar med vedtatt fylkesplan. Utvalget vil vurdere disse
spgrsmalene naermere i lys av hgringsuttalelsene.

Fylkesplanprosessen bgr kunne forbedres ogsa ved at det utarbeides et
planprogram som klargjar prosessens organisering og framdrift samt behovet
for konsekvensutredninger.

Utvalget mener at det i en del tilfeller vil veere hensiktsmessig med
interkommunalt plansamarbeid. Dette gjelder seerlig der kommunene selv er
innstilt pa dette slik at det kan veere frivillig, og nar det stort sett er sammen-
fallende interesser kommunene imellom, og mellom kommunene og region-
ale og statlige myndigheter. Utvalget mener det er behov for klarere regler om
interkommunalt plansamarbeid i loven, herunder koplingen til fylkesplanleg-
gingen, og vil arbeide videre med dette pa grunnlag av hgringsrunden.

Den sentrale godkjenningen av fylkesplan fungerer ikke tilfredsstillende.
Dels tar godkjenningsbehandlingen for lang tid, dels er arbeidet med
fylkesplanene prioritert for lavt i departementene og disse opptrer lite samord-
net. Planene utnyttes heller ikke som innspill til statlig politikk. Det er skapt
forventninger om mer konkrete tilbakemeldinger fra staten, noe som ogsa
krever lengre behandlingstid. Dersom det i selve planprosessen i tilstrekkelig
grad gjennomfares forpliktende politiske avklaringer mellom aktgrene,
herunder staten, mener utvalget at dagens form for statlig godkjenning kan
vurderes naermere, eventuelt oppheves. Dette forutsetter at statlige myn-
digheter i sterre grad forplikter seg i forhold til de mal og strategier som ved-
tas i fylkesplanen, og at fylkeskommunen har gode nok virkemidler for gjen-
nomfgring.

Det er viktig at flere virkemidler koples til en vedtatt fylkesplan. Blant
annet bgr handlingsprogrammet i starre grad vere fgrende for kommunen,
staten og fylkeskommunen, og det bgr rulleres arlig. @konomiske virkemidler
ber ogsa knyttes sterkere til regionale planer. Dette skjer allerede i en viss
utstrekning, for eksempel gjennom regionale utviklingsprogram, men sam-
menhengen mellom de regionale planene og myndighetenes interne res-
sursstyring kan gjares enda tydeligere. De gode erfaringene med regionale
utviklingsprogram (RUP) ma videreutvikles, og utvalget ser her for seg flere
mulige forbedringstiltak.
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(Link til ) Kapittel 15 Statlige virkemidler

Utvalget har vurdert om de statlige virkemidlene i plan- og bygningsloven bar
utvikles og eventuelt styrkes. Utvalget vil understreke at dette ikke er ment &
skulle svekke kommunens stilling og myndighet. Situasjonen i dag er at staten
har betydelig innflytelse pa den kommunale planleggingen gjennom sine for-
skjellige virkemidler, og gjennom bruk av sektorlover. Disse er ikke alltid kop-
let til plan- og bygningsloven, og de kan, som tidligere nevnt, veere darlig
samordnet. Et formal med a styrke statens virkemidler innenfor plan- og bygn-
ingsloven er a knytte viktige statlige beslutninger sterkere til plansystemet, og
dermed til lokale planprosesser. En slik styring skal ikke svekke planenes fle-
ksibilitet, da de ulike statlige interesser har ulik tyngde og viktighet i forskjel-
lige deler av landet.

Det er en viktig sammenheng mellom statlige virkemidler og samordning
mellom plan- og bygningsloven og sektorlovgivning. Forholdet mellom plan-
og bygningsloven og sektorlovgivning, og spesielt i hvilken utstrekning plan-
og bygningsloven kan og bgr benyttes av statlige sektormyndigheter, er blant
annet avhengig av hvordan statlige interesser kan ivaretas i plansystemet.

Loven legger opp til en ansvarsdeling mellom stat, fylkeskommune og
kommune i planleggingen. Staten skal ivareta nasjonale interesser og hensyn
i planleggingen. Selv om kommunene er tillagt oppgaven med a utfere planleg-
gingen etter plan- og bygningsloven, har staten det siste ordet hvis det blir
konflikt mellom stat og kommune i plansammenheng. Staten disponerer en
rekke virkemidler innenfor lovens ramme: rikspolitiske retningslinjer (RPR)
og bestemmelser (RPB), innsigelse, klageadgang pa visse planer og vedtak,
og mulighet til selv a vedta reguleringsplan og kommuneplan. Realiteten er at
kommunale planvedtak i strid med hggere myndigheters uttalte interesser
alltid kan omgjgres av staten gjennom behandling sentralt.

Utvalget mener det kan vaere behov for a endre bade enkelte regler om
statlige virkemidler og anvendelsen av dem. Viktige statlige premisser for
fylkesplanlegging og kommuneplanlegging ma utformes og kommuniseres
klarere og pa en mer samordnet mate overfor fylkeskommuner og kommuner
som planmyndigheter. Samtidig er det viktig at slike fgringer bygger pa brede
prosesser hvor ogsa kommuner og fylker har hatt mulighet til a delta.

Utvalget mener at rikspolitiske retningslinjer bgr styrkes som instrument.
Viktige faringer for planleggingen, som ikke fglger direkte av lov eller for-
skrift, bgr som hovedregel gis som RPR. Utvalget foreslar at § 17-1 fgrste ledd
om rikspolitiske retningslinjer bygges ut, blant annet med regler om saksbe-
handling og om retningslinjenes betydning for planlegging og enkeltsaker.
Samordningen mellom sektorene ma styrkes sentralt, slik at de rikspolitiske
retningslinjene kan veere realistiske og reelt avklarende.

Hjemmelen for staten til gjennom rikspolitiske bestemmelser a binde areal-
bruken midlertidig i et omrade, bgr opprettholdes i hovedsak uendret.

Systemet med innsigelse ber opprettholdes, men det er et klart mal & beg-
rense anvendelsen av det. Dette kan oppnas ved a presisere vilkarene for a
kunne fremme innsigelse og klargjgre selve planprosessen. En slik presiser-
ing bar innebeere at de forskjellige sektorer og interesser kommer pa banen
tidlig, at det utarbeides et felles planprogram, og at det legges opp til mekling-
prosesser med videre undervegs slik at de aller fleste sparsmal er avklart far



NOU 2001: 7
Kapittel 2 Bedre kommunal og regional planlegging etter plan- og bygningsloven 40

planen vedtas. Utvalget foreslar at det vurderes a innfgre en frist for a varsle
innsigelse og gjere innsigelse gjeldende.

Utvalget mener utbygginger i regi av offentlige myndigheter som hove-
dregel bgr fglge plan- og bygningslovens plansystem, det vil si ved bruk av
kommuneplan, kommunedelplan og reguleringsplan. Lovens § 30 om «private
planer» foreslas gjort generelt gjeldende til & omfatte innsendte planer, ogsa
slike som utarbeides av det offentlige som byggherre, som na omtales i § 29.
8 29 benyttes ikke i dag, og kan strykes. Unntaksvis, serlig for spesielle
statlige utbyggingsoppgaver, kan prinsippet i plan- og bygningsloven § 9-4 gis
anvendelse. Her vil vedkommende myndighet ha et stgrre ansvar for sakens
framdrift, det vil si en noe sterkere stilling i forhold til kommunen som plan-
myndighet enn det som fglger av 8§ 29 og 8 30. | dag er dette en serregel for
vegbygging. Det kan, etter en naermere vurdering, vaere aktuelt a gi den anv-
endelse pa andre planer for eksempel innen samferdsel.

Utvalget mener statens mulighet til & utarbeide reguleringsplan og kom-
muneplan (8 18) ber besta, selv om den bare benyttes - og bare bgr benyttes -
i unntakstilfeller. Det samme gjelder muligheten for departementet til a «inn-
kalle» kommuneplaner og reguleringsplaner og foreta endringer av eget
tiltak, selv om det verken er klaget eller fremmet innsigelse, jf. § 20-5 sjuende
ledd og § 27-2 nr. 3 andre ledd. Denne adgangen benyttes fra tid til annen.
Utvalget ser ingen avgjgrende grunn til & fierne denne muligheten.

(Link til ) Kapittel 16 Viktige samfunnsoppgaver og interesser

Utvalget har i (Link til ) kapittel 16 gjennomgatt en rekke samfunnsoppgaver
og interesser som er viktige i forbindelse med planleggingen etter plan- og
bygningsloven. Formalet er a vise viktige utviklingstrekk, hvordan vedkom:-
mende oppgave eller interesse ivaretas etter dagens lovgivning, og hvordan
plan- og bygningslovens plansystem kommer inn. En rekke fagmyndigheter
og interesser har gitt uttrykk for behov, gnsker og konkrete forslag om
endringer i loven. Utvalget har forsgkt a redegjgre for disse.

Det har i denne omgang ikke veaert mulig for utvalget a ga inn pa en naerm-
ere vurdering av dette omfattende materialet og de forslag som er fremmet.
Utvalget vil i sin endelige utredning gjennomga alle viktige sektorer og sam-
funnsoppgaver med sikte pa a oppna en bedre samordning mellom sektorlov-
givningen og plan- og bygningslovens plansystem. For a fa et bedre grunnlag
for dette arbeidet ensker utvalget synspunkter i hgringsrunden pa de tanker
som fremmes i forbindelse med de forskjellige samfunnsoppgaver og inter-
esseri (Linktil) kapittel 16.

(Link til ) Kapittel 17 Aktuelle sparsmal, lovforslag og konsekvenser

(Link til ) Kapittel 17 omhandler enkelte konkrete forslag som det er gnskelig
a fremme allerede na.

Utvalget foreslar en ny og fyldigere bestemmelse om rikspolitiske ret-
ningslinjer, som blant annet presiserer saksbehandlingen og virkningene for
planer og enkeltsaker.

I mange kommuner gis det i utstrakt grad dispensasjoner med hjemmel i
lovens § 7, bade fra planer og fra lovens bestemmelser blant annet om bygge-
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forbud i 100-metersbeltet. Lovens vilkar for a gi dispensasjon - «seerlige grun-
ner» - er uklart. Bestemmelsen forstas og praktiseres ulikt i kommunene og
fylkene, og gjennomgaende er terskelen lagt lavere enn det som var inten-
sjonen. Utvalget mener dispensasjon fra vedtatte planer, som alternativ til
planendring, bare bgr skje unntaksvis, og at det er ngdvendig med en egen og
mer presis bestemmelse om dispensasjon fra planer, og fra lovens 8 17-2 om
byggeforbud i 100-metersbeltet langs sjaen.

Utvalget foreslar endringer i lovens § 17-2 om byggeforbud i strandsonen
(100-metersbeltet). Regelen er i dag uklar og skaper usikkerhet pa flere punk-
ter. Formuleringen i fgrste ledd er upresis i dagens situasjon, og det bar i ste-
det henvises til tiltakene som krever byggetillatelse etter § 93, som vedtatte
planer har rettsvirkninger for. Et annet punkt gjelder forholdet mellom
unntaksbestemmelsene i § 17-2 andre og tredje ledd. Det er i dag slik at de
aller fleste strandomrader i landet er omfattet av kommuneplan eller reguler-
ingsplan, i alle fall i de omradene som har press i strandsonen. Tredje ledd har
dermed mistet mye av sin betydning, og skaper i stedet misforstaelser. Utval-
get vil derfor foresla enten at § 17-2 tredje ledd oppheves, eller at forholdet
mellom annet og tredje ledd klargjeres.

Det er et klart og akutt behov for en hjemmel i lovgivningen for 4 stille
krav til kartgrunnlag og til & klargjgre utbyggerens, kommunens og statens
ansvar for et adekvat kartgrunnlag i forbindelse med planleggingen. Utvalget
foreslar en szerskilt bestemmelse om dette inntatt i plan- og bygningsloven.

Utvalget er seerskilt bedt om, i sin fgrste delutredning, a utrede om kons-
esjoner etter vassdragsreguleringsloven kan ga foran planer etter plan- og bygn-
ingsloven, slik at det enten ikke er ngdvendig a utarbeide slik plan, eller at en
eksisterende plan settes til side. Dette spgrsmalet har veert dreftet i flere
omganger tidligere, blant annet i forbindelse med ny vannressurslov. | dag
antas det at vassdragsreguleringsloven og plan- og bygningsloven gjelder side
om side, men saksbehandlingen etter de to lovene bade bgr og kan samordnes
og forenkles, blant annet med felles konsekvensutredning.

Flertallet i utvalget finner ikke at det foreligger tilstrekkelige grunner til &
fravike hovedregelen om at starre tiltak som krever konsesjon skal behandles
ogsa etter plan- og bygningsloven. Flertallet kan ikke se at det foreligger slike
spesielle forhold i vassdragsreguleringssaker at det alminnelige prinsippet om
planbehandling bade etter plan- og bygningsloven og konsesjonsloven bgr set-
tes til side. Det er viktig at disse sakene, som kan innebzare betydelige naturin-
ngrep og andre konsekvenser for lokalsamfunnet, behandles etter plan- og
bygningslovens regler med den lokalpolitiske forankring det innebeerer.

Et mindretall pa tre medlemmer mener at konsesjon etter vassdragsreg-
uleringsloven ogsa bar utgjere og fa form som planvedtak etter plan- og bygn-
ingsloven § 18.

Ett medlem mener at det er behov for en saerordning for vassdragsreguler-
ingsloven som innebarer at konsesjoner behandlet etter vassdragsreguler-
ingsloven gar foran vedtak etter plan- og bygningsloven. Mindretallet legger
seerlig vekt pa at det er sterke nasjonale interesser, som for eksempel ansvaret
for kraftoppdekningen i Norge, som tilsier at avgjgrelsesmyndigheten i disse
sakene bgr legges pa statlig niva. Det legges ogsa vekt pa at konsesjonsbehan-
dlingen etter vassdragsreguleringsloven ivaretar de samme hensyn som i en



NOU 2001: 7
Kapittel 2 Bedre kommunal og regional planlegging etter plan- og bygningsloven 42

planprosess etter plan- og bygningsloven. KU er inkorporert i konsesjonsbe-
handlingen, og medvirkningsaspektet er forsvarlig ivaretatt. Mindretallet kan
derfor ikke se at en planprosess i tillegg til konsesjonsbehandling kan tilfare
noe nytt. Det legges videre vekt pa at det vil vaere urimelig om en kommune
skal kunne sette til side et konsesjonsvedtak fattet ved kongelig resolusjon, og
som i mange tilfeller er behandlet i Stortinget.

(Link til) Kapittel 18 Administrative, skonomiske og miljgmessige konsekvenser

| utvalgets dreftinger har ogsa gkonomiske og administrative konsekvenser
veert fremme, men utvalget har valgt a ikke gjere en detaljert og grundig vur-
dering av disse i denne omgang. Det antas imidlertid at hgringen vil gi et
sikrere grunnlag for vurderingen av slike konsekvenser, herunder grunnlag
for kvalifiserte anslag pa gkonomiske konsekvenser av forskjellige forslag
som ligger til rette for kostnadsberekning.

Det ma skilles mellom de samfunnsmessige konsekvensene av at det utar-
beides gode planer pa den ene siden, og konsekvensene for planmyndighetene
selv pa den andre. Generelt gjelder det at et system for arealplanlegging som
evner a avveie de forskjellige behov og utnytte arealene til ulike formal pa en
optimal mate, vil kunne gi betydelige samfunnsgkonomiske gevinster. Det er
viktig @ minne om at den arealdisponeringen som vedtas er bindende for lang
tid framover. De gkonomiske virkningene av et godt plansystem ma vurderes
i et langsiktig perspektiv.

De tanker og forslag som fremmes av utvalget vil ha forskjellige gkono-
miske og administrative konsekvenser. Intensjonen bak mange av forslagene
er a oppna en forenkling, bade innenfor plansystemet i plan- og bygningsloven
og i lov- og beslutningssystemet samlet sett. Det har likevel veert vanskelig for
utvalget a vurdere disse i detalj far de er neermere vurdert av de som bergres
sterkest i forbindelse med en hgringsrunde. Utvalget vil generelt understreke
at det vil dreie seg om bade direkte og indirekte konsekvenser. Visse gkte
krav til planleggingen vil for eksempel direkte innebaere at kommunene ma
sette inn stgrre ressurser i planarbeidet. Pa den andre siden vil en god og hen-
siktsmessig plan kunne medfgre betydelige indirekte besparelser bade for
kommunen selv, for grunneiere og andre bergrte, og for samfunnet totalt.

Oppdaterte planer vil ogsa gi en bedre forutbereknelighet, og grunnlag for
raskere avklaring og behandling av enkeltsaker.

Forslagene vil i sum, og nar en ser forventet virkning av dem over tid,
kunne ha klare positive miljgmessige konsekvenser nar det gjelder areal- og
ressursvern, forurensing, fysiske miljgkvaliteter og godt naermiljg, estetikk
med mer. Den positive gkonomiske betydningen av et godt og rent fysisk
miljg er meget stor, men ogsa slike virkninger er vanskelig a ansla i tall.

Nar det gjelder de konkrete lovforslagene i (Link til ) kapittel 17, antas
disse generelt & innebare at systemet blir enklere a praktisere. Serlig vil
bedre kartgrunnlag i digital form kunne bety stor rasjonalisering og foren-
kling bade i saksbehandling og samhandling mellom de forskjellige deltakere
og myndigheter i planleggingen, og i den senere planoppfalgningen i kommu-
nene.
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Kapittel 3
Planleggingen etter plan- og bygningsloven - oversikt
og status

3.1 Mal og prinsipper i plan- og bygningsloven

Plan- og bygningsloven legger opp til et system for helhetlig planlegging for
statlig, fylkeskommunal og kommunal virksomhet, der bruken av arealer og
andre naturressurser vurderes sammen med sektorenes planlegging og gkon-
omiske forutsetninger. Loven omfatter mange former for planlegging, fra
teknisk orientert og detaljert reguleringsplanlegging i skjeringspunktet mot
byggesak, til overordnet samfunnsplanlegging av prinsipiell og strategisk
natur. Arealbruken som fastsettes med rettsvirkninger i den kommunale plan-
leggingen blir bestemmende for hvilke bygge- og anleggstiltak og hvilken
virksomhet som er tillatt pa de forskjellige arealene.

Loven legger til rette for samordning, og den gir grunnlag for vedtak om
bruk og vern av ressurser og om utbygging. Gjennom planlegging og ved seer-
skilte krav til det enkelte byggetiltak skal det legges til rette for at arealbruk
og bebyggelse blir til starst mulig gavn for den enkelte og samfunnet. Det er
seerskilt nevnt i formalsparagrafen at planlegging etter loven skal sikre
estetiske hensyn og gode oppvekstvilkar for barn.

Det er som hovedregel de folkevalgte organene i kommuner og fylkesko-
mmuner som har ansvar for planleggingen og vedtar planene. Planleggingen
er et redskap for folkevalgte organer til & utforme og virkeliggjere politiske
mal. Det er et viktig prinsipp at planleggingen skal skje mest mulig desentralt
0g nermest mulig de som bergres av beslutningene. Planprosessene skal
sikre apenhet, informasjon og deltaking fra direkte bergrte og andre interes-
serte.

Kompetansen til & gjgre planvedtak som binder arealdisponeringen er i
utgangspunktet lagt til kommunene. Staten (Kongen) er planleggingsmyn-
dighet pa riksniva, og har det administrative hovedansvaret for at vedtak som
treffes sentralt blir fulgt opp av planmyndighetene i den fylkeskommunale og
kommunale planleggingen.

Loven har to hoveddeler; en plandel med bestemmelser om oversiktsplan-
legging, bindende arealplanlegging og konsekvensutredninger, og en bygn-
ingsdel med bestemmelser om sgknadsplikt, kontroll og godkjenning av
bygge- og anleggsarbeider med videre. Ansvarlige departementer for de to
delene er henholdsvis Miljgverndepartementet og Kommunal- og regionalde-
partementet.

Et av hovedformalene med planleggingen er a legge til rette for samordn-
ing av statlig, fylkeskommunal og kommunal virksomhet. Mange mal og opp-
gaver er av nasjonal karakter, defineres av statlige organer og krever statlige
midler eller annen statlig innsats for gjennomfgring. Plansystemet har en vik-
tig funksjon som verktgy for & organisere det kompliserte samspillet mellom
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statlige og kommunale myndigheter om oppfalgingen av deres mal, oppgaver
og virkemidler, og til & lgse de konflikter som oppstar mellom motstridene
interesser og hensyn pa ulike nivaer.

Ogsa samordningen mellom sektorer pa samme niva er en viktig funksjon
i planleggingen. Lovens system forutsetter at sektorene deltar i den kommu-
nale planleggingen pa en forpliktende mate, og gir kommunene ngdvendig
hjelp og bistand i planarbeidet. Sektormyndighetenes medvirkning er
avgjerende for at plansystemet skal fungere etter hensikten. Det er et mal a
kople avgjarelser etter sektorlovgivningen, seerlig de som har stor betydning
for arealbruken, til plan- og bygningsloven.

Bygninger og de fleste (varige) konstruksjoner og anlegg, samt endringer
av slike, omfattes av lovens krav om byggetillatelse. For enkelte tiltak er det
innfert unntaksordninger i forskrift nar tiltakene behandles pa tilsvarende
mate som byggesak i medhold av szrlover, og ellers er fullt ut i samsvar med
plan- og bygningslovgivningen. Hovedregelen er imidlertid at krav om tilla-
telse etter annen lovgivning ikke innebarer begrensninger i plan- og bygn-
ingslovens virkeomrade. De respektive lover og vedtak vil da gjelde side om
side for det samme tiltaket, slik at tiltaket ma veere i samsvar med bestem-
melsene i eller i medhold av begge (eller flere) lover.

Nar det gjelder de overordnete malene for planpolitikken, framhever den
siste stortingsmeldingen om planleggingen (St.meld nr. 29 (1996-97)
Regional planlegging og arealpolitikk) at falgende hensyn skal ivaretas i plan-
leggingen med sikte pa a:

— sikre samfunnet arealer til utbyggingsformal

— finne lgsninger som sikrer kostnadseffektivitet

— ivareta hensynet til helse, trivsel og levekar

— sikre gkologisk beerekraftig utvikling

— Ivareta biologisk mangfold

— redusere behovet for bilbruk i dagliglivet

— integrere estetiske hensyn, landskaps- og kulturminner
— legge til rette for rekreasjon og friluftsliv

— Ivareta behovene til grupper med spesielle arealbehov

Foalgende hensyn er spesielt framhevet:

— hensynet til biologisk mangfold

— hensynet til utbyggingspolitikk og transportsystem
— hensynet til jordvern

— hensynet til estetikk og landskapsbilde

— hensynet til funksjonshemmete

Siden areal- og naturressursene er begrensete ressurser med grunnleggende
samfunnsmessig betydning, er det ngdvendig med en langsiktig planlegging
og forvaltning av disse. Loven er i denne sammenheng ogsa viktig som virke-
middel for utformingen og organiseringen av de fysiske omgivelsene, og for a
ivareta kvaliteter i naermiljeet. Dette av hensyn til gode levekar, framkomme-
lighet, helse, rekreasjon, trivsel, sikkerhet, en velfungerende infrastruktur, og
ut fra neeringslivets behov for funksjonelle og attraktive omgivelser for a veere
konkurransedyktige.
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3.2 Historisk perspektiv

Plan- og bygningslovgivningen skal ivareta et vidt spekter av hensyn og opp-
gaver, og som en refleks av samfunnsutviklingen har den hele tiden veert i
endring eller under pavirkning av endringer. Gjeldende lov har sin forlgper i
bygningsloven av 1965, som igjen bygget pa tidligere bygningslovgivning. Vik-
tige prinsipper og hovedstrukturen i bygningsloven av 1965 er viderefart i
dagens lov. Tidligere lovgivning gir en forstaelsesbakgrunn for det plansyste-
met vi har i dag. Fgr 1965 gjaldt lov om byplanlegging av 1924, som igjen
hadde ratter tilbake til de fgrste bygningslovene for de starste byene, som
kom allerede pa fagrste halvdel av 1800-tallet.

Da det i slutten av 1950-arene ble tatt opp arbeid med ny bygningslov, ble
dette begrunnet med et gkende behov for styring for a gi statte til prioritering
av viktige nye fellesoppgaver i samfunnet. Den overordnete historiske malset-
tingen med planleggingen har blant annet veert a gi myndighetene kontroll
med arealbruken, og & kunne legge fysiske rammer for en hensiktsmessig
utforming av byer, tettsteder, bygningsmiljger og det fysiske rom. Aktuelle
hensyn som skulle ivaretas var blant annet framkommelighet, brannsikker-
het, hygiene, og estetikk.

Planleggingen etter krigen har ogsa hatt som intensjon a bidra til & utjevne
levekarene for befolkningen i alle deler av landet og sikre forsvarlig forvalt-
ning av naturressurser og miljg. Viktige mal med den fysiske planleggingen
har veert a sikre en samordnet grunnutnytting for a tilgodese utvikling av triv-
elige og funksjonsdyktige byer og tettsteder og vern av produktiv jord, skog
og naturlandskapsverdier. Det har ogsa vert et mal a sikre forsvarlig standard
for bebyggelsen med hensyn til byggeteknikk, brannsikkerhet, sunnhet og
trivsel, og legge til rette for felleslgsninger med hensyn til veg, vann og kloakk
0g god miljgutforming.

Etter hvert oppsto ogsa et behov for samordning av den fysiske og gkono-
miske planleggingen i sammenheng med distriktsutbyggingen. Bygn-
ingsloven av 1965 innfgrte et system for en integrert helhetsplanlegging pa
kommunalt og regionalt niva, og dette prinsippet er viderefert og videreut-
viklet i 1985-loven.

| bygningsloven av 1965 var reguleringsplanen den sentrale plantypen for
a fastlegge arealbruken, men loven hadde ogsa regler om oversiktsplanleg-
ging i form av fylkesplaner, regionplaner og generalplaner. Det kunne knyttes
vedtekter til disse planene for a binde opp arealbruken i en viss utstrekning.

Utviklingen i bredden av hensyn, temaer og funksjoner som skal ivaretas
i planleggingen de siste 20-30 arene gjenspeiles ikke fullt ut i de virkemidler
loven har for & ivareta og gjennomfgre planleggingen. Disse er fortsatt i stor
grad konsentrert om fysisk planlegging, arealbruksstyring og kontroll med
byggetiltak.

| 1981 ble en ny Lov om lokal og regional planlegging (Planleggingsloven)
vedtatt av Stortinget (Ot.prp. nr. 22 (1980-81)), men denne ble senere trukket
tilbake. Loven innbefattet et generelt plankrav, det sakalte «speilvendingsprin-
sippet», som innebarer at det ikke er tillatt & iverksette byggetiltak eller
anlegg far dette er hjemlet i godkjent plan.
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Det ble deretter satt igang en ny utredning av planlovgivningen. | 1983
kom NOU 1983:15 Planlov, som ble fulgt opp med Ot.prp. nr. 56 (1984-85) Ny
plan- og bygningslov. Denne innfgrte systemet med bindende arealdel av kom-
muneplan som hovedgrunnlaget for arealdisponering i stedet for et generelt

plankrav.
Plan- og bygningslovens planbestemmelser er senere endret flere ganger.

De viktigste endringene kom i forbindelse med Ot.prp. nr. 51 (1987-88), som
seerlig gjaldt forholdet til en del sektorlover, og Ot.prp. nr. 75 (1988-89), som
innfgrte systemet med konsekvensutredninger.

3.3 Planbestemmelsene i hovedtrekk

Generelt - plansystemets oppbygging
Plansystemets oppbygging kan illustreres slik (Link til Plansystemets oppbyg-

ging) figur 3.1viser.

Stortingsmeldinger ’ Nasjonalt niva
Rundskriv ’

Rikspolitiske retningslinjer (RPR)

Forskrifter ’

Rikspolitiske bestemmelser (RPB) ’

Statlig reguleringsplan eller
arealdel av kommuneplan

Fylkesplan godkjent ved kongelig resolusjon Regionalt niva

Plansamarbeid mellom kommuner
og fylkeskommuner

Kommuneplan med arealdel Kommunalt niva

Reguleringsplan

Bebyggelsesplan
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Figur 3.1 Plansystemets oppbygging

Kommunale planer - lovens kap. VI og VII

Kommuneplanen etter § 20-1 er den obligatoriske samordnende planen for
virksomhet innenfor kommunen. Kommunene skal utfare en lgpende kom-
muneplanlegging med sikte pa a samordne den fysiske, gkonomiske, sosiale,
estetiske og kulturelle utviklingen innenfor sine omrader. Kommuneplanen
skal veere et grunnlag for kommunens virksomhet bade som myndighet-
sutgver, tjienesteprodusent og samfunnsutvikler. Den skal veere langsiktig og
sektorovergripende, den skal avveie bruk og vern av arealer og ressurser, og
den skal involvere befolkningen og ulike interessegrupper. Det kan utar-
beides kommunedelplaner for kommunale virksomhetsomrader eller
bestemte geografiske omrader i kommunen. Arealdelen varierer fra sveert
enkle, grovmaskete oversiktsplaner til forholdsvis detaljerte kommunedel-
planer med tilknyttete bestemmelser, som kan benyttes direkte som grunnlag
for byggemelding og utbygging.

Kommuneplanens langsiktige del, gjerne med en tidshorisont pa 10-12 ar,
omfatter mal for utvikling av kommunen, retningslinjer for sektorenes plan-
legging og en arealdel for forvaltning av arealer og andre naturressurser. Den
kortsiktige delen omfatter firedrig handlingsprogram; som klargjgr forutset-
ningene for gjennomfagring med hensyn til gkonomi og andre ressurser. Han-
dlingsprogrammet kan ofte veere sammenfallende med kommunens gkonomi-
plan (etter kommuneloven).

Ofte blir handlingprogrammet og den langsiktige delen, unntatt
arealdelen, kalt for kommuneplanens samfunnsdel. En hgrer ogsa at uttrykk
som «kommuneplanens generelle del» eller kkommuneplanens strategiske
del» benyttes for a beskrive de delene av kommuneplanen som ikke har
direkte rettsvirkning overfor private. Ingen av uttrykkene er juridiske
begreper, og de har derved heller ikke et klart innhold, men de benyttes ofte
som samlebetegnelser.

En god kommuneplan vil veere et viktig grunnlag for den lgpende planleg-
gingen innenfor de enkelte sektorer, for mer detaljert arealplanlegging, og for
avgjgrelser av enkeltsaker om bygging og annen utvikling i kommunen. Det
forutsettes at kommuneplanen er realistisk, idet den skal bygge pa de gkono-
miske og @vrige ressursmessige forutsetninger for gjennomfering (8 20-1
fierde ledd). Kommuneplanen skal blant annet bygge pa kommunens
gkonomiplan og en realistisk vurdering av forventet utvikling i kommunen
(kommuneloven § 5 nr. 2). Kommuneplanen vil kunne besta av flere delplaner
og komme til uttrykk i flere forskjellige dokumenter, og gjennom flere plan-
prosesser.

Kommunestyret skal minst én gang i lgpet av hver valgperiode vurdere
kommuneplanen, og om det er behov for a foreta endringer i den.

Nar det gjelder lovregulering av innholdet i kommuneplanen er det stor
forskjell mellom arealdelen og de gvrige delene. § 20-4 setter en ramme for
hva arealdelen kan inneholde, men det er i stor grad opp til kommunen selv a
fastlegge innholdet innenfor rammen. Nar det gjelder de gvrige delene av
planen gir ikke loven anvisning om innholdet utover de generelle formulerin-
gene i § 20-1. Arsaken til denne forskjellen i detaljeringsniva mellom bestem-
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melsene om arealdelen og de gvrige delene av kommuneplanen, er at en gyl-
dig arealdel er et juridisk dokument som binder arealbruken i forhold til grun-
neierne. Det har vert sett som ngdvendig at loven setter klare rammer for
hvilken regulering som kan gjgres av eierradigheten gjennom kommune-
planen.

Hovedreglene om kommuneplanens arealdel finnes i lovens § 20-4 og § 20-
6. Arealdelen fastlegger arealbruken med sikte pa ressursforvaltning, vern og
utbygging med videre, og er i utgangspunktet rettslig bindende overfor pri-
vate savel som overfor de forskjellige myndigheter. Det vises til na&ermere
omtale av kommuneplanens arealdel i (Link til Kommuneplanens arealdel)
kapittel 13.1.4.

Regelen er at alle deler av kommuneplanen skal «legges til grunn» for
planlegging, forvaltning og utbygging i kommunen, jf. § 20-6 fgrste ledd. Ifglge
forarbeidene betyr dette at kommuneplanen skal veere et sentralt styringsred-
skap for de besluttende organene i kommunen, men ogsa for statlige og
fylkeskommunale organer som har oppgaver innenfor arealforvaltningen i
den enkelte kommune. Kommuneplanen skal i tillegg gi grunnlag for utar-
beiding av reguleringsplaner og bebyggelsesplaner. Det som er sagt her
gjelder bare kommuneplanens virkninger overfor offentlige myndigheter som
driver planlegging, forvaltning eller skal foreta utbygging i kommunen.

Arealdelen derimot, har ogsa virkning overfor den enkelte grunneier i
kommunen. Av § 20-6 andre ledd ferste punktum framgar det at bygge- og
anleggstiltak som nevnt i § 81, § 86a, § 86b og § 93 ikke ma veere i strid med
arealbruk eller bestemmelser fastlagt i endelig arealplan, sa lenge annet ikke
er uttrykkelig fastlagt. | praksis omfatter dette de aller fleste bygge- og
anleggstiltak. For a veere pa den sikre siden er det i andre punktum feyet til at
«andre tiltak som kan veere til vesentlig ulempe for gjennomfgringen av
planen» heller ikke er tillatt. Dette regelsettet er det en har i tankene nar en
sier at arealdelen av kommuneplanen er «bindende» for grunneierne.

For a legge et visst press pa kommunen, er det i § 20-6 andre ledd tredje
og fjerde punktum bestemt at de rene bandleggelsene i arealdelen ikke har
virkning ut over fire ar, med mulighet for to ars forlengelse etter departemen-
tets samtykke.

| § 20-6 siste ledd er det bestemt at ny arealdel til kommuneplanen gar
foran alle eldre planer i samme kommune, samt eldre rikspolitiske retningslin-
jer. Det vil si at den nyeste planen gjelder.

Reguleringsplan og bebyggelsesplan er arealplaner pa et mer detaljert niva.
De er innrettet og legger til rette for neermere plassering, utforming og gjen-
nomfgring av bygninger og anlegg, og for vern av omrader ut fra natur- og kul-
turverdier. Disse planene har derfor stor betydning for kvaliteten i neermiljget.
Som hovedregel skal de veere i samsvar med vedtatt kommuneplan, men kom-
munen har ogsa adgang til a fravike en kommuneplan gjennom en senere reg-
uleringsplan. Reguleringsplanen har ofte sterke arealbindinger, og den er
ogsa ekspropriasjonsgrunnlag. Det er derfor mer detaljerte krav til planpros-
essen for disse plantypene enn for kommuneplanen.

Fra a veere en rammeplan for gatenett, bygningsparseller og bebyggelse i
byer og tettsteder, har reguleringsplaner na fatt en rekke funksjoner som red-
skap for utformingen av det ytre miljget, og for disponeringen av arealer og
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naturressurser til forskjellige bruks- eller verneformal. Reguleringsplanen
avklarer og fastlegger grunneiernes muligheter for bygging og annen utnyt-
ting, samtidig som myndighetene ma bruke denne planformen for & sikre
arealer til offentlige behov eller for a fastlegge og gjennomfere vern eller bev-
aring av natur eller bebyggelse.

Saksbehandlingsreglene for reguleringsplanene sikrer at bade grun-
neiere, naboer og andre bergrte private far delta i planleggingen og gjere sine
interesser gjeldende der. Nar planen foreligger, vil den veere et sterkt og viktig
rettsgrunnlag som gir grunneiere og andre bergrte avklaring og pare-
knelighet om framtidige utnyttingsmuligheter og arealverdier. Den virker sty-
rende inntil den matte bli endret eller satt til side av en nyere plan.

Reguleringsplanen har en viktig plass i det samlete plansystemet ved at
den skal forankres i og fglge opp overordnete planer og retningslinjer som
kommuneplan, fylkesplan, rikspolitiske retningslinjer og liknende, og samti-
dig veere grunnlag for gjennomfgring ved enkelttillatelser som godkjenning av
bygge- og delesgknader, ekspropriasjonssgknader, opparbeidelseskrav og
ved refusjon, innlgsning og erstatning med mer.

Lovens kap. VII angir tre typer detaljplaner. | § 22 sies det at regulering-
splan er en detaljplan med bestemmelser som regulerer utnytting og vern av
grunn, vassdrag, sjgomrader, bebyggelse og det ytre miljget i bestemte
omrader i en kommune. De rettslige elementene i planen utgjeres av plan-
kartet supplert med bestemmelser. Reguleringsformalene som vises pa kartet
og planbestemmelsene ma holde seg innenfor de rammene som fglger av § 25
0g § 26, og de generelle rammene i bestemmelsene om virkeomrade og formal
i 8 1 0g § 2. For bestemte byggeomrader er det i tillegg hjemmel for & utforme
en forenklet reguleringsplan som bare fastsetter reguleringsformal og graden
av utnytting, jf. § 24. Videre er det i § 28-2 adgang til a utarbeide bebyggels-
esplaner for & utdype visse arealbrukskategorier i kommuneplanens arealdel
eller for & utdype og detaljere en reguleringsplan. De rettslige virkningene av
planene er angitt i § 31.

Reguleringsplanen som plantype har en stor variasjonsbredde i formen;
fra store grovmaskete flateplaner til detaljerte planer for enkelttomter. Samti-
dig har den et stort anvendelsesregister slik at den kan vaere innrettet for a
ivareta arealstyring generelt, vern av spesielle omrader eller tiltak, den kan ha
preg av a veere spesialplan for offentlige infrastrukturbehov eller formal, eller
den kan veere plangrunnlaget for gjennomfgring av offentlige og private
anlegg og byggeprosjekter ellers.

Reguleringsplanen har en viktig funksjon som redskap for a fylle ut og
folge opp kommuneplanens arealdel som neste plan i planhierarkiet.
Arealdelen er kommunens hovedplan for arealbruken i hele kommunen,
mens siktemalet med reguleringsplanen er at den blant annet skal veare en
gjennomfaringsrettet konkretisering av arealdelen og en varig binding av
arealbruken innenfor avgrensete omrader. Reglene gjar det mulig & detaljere
planens innhold mer og knytte flere rettsvirkninger til planen enn tilfellet er
for kommuneplanen. Reglene om opparbeidelse, refusjon og ekspropriasjon
er bare knyttet til reguleringsplanene.

Pa samme mate som for kommuneplanene er det bare kommunene som
kan ta opp forslag om og vedta reguleringsplaner. Men til forskjell fra det som
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gjelder for kommuneplaner, har private rett til & utarbeide og sende inn forslag
til reguleringsplaner, som kommunen sa kan velge a avsla, behandle videre
eller vedta som den er, jf. 8 30. Det er ingen begrensninger ut over de
generelle kravene i 8 24, 8 25 og § 26 med hensyn til hvilket innhold et privat
forslag til reguleringsplan kan ha. Ogsa offentlige myndigheter og virksom-
heter kan sende inn forslag etter § 30, men det er saerskilte bestemmelser i 8
9-4 for Statens vegvesens utarbeiding av forslag til vegplaner, i § 18 om utar-
beiding av statlige planer og i § 29 om samarbeid mellom kommuner og
offentlige etater om regulering.

Bebyggelsesplaner er en egen detaljplantype som kan brukes for a utdype
deler av kommuneplanens arealdel eller reguleringsplaner, jf. plan- og bygn-
ingslovens § 28-2. Nar kommuneplanen er utgangspunktet er det forutsetnin-
gen at bebyggelsesplanen brukes for enklere situasjoner og for tiltak med beg-
renset omfang, jf. § 23 nr. 1.

Reguleringsplanene har i det vesentlige de samme virkningene som
arealdelen av kommuneplanen, men med flere viktige tillegg og modifikas-
joner som framgar av § 31. Reguleringsplanen gir grunneierne adgang til a
utnytte eiendommen i samsvar med planene. Pa den andre siden er all bruk
eller fradeling av eiendom som vil vanskeliggjere gjennomfgringen av planen
forbudt. Det er ikke ngdvendig at tiltaket er til «vesentlig» ulempe. For det
andre gjelder alle rettsvirkningene av en reguleringsplan som hovedregel
uten tidsbegrensning inntil den eventuelt blir endret - men med ett meget vik-
tig unntak; ekspropriasjon til gjennomfgring av reguleringsplan ma foretas
innen ti ar. For omrade regulert til fornyelse etter § 25 nr. 8 er fristen bare fem
ar. Deretter faller disse virkningene av planen bort. Begrunnelsen for regelen
henger sammen med forutsetningen i § 23 nr. 1 andre ledd om at regulering-
splaner ikke skal gis et stgrre omfang enn at de kan gjennomfgres innen rime-
lig tid. Bestemmelsen bgr ogsa ses i sammenheng med hjemmelen til & kreve
innlgsning i § 42.

| tillegg ferer reguleringsplanen til noen flere, mer spesielle,
radighetsinnskrenkinger som er tatt inni § 31 nr. 3 og nr. 4.

Bebyggelsesplanene har som hovedregel de samme virkningene som reg-
uleringsplaner.

Saksbehandling

Behandlingsreglene for kommuneplaner, reguleringsplaner og bebyggels-
esplaner skiller seg noe fra hverandre. Felles for alle er at lovens § 16 om sam-
rad, offentlighet og informasjon gjelder. Det er det ogsa tatt hensyn til ved
utformingen av behandlingsreglene, jf. § 16 andre og tredje ledd om plikt til &
gjgre oppmerksom pa utlegging av planer til offentlig ettersyn om det forelig-
ger alternative utkast som ikke blir kunngjort, og retten enhver har til a gjgre
seg kjent med slike alternativer og de dokumentene som ligger til grunn for
planutkastene. Dette gjelder for bade kommuneplan, reguleringsplan og
bebyggelsesplan.

Saksbehandlingsreglene for kommuneplanens arealdel, regulering-
splaner, og bebyggelsesplaner fglger av § 20-5, § 27-1, § 27-2, § 27-3, § 28-1 og
8§ 28-2.

| korthet fglger saksbehandlingen felgende stadier:



NOU 2001: 7
Kapittel 3 Bedre kommunal og regional planlegging etter plan- og bygningsloven 52

1. kunngjering av igangsetting av planarbeidet, utlegging av planutkast til
offentlig ettersyn og kunngjgring av vedtatt plan

2. aktiv informasjon fra kommunen, og tilrettelegging for bred medvirkning

fra private bergrte og myndigheter

politisk behandling i forbindelse med offentlig ettersyn og endelig vedtak

4. Kklagerett pa detaljplaner, samtidig som kommunen i slike saker ogsa skal
underrette private bergrte nar planarbeidet igangsettes, nar forslag legges
ut til offentlig ettersyn og nar det er vedtatt

w

Fylkesplanleggingen - lovens kap. V

Fylkesplan etter plan- og bygningsloven er i dag det mest sentrale virkemid-
delet i den regionale planleggingen. Fylkeskommunen skal sgrge for at det
innen fylkets omrade utfgres en lgpende fylkesplanlegging som skal
samordne statens, fylkeskommunens og hovedtrekkene i kommunenes
fysiske, skonomiske, sosiale og kulturelle virksomhet. Fylkesplanen skal leg-
ges til grunn for fylkeskommunal virksomhet og veere retningsgivende for
kommunal og statlig planlegging og virksomhet i fylket, se lovens § 19.

Fylkesplanen bestar av mal og retningslinjer for den langsiktige utviklin-
gen i fylket, og et samordnet handlingsprogram som angir hvordan malene
skal oppfylles for de statlige og fylkeskommunale sektorenes virksomhet.
Handlingsprogrammet skal ogsa omfatte kommunale sektorer i spgrsmal som
er av vesentlig betydning for starre deler av fylket.

Fylkesplanen skal, i spgrsmal som far vesentlige virkninger ut over
grensene for en kommune eller som ma ses i sammenheng for flere kommu-
ner, fastlegge retningslinjer for bruk av arealer og naturressurser i fylket.

Fylkesplanlegging er en arena for a utvikle helhetlig, regionalt forankret
samfunnspolitikk som ogsa tar opp i seg de viktigste nasjonale prioriterin-
gene. Det er ikke gitt at alle sektormalene staten peker pa er like viktige i alle
fylker. | samrad med kommunene og staten velger fylkeskommunen de mal
som er viktigst i eget fylke.

Nar den er vedtatt av fylkestinget, skal fylkesplanen legges fram for
regjeringen til godkjenning. Regjeringen kan foreta endringer i planen ut fra
nasjonale interesser.

Godkjent fylkesplan er et omforent politisk rammeverk. Den skal gi
faringer for sektorplanleggingen i stat og fylkeskommune og for
hovedtrekkene i kommuneplanleggingen. Fylkesplanen skal dessuten sikre
samordning over kommunegrensene og malrettet bruk av sektorenes ulike
virkemidler. Siden en fylkesplan ogsa omfatter virksomhet som fylkeskommu-
nen ikke har direkte styringsrett over, stilles det store krav til planens poli-
tiske legitimitet.

Fylkestinget er palagt a sluttfgre én fylkesplanprosess i hver valgperiode
(rullering av fylkesplan). Dessuten bgr fylkestinget minst annet hvert ar vur-
dere fylkesplanens forutsetninger og gjennomfgring og eventuelt foreta ngdv-
endige endringer, se § 19-5.

| tillegg til fylkesplan, kan fylkestinget lage delplan for bestemte virksom-
hetsomrader eller grupper av tiltak fylkesplanleggingen omfatter, og for deler
av fylket. Slik plan utarbeides der det er hensiktsmessig. Loven inneholder
ingen krav om rullering av delplaner, og deres funksjonstid kan veere en annen
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enn for fylkesplanen. Fylkesdelplaner godkjennes av Miljgverndepartemen-
tet.

Fylkesplanen skal «legges til grunn for» fylkeskommunens egen virksom-
het, som det heter i § 19-6 farste ledd. Ifglge forarbeidene innebaerer dette en
reell binding for fylkeskommunens egen virksomhet. | en rekke tilfeller vil
imidlertid de forutsetningene planen bygger pa kunne endre seg slik at
fylkeskommunale organer kan fa behov for a treffe vedtak som ikke er i sams-
var med planen. Hvis avviket fra planen er vesentlig, bgr saken behandles som
formell endring av planen etter reglene i § 19-4.

| forhold til kommunal og statlig planlegging og virksomhet i fylket er
fylkesplanen kun «retningsgivende», jf. § 19-6 farste ledd. Prosessuelt
innebaerer dette at kommuner ma rekne med at det fremmes innsigelse fra
fylkeskommunen til planene deres dersom de er i strid med fylkesplanen. For-
holdet til fylkesplanen ma da avklares gjennom behandlingen av den kommu-
nale planen og konflikten lgses gjennom forhandling og mekling eller sentral
behandling.

Reelt og innholdsmessig vil nok betydningen av at fylkesplanen er ret-
ningsgivende kunne variere en del etter den formen og det innholdet
fylkesplanen har fatt. Jo mer konkret og detaljert en fylkesplan er formulert,
desto lettere er det normalt a konstatere motstrid mellom denne planen og en
annen plan eller virksomhet.

| forhold til statlig virksomhet innebarer bindingen ferst og fremst at
staten ma ga fram pa en mate som gjgr det mulig for fylkeskommunen a innar-
beide eventuelle avvik ved neste revisjon av fylkesplanen, jf. § 19-6 andre ledd.

Planlegging pa riksniva - lovens kap. 1V

| utgangspunktet ivaretas statens interesser gjennom statlige organers deltak-
ing i den kommunale planleggingen etter bestemmelsene om samarbeidsp-
likt, samrad og medvirkning. Staten har dessuten adgang til & gjere gjeldende
innsigelse mot en kommuneplan eller reguleringsplan. Dette innebeerer at
kommunen ikke kan godkjenne planen, og konflikten bringes eventuelt inn
for departementet. Statlige myndigheter har ogsa en viss rett til a paklage ved-
tak av detaljplaner.

Staten har ogsa andre virkemidler for & ivareta nasjonale interesser i plan-
leggingen. Bestemmelsene om planlegging pa riksniva legger i § 17-1 forste
ledd opp til at Kongen kan stille opp generelle mal og rammer og gi ret-
ningslinjer for den fysiske, gkonomiske og sosiale utviklingen i fylker og kom-
muner. Det tenkes her pa hensyn og oppgaver av nasjonal betydning som ogsa
bergrer regionalt planarbeid. Slike rikspolitiske retningslinjer gis ved kongelig
resolusjon.

Nar det er ngdvendig for & ivareta nasjonale eller regionale interesser, kan
Kongen med hjemmel i § 17-1 andre ledd, etter samrad med bergrte kommu-
ner og fylkeskommuner, nedlegge forbud mot at det blir iverksatt szerskilt
angitt bygge- eller anleggstiltak uten samtykke av departementet, kalt riks-
politiske bestemmelser. Det geografiske omradet forbudet gjelder for ma angis
seerskilt. Forbudet gjelder i farste omgang for inntil 10 ar, men kan forlenges
med 5 ar om gangen. | stedet for & innfgre forbud kan Kongen bestemme at
slike tiltak bare kan iverksettes i medhold av arealdelen av kommuneplan eller
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reguleringsplan. Far det fattes vedtak etter § 17-1 andre ledd skal forslaget til
bestemmelser legges ut til offentlig ettersyn i de bergrte kommuner.

8 18 om statlig reguleringsplan og arealdel av kommuneplan gir staten
hjemmel til & gripe direkte inn og fastlegge arealbruken i en kommune.
Bestemmelsen kan bare brukes nar gjennomfgringen av viktige statlige eller
fylkeskommunale utbyggings-, anleggs- eller vernetiltak gjor det ngdvendig,
eller nar andre samfunnsmessige hensyn tilsier det. Miljgverndepartementet
kan i tilfelle henstille til en kommune om a utarbeide og vedta reguleringsplan
eller arealdel av kommuneplan eller selv gjgre det. Hvis departementet velger
a utarbeide planen, trer det i kommunestyrets sted. For gvrig gjelder bestem-
melsene om reguleringsplan og arealdel tilsvarende pa statlige planer.

8 17-2 fastsetter et generelt byggeforbud i 100-metersbeltet langs sjaen.
Forbudet gjelder ogsa deling og innhegning og vesentlig endring av bygning,
anlegg konstruksjon eller innhegning. 100-metersbeltet bereknes fra
strandlinjen og innover. Forbudet gjelder bare utenfor tettbygd strgk og viker
for arealdel av kommuneplan og reguleringsplan. Fylkesmannen avgjar i tvil-
stilfelle om et strak er tettbygd. Bygninger og anlegg som er ngdvendige for
primarnaringene, samferdselen, Forsvaret med videre omfattes heller ikke.

Konsekvensutredninger - lovens kap. Vll-a

Bestemmelsene om konsekvensutredninger (KU) er serlig grundige saksbe-
handlingsregler for tiltak med vesentlige konsekvenser for miljg, naturres-
surser eller samfunn som er avhengige av offentlig tillatelse. Noen typer tiltak
skal alltid konsekvensutredes, mens andre skal gjennom en konkret vurder-
ing far det eventuelt kreves konsekvensutredning.

Listene over disse tiltakene inneholder ogsa en oversikt over hvem som er
ansvarlig myndighet for de enkelte tiltakene og hvilke plan- og sgknadspros-
esser KU-prosessen skal veere en del av.

Vedlegg ll-tiltakene skal vurderes i forhold til miljgkriteriene i forskrift om
konsekvensutredninger § 4 far en kan si at tiltaket omfattes av plikten til & utar-
beide en KU. Det er nok at tiltakene faller inn under ett av kriteriene.

Det er tiltakshaver som har plikt til & utfere konsekvensutredninger. Tilt-
akene som skal konsekvensutredes ma farst meldes. Utbygger sender
meldingen til ansvarlig myndighet, som sender denne pa hgring og legger den
ut til offentlig ettersyn. Dette begr skje samtidig med oppstarten av plan- og
sgknadsprosessen for tiltaket. Meldingen skal inneholde et forslag til utredn-
ingsprogram. Pa bakgrunn av hgringsuttalelsene skal ansvarlig myndighet,
etter forelegging for Miljgverndepartementet, fastsette utredningsprogram-
met. Programmet angir problemstillingene som utbygger skal svare pa i kon-
sekvensutredningen.

Nar konsekvensutredningen er ferdig fra utbyggers hand, skal den pa
hgring og legges ut til offentlig ettersyn. Det bgr skje samtidig med hgringen
av sgknaden og planforslaget for tiltaket. Pa bakgrunn av hgringsuttalelsene
godkjenner ansvarlig myndighet konsekvensutredningen dersom denne er til-
fredsstillende. Tiltaket kan ikke fa realitetstillatelse far KU er godkjent. Det
skal framga av vedtaket hvordan KU, med innkomne hgringsuttalelser, har
veert vurdert og lagt til grunn for det endelige vedtaket.
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Dispensasjon

Nar ikke annet er bestemt kan det faste utvalget for plansaker gjgre unntak fra
alle planer som er vedtatt i medhold av loven. Slike dispensasjoner kan vare
permanente eller midlertidige.

Dispensasjon etter § 7 kan gis av det faste utvalget for plansaker pa
grunnlag av sgknad. Lovens vilkar for & kunne dispensere er at det foreligger
«sarlige grunner». Naboer skal varsles og fa anledning til a uttale seqg far det
gis dispensasjon. Likeledes skal statlige sektormyndigheter og fylkeskom-
mune ha anledning til a uttale seg. Vedtak om dispensasjon kan paklages til
fylkesmannen etter § 15.

Erstatning

Hovedregelen er at de innskrenkinger i eierradigheten som fglger av kommu-
neplan, reguleringsplan og bebyggelsesplan, ikke utlgser erstatningsplikt for
det offentlige.

Plan- og bygningsloven har spesielle regler om erstatning i § 21 og § 32 og
om plikt til i visse tilfeller & innlgse eiendom i § 33 og § 42. Det kan tenkes at
erstatning vil bli tilkjent i tilfeller som ikke rammes direkte av disse bestem-
melsene. Domstolene vil i tilfelle matte vurdere erstatningssparsmalet i for-
hold til § 105 i Grunnloven. Slike tilfeller vil veere meget sjeldne.

Sanksjoner og straff

Plan- og bygningsloven kap. XVII1 og XIX har bestemmelser om straff, palegg,
forelegg og retting av ulovlige bygge- og anleggsarbeider. Bestemmelsene er
felles for plandelen og byggesaksdelen av loven.

3.4 Status med hensyn til planarbeidet, framdrift med videre

Det har veert viktig for utvalget a fa et riktig bilde av hvordan planarbeidet gar
i kommuner og fylker. Utvalget har innhentet og samlet opplysninger om
dette fra forskjellige kilder. Enkelte undersgkelser er foretatt spesielt for utval-
get. Materialet er presentert i vedlegg 3. Her nevnes noen av hovedpunktene.

Kommuneplaner

Ca. 390 av Norges 435 kommuner har vedtatt arealdel til kommuneplanen. Av
disse har 56 kommuner arealplaner som er vedtatt etter 15. februar 1999.
Blant de kommunene som enna ikke har arealdel er det en tendens at dette
gjelder kommuner i utkantstregk med lavt innbyggertall og store utmarksare-
aler. Nar det gjelder alderen pa arealplanene ser det ut til at denne gker noe,
slik at omtrent en tredjedel av kommunene har nyere planer, en tredjedel har
middels gamle planer og resten har gamle planer (eldre enn 8 ar) Det
innebzrer at kommunene i gkende grad bruker dels gamle kommuneplaner
til detaljplanlegging, utbygging og enkeltsaksbehandling.

Henimot 90 % av kommunene har ogsa utarbeidet en langsiktig maldel. 1

I kommunestyreperioden 1995-1999 hadde 3/4 av kommunene revidert
eller vedtatt ny kommuneplan, over halvparten med felles maldel og arealdel. 2
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64 % av kommunene har utarbeidet et handlingsprogram. Det er mest van-
lig & kople dette handlingsprogrammet til gkonomiplanleggingen (52 %), mens
bare 8 % har koplet det til kommuneplanen.

Reguleringsplaner

Pa landsbasis utarbeides det hvert ar ca. 1 500-2 000 reguleringsplaner. Kom-
munene utenom Oslo vedtok i gjennomsnitt 5,8 reguleringsplaner i 1999. Det
er imidlertid sveert stor variasjon mellom kommunene. Et fatall (6 %) av kom-
munene hadde ikke vedtatt noen reguleringsplan i 1999. En noksa stor andel
av planene utarbeides som private planforslag etter § 30, det vil si mellom 50
% og 60 % pa landsbasis. 31 enkelte byomrader og sentrale kommuner er tallet
hggere.

Hvor lang tid tar planleggingen?

Det er ingen oppdaterte undersgkelser om dette pa landsbasis. | rapportering
fra et planforsgk i Akershus er det imidlertid gitt slike oversikter for Rogaland
og Akershus. | Akershus varierte behandlingstiden for reguleringsplaner fra
4 maneder til 117 maneder, med et gjennomsnitt pa 21 maneder. Omtrent
halvparten av planene hadde en behandlingstid mindre enn 15 maneder. Tils-
varende spenn i behandlingstid ble rapportert for Rogaland (4-103 maneder),
med et snitt pa 18 maneder. *

Segknader om tiltak herunder dispensasjoner

| omrader avsatt til landbruks-, natur- og friluftsomrader i kommuneplanens
arealdel, ble over halvparten av sgknadene om tiltak innvilget i henhold til
plan, mens en tredel ble tillatt gjennom dispensasjon i 1999. 14 % ble avslatt. |
omrader med byggeforbud langs sjg/vassdrag ble 69 % innvilget ved dispen-
sasjon, mens 31 % ble avslatt. 5

Blant 22 av de 37 kommunene i virkeomradet for RPR i Oslofjorden var det
i snitt 11 sgknader om dispensasjon per kommune. 85 % av disse ble innvilget
fullt eller pa vilkar. 8

Innsigelser og sentral behandling - bruken av innsigelsesinstituttet

Vi har ingen samlet oversikt over omfanget av innsigelser av nyere dato. |
Akershus og Rogaland er det fremmet innsigelser til henholdsvis 25 % og 20 %
av reguleringsplanene i 1999. !

1. Norsk kommunalteknisk forening/Markedsinfo (2000): Kommunenes plankompetanse og
ressursbruk.

2. Falleth, E. I. og Stokke, K. B. (2000): Planlegging i Ringsaker kommune: en undersgkelse
av planlegging etter plan- og bygningsloven og kommuneloven.

3. Norsk kommunalteknisk forening/Markedsinfo (2000): Kommunenes plankompetanse og

ressursbruk .

Neumann, H. J. (2000): Planforgket i Akershus. Akershus fylkeskommune.

Tall fra KOSTRA (kommune-stat-rapportering), basert pa innrapportering fra 103 kom-

muner i 1999.

6. Holsen, T. (1997): Klager og dispensasjoner.

7. Neumann, H. J. (2000): Planforsgket i Akershus fylkeskommune.

ok~
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Antallet planer med innsigelser som er avgjort i Miljgverndepartementet
har vaert ganske stabilt fra ar til ar, varierende mellom 21 og 35 de siste seks
arene fram til 1999. | 2000 vil antallet bli noe over 40. For de tre arene 1995-97
fikk kommunene medhold i 16 % av sakene og delvis medhold i 35 % av sakene.
De siste tre arene har nesten halvparten av sakene blitt tatt til falge, mens 14
% har blitt tatt delvis til fglge.

Status i fylkesplanleggingen

Miljgverndepartementet behandler og godkjenner arlig 15-20 fylkesplaner og
fylkesdelplaner. De fleste fylkene foretar for tiden en hovedrullering av
fylkesplanen. Den nye generasjonen fylkesplaner som na kommer til departe-
mentet for godkjenning har alle baerekraftig utvikling enten som eget tema,
eller som et gjennomgaende tema for hele planen. Andre temaer som fylkene
har prioritert i planene er kompetanse, naeringsutvikling, bosettingsmgnster,
transportinfrastruktur og oppvekstmiljg for barn og unge.

Nar det gjelder fylkesdelplanene, er det stor variasjon i de temaene som
behandles. Blant annet behandles likestilling (Mgre og Romsdal), utdanning
og kompetanse (Sgr-Trgndelag) og kultur og kulturminner.

Saksbehandlingstiden for fylkesplanene er ca. 1 ar, mens den for fylkes-
delplanene varierer fra 4 maneder til flere ar.

Status i praktiseringen av bestemmelsene om konsekvensutredninger

Siden KU-bestemmelsene ble innfart i 1990 er det behandlet om lag 435 saker
etter bestemmelsene. 270 av disse er behandlet etter forskriften av 1990 og om
lag 165 etter forskriften av 1996.

Hovedinntrykket er at KU-bestemmelsene bidrar til en forutsigbar og
strukturert prosess mellom tiltakshaver, bergrte myndigheter og
offentligheten, og at prosessen medfgrer gkt kunnskap og hggere bevissthet
om miljgeffekter (jf. blant annet konklusjonene i Riksrevisjonens under-
sokelse).

Det er imidlertid et problem, ogsa sett i forhold til formalet med bestem-
melsen, nar mange aktgrer oppfatter KU-behandlingen som en selvstendig
prosess i forhold til planprosessen for tiltaket. Det er ogsa et problem med
regelverket at det er ofte er vanskelig a trekke et klart skille mellom planer for
«tiltak» og ordinaer arealplanlegging.

Arealbruk - status

Utvalget har hatt tilgang til et begrenset statistisk materiale nar det gjelder
arealbrukssituasjonen og arealbruksutviklingen. Av Norges samlete areal pa
ca. 324 000 km 2, utgjer tettstedene 0,6 %, 3,2 % er jordbruksareal i drift, mens
ca. 28 % er skog, se (Link til Fordeling av arealtyper i Norge) figur 3.2.

| arealstatistikk for Finnmark har en bare foretatt en inndeling i fire grup-
per; vann, tettstedsarealer, jordbruksarealer og andre arealer (utmark), mens
en i statistikk fra andre fylker deler i de atte arealgruppene vann, tettstedsare-
aler, jordbruksarealer, produktiv skog, uproduktiv skog, myr, andre arealer
under skoggrensen og areal over barskoggrensen.
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Tettstedsarealer er noe forenklet definert som omrader der det bor minst
200 personer og det normalt ikke er mer enn 50 m mellom bygningene. Andre
arealer under skoggrensen omfatter ogsa bebygde arealer utenfor tettsteder.

Tettsted ;
Ferskvann Jordbruksareal i
Utmarksareal

\ o PO drift
3%
Produktiv skoi
(untatt vann) i 23 % ’
Finnmark
14 %
W\ Uproduktiv skog
5%
323 758 km?

Andre arealer
under
skoggrensen
5%

Areal over
barskoggrensen

40 %

Figur 3.2 Fordeling av arealtyper i Norge
Prosent av totalt landareal.

Kilde: Kilder: Statistisk sentralbyra: Statistisk arbok 2000 og N1JOS: Skog 2000.

Status i kartarbeidet

Etter over 40 ars arbeid blir @konomisk kartverk fullfgrt for de siste omradene
i landet, i Nordland fylke, i lgpet av 2001. Med det er hele landet for farste gang
dekket med et kartgrunnlag for arealplanlegging pa oversiktsniva etter loven.
De fleste kartene er imidlertid pa landsbasis enna ikke overfgrt til digital form,
og kan saledes ikke brukes pa en effektiv mate i moderne saksbehandlings-
systemer. | mange tilfeller er disse kartene heller ikke oppdatert pa flere tiar.
Overfagringen av kommunenes tekniske kartverk til digital form ligger ogsa
langt tilbake i mange kommuner. Nar kartgrunnlaget overfares til digital form
kan @konomisk kartverk og det tekniske kartverket forvaltes som en felles
kartdatabase (FKB). Dekningen er generelt best i utbyggingsomradene og
darligst i LNF-omradene. Noen kommuner har kommet meget langt, og har
gatt helt over til digital kartforvaltning. Siste tilgjengelige landsoversikt er fra
utgangen av 1999 og forteller at 17 % av landet 8

8. Fjellomradene, som tilsvarer 42 % av landets totalareal, er da ikke medregnet. Slike
omrader kan kartlegges med lavere krav til detaljering og ngyaktighet, og ble ferdigstilt i
sin helhet i lgpet av 2000.
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- ca. 33 700 km 2 - er dekket med et moderne, digitalt kartgrunnlag (FKB)
tilpasset plan- og byggesaksbehandlingen (se figur 3.3). Med naveerende
framdrift, kan fullferingen av dette arbeidet ta naermere 20 ar.

[] 19% - 9%: 5 fylker

[] 10% -19%: 6 fylker
[] 20% - 29%: 4 fylker
B 40% op 45%: 2 fylker

. 6% Os=lo og
Akershuz

Figur 3.3 Status i digitalisering av kartverk

Andel areal i prosent med digitalt kartgrunnlag tilpasset plan- og byggesaksbehandlingen. Sta-
tus 1999. Gjennomsnitt for hele landet: 17 %, ca. 33 700 km 2. Fjellomréader ikke medreknet.

Kilde: Statens kartverk

3.5 Kapasitet og ressurser i arbeidet med arealplaner

Det er sveert stor variasjon i organiseringen av planlegging etter plan- og bygn-
ingsloven i kommuner og fylker; fra enheter knyttet til et bredt spekter av fag-
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omrader, hvor planleggingen er én av flere funksjoner, til sma og store sam-
lete planenheter eller byplankontorer.

Det hevdes fra mange hold at liten plankapasitet og -kompetanse er et
problem i mange kommuner. Det finnes i dag lite informasjon om faktisk
kompetanse og kapasitet i forhold til det reelle behovet.

| en sparreundersgkelse gjennomfart av Norsk Kommunalteknisk Foren-
ing for utvalget, er det imidlertid innhentet noen opplysninger om bemanning,
kompetanse og planproduksjon i kommunene for aret 1999. Forelgpige tall fra
undersgkelsen viser at det totalt er ca. 2 000 medarbeidere knyttet til fysisk
planlegging i kommunene utenom Oslo. Ca. 1 600 er i heltidsstillinger. | Oslo
er det ca. 100 stillinger. Temaet er videre omtalt i (Link til Kapasitet og
kompetanse hos planmyndighetene) kapittel 11.3, (se ogsa vedlegg 3).
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Kapittel 4
Utviklingstrender og utfordringer

Utvalget har i sitt arbeid veert opptatt av at en revisjon av plan- og bygn-
ingsloven ikke bare kan baseres pa de erfaringer en har gjort med loven til na.
Det avgjgrende er hva som kreves for at den kan veere et tjenlig redskap for a
mgte framtidige oppgaver og utfordringer.

For at planleggingen skal veere nyttig, er det viktig at planredskapene til
enhver tid er tilpasset samfunnet, og at de er robuste nok til a fungere ogsa nar
samfunnet er i endring. For a fa oversikt over noen av de utfordringene en ny
plan- og bygningslov ma ta hegde for, har utvalget sett neermere pa enkelte
viktige utviklingstrekk som kan representere utfordringer for plansystemet.

I (Link til Drivkrefter) kapittel 4.1 gir utvalget en oversikt over noen
drivkrefter, som alle ma antas a bidra til vesentlige endringer i det norske sam-
funnet de naermeste tiarene. | (Link til Utvikling innen viktige samfunnsom-
rader) kapittel 4.2 vurderer utvalget betydningen av utviklingen pa enkelte
samfunnsomrader der plan- og bygningsloven vil veere et sentralt styringsred-
skap. (Link til Dilemmaer) Kapittel 4.3 gir en oversikt over enkelte dilemmaer
i planleggingen og i utformingen av framtidig lovverk.

Det sier seg selv at det knytter seg stor usikkerhet til denne typen
antakelser om framtiden. Teknologiske, gkonomiske og kulturelle forhold
endrer seg hurtig. Det er sannsynlig at mye av det som vil skje i fgrste halvdel
av det 21. arhundre ligger utenfor det vi i dag kan forutsi.

4.1 Drivkrefter

Utviklingen i samfunnet kommer som resultat av nye muligheter innen
teknologi og gkonomi, og endringer i verdier og holdninger. | et marked-
sgkonomisk system vil gkonomiske forhold og folks egne valg, preferanser og
ettersparsel ha stor betydning. Offentlig planlegging og styring er en viktig
faktor, men vil ikke veere avgjgrende i seg selv.

4.1.1 Globalisering

Med globalisering sikter en til den verdensomspennende utviklingen i kom-
munikasjon, handel og kulturell pavirkning som bidrar til a fierne betydningen
av geografisk avstand og nasjonale grenser. Interkontinentale nettverk av fly-
ruter, varehandel og kapitalflyt over landegrensene, satellittoverfgrte radio- og
fiernsynsprogrammer og verdensomspennende datanettverk er eksempler pa
denne utviklingen.

Pa styringsplanet medfgrer globaliseringen at den nasjonale politikken i
gkende grad innrettes etter internasjonale avtaler og forpliktelser. I bunnen
ligger en oppfatning om at frihandel og apne grenser gker velferden ved a
sgrge for at det enkelte land utnytter sine komparative fortrinn. 9

9. ECON (2000): Horisont 21 - scenarier ved et nytt artusen.
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Det kan spores en gkende motstand mot dette, men det er usikkert
hvilken vekt denne vil fa. Samtidig inngas stadig mer omfattende internasjo-
nale avtaler pa miljgomradet.

@kt liberalisering av gkonomien kan bidra til kapitalakkumulasjon og
gkonomisk vekst. Den enkelte region, by eller tettsted kan ogsa bli involvert i
en stadig ekende konkurranse etter a framsta mest mulig tiltrekkende og
interessant for investorer, som ikke er bundet av en bestemt geografisk loka-
lisering. 1°

Med globalisering av gkonomien fglger ogsa globalisering av arbeidslivet.
Arbeidskraften vil i gkende grad styres dit den er etterspurt. Dette resulterer
i gkt mobilitet, bade nasjonalt og internasjonalt. En slik utvikling krever aktiv
tilrettelegging av infrastruktur, seerlig boomrader, arbeidsplasser og kommu-
nikasjon. Det krever ogsa at planleggingen legger stor vekt pa miljgmessige
og kulturelle kvaliteter.

Globalt ser vi en omfattende arbeidsmigrasjon, noe som ogsa har fort til
dannelsen av et multietnisk Norge. Dette medfgrer en gkt pluralisme i sam-
funnsmessige mal og verdier, og i oppfatninger om hvordan malene kan nas.
Sprakbarrierer kan skape spesielle utfordringer ved framtidig utforming av
planer og regelverk dersom forutsetningene om rett til medvirkning og deltak-
ing for alle skal oppfylles.

Ifglge enkelte framtidsforskere, vil interessen for nasjonal politikk avta.
Det vil veere lokalpolitikken som engasjerer, sammen med global politikk og
verdidebatt. 11

4.1.2 Individualisering eller felles lasninger

Individualisering trekkes fram som en toneangivende trend i sa a si all
framtidsforskning. Selvrealisering, a finne mening, samt skape seg det gode
liv, er knyttet opp mot et ideal om dyrking av den individuelle og unike person-
ligheten. 12

En starre andel yngre mennesker legger strategier for livslap med maksi-
mal grad av personlig frihet, og med lite motivasjon til a innga i forpliktende
sosiale relasjoner. Folk fgler seg i mindre grad bundet til bestemte steder og
gnsker a engasjere seg i nettverk etter eget valg. Videre gnskes utfordringer,
ikke rutinepreget arbeid, og det oppleves ikke sjelden positivt at en kan fram-
stille seg selv som vellykket gjennom hggt forbruk. 13

Forskerne spar at selvrealisering vil sta sentralt de naermeste 15-20 arene,
og at respekten for autoriteter vil forsvinne. Dette er trekk som sarlig preger
de yngre aldersgruppene.

Planleggingens legitimitet hviler i stor grad pa samfunnets vilje til & godta
innskrenkinger i individenes frihet. Individualisme kan gi utslag i redusert
aksept for offentlige inngrep. Samtidig ma en forvente at befolkningen Vvil
kreve bedre og mer individuelt tilpassete offentlige lgsninger. Uten en
lapende omstilling og fornyelse av plansystemet vil planmyndigheten lett

10. Norges forskningsrad og NIBR (1998): En dagsorden for norsk planlegging, MILKOM-
notat 2/98.

11. The Dream Society, New York.

12. Frgnes, |. og Brusdal, R. (2000): P& sporet av den nye tid.

13. Norges forskningsrad og NIBR (1998): En dagsorden for norsk planlegging, MILKOM-
notat 2/98.
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kunne komme i utakt med folks behov, noe som kan utfordre den offentlige
planleggingen. Det kan bli stilt sparsmal ved i hvor stor grad samfunnet skal
legge til rette for at borgerne skal behgve a ta kollektive hensyn. 14

Individualiseringens motkrefter, representert ved troen pa felles lgsninger
og demokratisk styring, er fremdeles sterke. Demonstrasjonene under WTOs
mgte i Seattle i 1999 og Verdensbanken og Det internasjonale pengefondets
(IMF) mgter i Praha hgsten 2000 vitner om at store grupper lar seg engasjere
politisk mot liberalisering av verdensgkonomien. | amerikansk opinion, szrlig
pa universitetene, er det ogsa i det siste klarere kommet til syne en motstand
mot neeringslivets prioritering av profitthensyn foran andre, menneskelige
hensyn. Disse tendensene kan gi fortsatt legitimitet til overordnet politisk
planlegging og styring.

Selv om de politiske partiene opplever sviktende medlemstall og de store
folkebevegelsene med veldedig formal svekkes, er klubber og organisasjoner
i lokalmiljeet i vekst. Forskere hevder at mennesker ogsa i framtiden i sterre
grad vil organisere seg i interesseforeninger og grupper. Gjennomfgring av
fellesskapslagsninger har ofte veaert begrunnet utfra de fordeler enkeltindiv-
idene i sum oppnar. At lokal kollektiv opptreden av mange fremdeles vurderes
som tjenlig, er et viktig moment ved utarbeidingen av framtidens plansystem,
som i stor grad ma innrettes slik at det oppleves relevant ogsa pa lokalplanet.

4.1.3 Privatisering

Det ser for tiden ut til & veere en tendens i hele den industrialiserte verden at
det offentlige har avtakende ambisjoner om a styre deler av markedet. 15

Det er pa veg til & bli en utbredt oppfatning at utsetting av offentlig tjenes-
teproduksjon til private aktgrer i mange tilfeller sikrer billigere tjenester til all-
mennheten. Over tid vil en slik utvikling sannsynligvis fare til endringer i
hvilke planleggingsoppgaver som vektlegges. Blant annet kan utviklingen ga
I retning av mer planlegging for naeringsutvikling og mindre planlegging for
sosiale eller kulturelle formal. 18

Utviklingen kan dessuten resultere i gkt privatisering av det som i dag er
offentlige planleggingsoppgaver.

En gradvis overgang til kundesamfunne

der befolkningen i gkende grad inntar rollen som kunder i stedet for vel-
gere, vil kunne skape en ny og annen sosial og kulturell utvikling pa omrader
som i utgangspunktet ikke er markeder. Det kan for eksempel gi utslag i mer
privat planlegging og krav om sterkere kundeorientering i det offentliges
behandling av saker etter plan- og bygningsloven.

Det har i det siste tiaret veert en markert utvikling, hvor private akterer
spiller en stadig sterkere rolle i utbygging og lgsning av oppgaver, og dermed
ogsa i & sette dagsorden for planleggingen. En undersgkelse gjennomfart av
Norsk Kommunalteknisk Forening for utvalget, viser at et flertall av reguler-
ingsplanene na fremmes som private planforslag. Tendensen er sterkest i de
store kommunene, og i Oslo kommune ble hele 99 % av reguleringsplanene

t17

14. Norges forskningsrad og NIBR (1998): En dagsorden for norsk planlegging, MILKOM-
notat 2/98.

15.Kleven, T. m. fl. (1999): En dagsorden for norsk planlegging, NIBR 1-99.

16. Kleven, T. m. fl. (1999): En dagsorden for norsk planlegging, NIBR 1-99.

17.Frgnes, |. og Brusdal, R. (2000): P& sporet av den nye tid.
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fremmet som private planforslag i 1999. Undersgkelsen er gjengitt i vedlegg 3.
Denne utviklingen vil trolig fortsette og representere en utfordring for den
overordnete, helhetlige samfunnsplanleggingen og den folkevalgte styringen
av planleggingen.

4.1.4 Sektorisering

Forvaltning og regulering av produksjon og forbruk, basert pa stadig mer
avansert teknologi, et gkende kunnskapsniva og stgrre kompleksitet i sam-
funnsforvaltningen, har medfert gkt spesialisering og sektorisering. Det
grunnleggende trekket ved sektorisering, er at utviklingen innen ulike
omrader av forvaltningen kan forega forholdsvis upavirket av hverandre. Slik
organisering gir permanent og spesialisert arbeidsdeling gjennom hierarkisk
oppbygging. Organisasjonsformen er godt egnet til & lgse klart definerte opp-
gaver.

Mange viktige nye utfordringer er imidlertid sektorovergripende, og
krever brede vurderinger og helhetlige lgsninger. Miljgproblemene er ett
eksempel. Ogsa malet om en mer effektiv organisering av offentlig virksomhet
er i seg selv sektorovergripende. Her kreves det samarbeidslgsninger pa tvers
av myndighetsnivaer og profesjoner.

Det vil i framtiden i gkende grad veere ngdvendig for offentlige myn-
digheter a omstille og fornye seg i trad med rammebetingelsene nasjonalt og
internasjonalt. Det krever helhetlig tenkning og sektorovergripende styring.

God planlegging vil veere et sentralt virkemiddel i arbeidet med a fa spesi-
aliserte sektormyndigheter til & arbeide effektivt for felles samfunnsmal. Plan-
og bygningslovens system for samlet planlegging er ment a fylle denne funk-
sjonen, en funksjon som kan synes stadig viktigere framover.

4.1.5 Desentralisering av myndighet

Forholdet mellom staten og kommunene har gjennomgatt store endringer det
siste tiaret. Nytt inntektssystem og ny kommunallovgivning har gitt kommu-
nene starre frihet til selv & organisere seg slik de gnsker. Reformenes inten-
sjoner har veert a fremme desentralisert styring. 18

Lokalsamfunnet gir grunnlag for identitet og tilhgrighet og kan veere et
utgangspunkt for engasjement i samfunnsutviklingen. 19

Samtidig opprettholdes mange gremerkete overfgringer og statlige virke-
midler.

Desentralisering av forvaltningsoppgaver forutsetter at det fglger midler
og myndighet med de nye oppgavene, og at storsamfunnet aksepterer lokal-
befolkningens verdier og lokale identitet som grunnlag for beslutninger. Reell
desentralisering forutsetter ogsa at beslutningsprosesser nar fram til lokalbe-
folkningen.

Plan- og bygningsloven bygger pa prinsippene om desentralisert,
folkevalgt styring og god medvirkning fra bergrte. Disse sidene ved plansys-
temet ma sikres og om mulig videreutvikles, slik at det ogsa i framtiden kan
veere godt egnet til & fange opp lokalsamfunnets behov og engasjement.

18. Norges forskningsrad og NIBR (1998): En dagsorden for norsk planlegging, MILKOM-
notat 2/98.

19. LA 21-sekretariatet (1999): Bearekraftig utvikling - verdimessige utfordringer og problem-
stillinger.
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4.1.6 Risikosamfunnet

Begrepet risikosamfunnet er blitt sentralt i framtidsdiskusjonen. | gkende
grad preges samfunnet av risiko og sarbarhet for trusler, sarlig miljetrusler.
Disse truslene slar tilbake pa samfunnet, men er ofte usikre. Planleggingen
ma i sterre grad fokusere pa mulige negative virkninger av utviklingen og
hvordan de kan forhindres, og ogsa hvordan risiko og ulemper fordeles mel-
lom grupper i samfunnet.

Det har i den siste tiden veert rettet stgrre oppmerksomhet mot krise-
beredskapen i fred. Det henger sammen med at det i forbindelse med flere
starre naturkatastrofer og ulykker er avdekket til dels mangelfull planlegging
og beredskap. Dagens beredskapssystem er reaktiv i sin natur. | altfor stor
grad innebarer beredskap opprydding etter en hendelse, i stedet for at det sat-
ses pa tiltak for a unnga hendelsen.

Regjeringen har i Nasjonal transportplan lagt til grunn et mal om at ingen
skal skades eller omkomme i samferdselssektoren. Det samme malet har i
lengre tid veert gjeldende i arbeidslivet, der lovverket stiller klare krav til
arbeidsmiljget. Byggesaksreglene er ogsa i stor grad utformet utfra sikker-
hetsperspektiver, bade for byggeperioden og etter at bygget er tatt i bruk. Nar
det gjelder overordnet planlegging etter plan- og bygningsloven, er ikke
kravet til sikkerhet like framtredende. Det blir derfor blant annet papekt at det
er ngdvendig med et sterkere engasjement for forebygging i den kommunale
planleggingen. 2°

Samfunnsutviklingen viser at det er behov for at det offentlige i starre grad
innpasser beredskapsmessige hensyn i den alminnelige samfunnsplanleggin-
gen, som et sarbarhetsreduserende tiltak og at sarbarhetsvurderinger bgr
innga som et sentralt element i all planlegging.

4.1.7 Demografiog flyttemgnstre

Sentralisering

Fremdeles gar flyttestrammen i Norge til sentrale strgk. Oslo-regionen har
starst tilflytting, og det er seerlig yngre mennesker som trekkes mot denne
regionen. 1

Det bor na flere barn i byer enn pa landet, og det fedes ogsa flere barn i
byene. 22

Det ser ut til at sentraliseringen vil fortsette i fgrste halvdel av det 21.
arhundre. Ulike framskrivninger foretatt av Statistisk sentralbyra kan tyde pa
det, selv om bildet ikke er entydig. 23

Det er for eksempel interessant & merke en klar tendens til nedgang i
fraflyttingen fra distrikts-Norge bade i 1998 og 1999, spesielt fra Nord-Norge.
| Sverige har en endatil sett en tendens til at den rene landsbygden (ikke tettst-
edene) opplever befolkningstilvekst. 24

20. Se blant annet St.meld. nr. 37 (1995-96).

21.Kilde: Statistisk sentralbyra.

22.Kilde: Barne- og familiedepartementet.

23. Statistisk sentralbyra: Sentraliseringstendenser i innenlandsk flytting mellom gkonomiske
regioner, notat 1999/67

24. Westlund, H. og Pichler, W.: 2000:16 En ny grén vag? Glesbygdstillvaxt undre storstadsex-
pansionens 90-tal, Glesbygdsverket.



NOU 2001: 7
Kapittel 4 Bedre kommunal og regional planlegging etter plan- og bygningsloven 66

Det har i mange ar veert stilt forhdapninger til at informasjonsteknologi
skulle skape en ny giv for desentralisert bosetting, ettersom teknologien gir
apning for at arbeidstakeren kan utfgre jobben hvor som helst. Nar en likevel
ikke ser mer desentralisert bosetting i praksis, er det sannsynligvis fordi
andre krefter trekker mot sentrum. Byene er attraktive pa grunn av kulturelle
tiloud og valgmuligheter. Dessuten har de et stgrre og mer spesialisert
arbeziglsmarked. Byene gir ogsa starre rom for utveksling av ideer og informas-
jon.

Mens flyttestrammene pa 50- og 60-tallet i stor grad gikk til industrien, flyt-
ter unge mennesker na til byen for a utdanne seg. Det nye pa 1990-tallet er at
kvinner enda oftere enn menn flytter for a utdanne seg. Den «urbane»
livsstilen i Norge praktiseres i stor grad av studentgruppen, og unge voksne
vil bringe livsstilen med seg videre i livslgpet. 26

Sentraliseringen farer til arealknapphet i sentrale strgk og problemer kny-
ttet til fraflytting i distrikts-Norge, og det er derfor viktig & se neermere pa
hvordan planleggingen kan mgte de sveert forskjellige utfordringene i byer og
tettsteder og i spredtbygde strok.

Befolkningssammensetning

Den medisinske utviklingen kan allerede i 2020 ha forlenget den vanlige
levealderen i Norge til over 100 ar. Sammenholdt med framskriving av fadsel-
stallene, vil det gi en befolkning med feerre arbeidstakere og flere pensjonis-
ter. 1 2040 kan det vaere sa mange som 40 pensjonister per 100 yrkesaktive. 27

En slik befolkningsstruktur vil medfere store nye utfordringer i den strat-
egiske kommuneplanleggingen, naeringsplanleggingen og innen arealforvalt-
ningen.

4.1.8 Nye produksjonsmgnstre og informasjonsteknologi

Gjennom hele 1900-tallet har maskiner overtatt manuelle arbeidsoppgaver.
Tradisjonelle arbeidsplasser vil fortsette a falle bort i land som Norge, og
arbeidsplasser i landbruket er utsatte i denne sammenheng. 28

Samtidig har det de siste tiarene skjedd en overgang fra industrisamfunn
til kommunikasjonssamfunn.

Starre datakraft og gkt nettkapasitet vil gjgre informasjonsteknologi billig
og sveert utbredt. Bedrifter som gker servicegraden ved a erstatte mennesker
med IT, vil vinne i markedet. 2°

Det blir hevdet at Norge og de andre nordiske landene har kulturelle
forutsetninger for a innfere og utnytte informasjonsteknologi. Det kan i safall
fgre til at denne utviklingen vil ga raskere hos oss enn utenfor Norden.

Informasjonsteknologien har skapt muligheter for rask informasjonsbehan-
dling og -formidling over lange avstander. Hendelser og temaer i samfunnsde-
batten kan formidles til folket sa a si umiddelbart. Innenfor offentlig planleg-

25.ECON (2000): Horisont 21 - scenarier ved et nytt artusen.

26.Frgnes . og Brusdal R. (2000): Pa sporet av den nye tid.

27.ECON (2000): Horisont 21 - scenarier ved et nytt artusen.

28.ECON (2000): Horisont 21 - scenarier ved et nytt artusen.

29.Hoppe, M. T.. rapport for det amerikanske dataselskapet Unisys, Instituttet for Fremtids-
forskning, Kgbenhavn.
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ging vil det ligge betydelige utfordringer i a fa til god haring av planforslag og
i & belyse langsiktige perspektiver, etter som konkurransen med annen infor-
masjon blir stadig sterre. Samtidig apner teknologien ogsa nye og bedre
kanaler for kommunikasjon mellom beslutningstakerne og befolkningen,
uavhengig av de tradisjonelle mediene - radio, fjernsyn og aviser. 30

At folk far bedre tilgang til informasjon kan fa stor politisk betydning idet
innsyn i myndighetenes beslutninger blir enklere, og fordi det blir lettere a
sammenlikne offentlige tilbud o% beslutningsprosesser i forskjellige deler av
landet eller over landegrenser. 3

Endringene som skjer i produksjonsmgnstrene gjennom gkt tjenest-
eproduksjon og automatisering av manuelle oppgaver stiller nye krav bade til
samfunnsplanlegging og offentlig forvaltning. 2,3 millioner nordmenn har i
dag tilgang til Internett, og hver tredje nordmann bruker nettet regelmessig.
Ved utstrakt bruk av informasjonsteknologi legger regjeringen opp til
degnapen forvaltning som gir folk bedre og mer effektive tjenester. Det vil
ligge betydelige utfordringer i a tilpasse plansystemet til en slik virkelighet.
Seerlig vil det veere viktig & utarbeide regler som sikrer medvirkning og
rettsikkerhet, og samtidig gir planmyndigheten ngdvendig frihet til & dra nytte
av den effektiviseringsgevinsten teknologien kan gi.

4.2 Utvikling innen viktige samfunnsomrader

En rekke av de saker som behandles etter plan- og bygningsloven vil, i sam-
virke med andre beslutninger, bidra til & forme framtidens samfunn. Selv til-
synelatende ubetydelige lokale handlinger kan i sum gi vesentlige endringer
i Norge og i var del av verden. Loven vil derfor veere et av mange virkemidler
i arbeidet for a skape et mer funksjonsdyktig og rettferdig samfunn, og den ma
vurderes i et slikt lys.

Spesielt miljgpolitikken, forstatt som et globalt ansvar for kommende gen-
erasjoner, vil i framtiden stille store krav til utforming av samfunnslivet pa alle
nivaer. 3

Plan- og bygningslovens regler ma bidra til at det blir mulig & skape en
barekraftig utvikling lokalt og i samfunnet som helhet.

30. Det direkte samfund - ét scenarie for fremtidens massemedier Fremtidsorientering nr. 4/
1998.

31.ECON (2000): Horisont 21 - scenarier ved et nytt artusen.

32.Kleven, T. m. fl. (1999): En dagsorden for norsk planlegging, NIBR 1-99.
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1998

Figur 4.1 Utbredelse av villmarkspregete omrader i 1900, 1940 og 1998

Omrader mer enn 5 km fra tyngre tekniske inngrep.
Kilde: Statens kartverk, miljgenheten (1999).

4.2.1 Miljgutfordringer

Forbruksveksten og det gkte energikonsumet har fart til gkte utslipp av klima-
gasser, gkte lokale forurensings- og steyproblemer, tap av produktive res-
surser og biologisk mangfold og forringelse av levekar, nermiljg- og land-
skapskvaliteter. Dagens utvikling gir opphav til betydelige miljgproblemer, og
lgsningen av de mest patrengende og alvorlige problemene vil gripe direkte
inn i etablerte levekar og livsstil. Tiltak for & begrense miljgproblemene vil
gripe inn i de fleste menneskers forbruksmgnstre, og de kan derved fgre til
dyptgripende politiske og sosiale konflikter. 33 .

Den globale oppvarmingen representerer kanskje den stgrste utfordrin-
gen i miljgpolitikken. Hvis vi radikalt skal redusere utslipp av klimagasser,gitt
dagens teknologi og priser, vil det kreve omfattende samfunnsendringer. 4

Tapet av biologisk mangfold er en annen stor trussel mot en baerekraftig
utvikling globalt og nasjonalt. Konvensjonen om biologisk mangfold, som
Norge ratifiserte i 1993, bygger pa tre pilarer:

— vern av mangfoldet

33. Norges forskningsrad og NIBR (1998): En dagsorden for norsk planlegging, MILKOM-
notat 2/98.
34.ECON (2000): Horisont 21 - scenarier ved et nytt artusen.
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— beerekraftig bruk av mangfoldet
— en rettferdig fordeling av godene ved bruk av genetiske ressurser

| dagens situasjon, der levesteder for arter i stadig stgrre grad gdelegges gjen-
nom bruk av arealer, uttak og overbeskatning av biologiske ressurser og ved
spredning av fremmede organismer, er planlegging etter plan- og bygn-
ingsloven et viktig virkemiddel. Det gjelder spesielt arealplanleggingen, men
ogsa tiltak som kan tilrettelegge for bedre miljg og bedre lokalsamfunn gener-
elt. Mennesket er en del av naturen, og det er viktig a skape et starre engasje-
ment for & ivareta den. Friluftsliv, rekreasjon og naturopplevelser skaper i seg
selv starre engasjement for & bevare mangfoldet.

Det er i flere miljger sterk tro pa at teknologisk utvikling vil gjere det mulig
med fortsatt forbruksvekst, uten at den gar pa bekostning av miljget eller fram-
tidige generasjoners muligheter. Det blir blant annet hevdet at de fleste gjen-
veerende tradisjonelle miljgproblemene vil bli lgst ved bruk av ny teknologi
eller ved at en tar i bruk allerede kjent teknologi. °

Regjeringens langtidsprogram 1998-2001 understreker at gkonomisk
vekst og verdiskaping ma skje innenfor rammene av det en bearekraftig
utvikling kan tale. Innenfor disse rammene skal planleggingen ogsa legge til
rette for et samfunn som ivaretar viktige fellesverdier og ulike gruppers
levekar 36 .

4.2.2 Lokal bzerekraftig utvikling - LA 21

Agenda 21 var et av fem sluttdokumenter fra FN-konferansen om miljg og
utvikling i Rio de Janeiro, 1992 (UNCED). Gjennom dokumentet (kapittel 28)
oppfordres alle verdens kommuner til 4 innga dialog med innbyggerne, lokale
organisasjoner og neringsliv for a utvikle egne handlingsplaner for
beaerekraftig utvikling, sakalte lokale Agenda 21 (LA 21). De store miljgprob-
lemene oppstar som en fglge av summen av handlinger foretatt i lokalsamfun-
nene, og malet med LA 21 er & omsette lokalt engasjement til handling, slik at
baerekraftig utvikling og bedre livskvalitet kan oppnas.
Kommunenes Sentralforbund, Stiftelsen Idébanken og Vennskap Nord/
Sar har foreslatt fem enkle «vegvisere» for LA 21-arbeid:
— Gjennom LA 21 ma lokalsamfunnet ta et globalt ansvar.
— Prosessen ma ha et langsiktig tidsperspektiv.
— Det trengs en helhetlig og tverrsektoriell tilneerming.
- Det masikres et «nedenfra-og-opp-perspektiv», med bred medvirkning fra
innbyggerne.
— @kt kunnskap om miljg- og utviklingsproblemene og mulige lgsninger pa
dem, er en forutsetning for a lykkes.

| arbeidet med LA 21 legger en vekt pa god medvirkning og a planlegge hel-
hetlig; elementer som ogsa er viktige i planprosessene etter plan- og bygn-
ingsloven. LA 21 gir derfor viktige innspill til den samfunnsplanleggingen som
skjer etter plan- og bygningsloven.

35.ECON (2000): Horisont 21 - scenarier ved et nytt artusen.
36. St.meld. nr. 29 (1996-97) og Innst. S. nr. 219 (1996-97).
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4.2.3 Ny verdiskaping

Siden produksjonen av petroleum startet pa norsk kontinentalsokkel i 1971, er
det produsert i alt 2,7 milliarder standard kubikkmeter oljeekvivalenter. Dette
utgjer omlag 21 % av de totale forventete utvinnbare ressursene. 37

OS!Jée- 0g gasseksporten utgjorde 36 % av Norges totale eksportinntekter i
1999

Oljeinntektene vil en gang i framtiden avta, og petroleumsfondet vil ikke
alene kunne opprettholde den gkonomiske veksten. Dersom en vil unnga
fordelingsproblemer, ma verdiskapingen i oljesektoren erstattes med verdis-
kaping i annen virksomhet. Det er allerede na behov for a planlegge og legge
til rette for utvikling av neeringslivet gjennom de kommende 10-20-arene.

Neringslivets Hovedorganisasjon antar at bare 15 % av dagens bedrifter vil
eksistere i ar 2020. Det ma i safall etableres 200 000 nye selskaper og skapes
800 000 nye arbeidsplasser i lgpet av de neste 20 arene, dersom sysselsettin-
gen skal opprettholdes. Forskerne antar at de nye arbeidsplassene ikke vil
komme i offentlig sektor eller i tradisjonell industri. En stor andel av
arbeidsplassene vil sannsynligvis komme i bransjer som delvis ikke eksisterer
i dag, men farst og fremst innen handel, service, kultur og reiseliv.

Mange mener at veksten i Norge i framtiden ma komme innenfor
kunnskapsindustrien. 3°

Et hggt utdanningsniva og god teknologisk infrastruktur legger til rette
for det. Det ma i safall gjennom samfunnsplanleggingen tilrettelegges slik at
forskere og neeringsliv far fleksible lgsninger og tydelige rammer a arbeide
innenfor.

Det blir hevdet at rike biologiske ressurser gjgr investeringer i biote-
knologi seerlig interessant i Norge. For eksempel omsettes et legemiddel som
er utviklet fra en sopp pa Hardangervidda for 8 milliarder kroner arlig, og for-
skere leter na etter nytt genmateriale i korallrevene i den norske delen av Nor-
dsjgen. 40

Dette viser at det biologiske mangfoldet kan ha betydning for framtidig
verdiskaping i Norge, og at lovverket ma innrettes slik at materialet kan tas
vare pa.

Havbruksnaringen blir sannsynligvis en enda viktigere nearing i
framtiden, se (Link til Primeernaringer) kapittel 4.2.5 under.

Den «gamle gkonomien», representert ved tradisjonell industri, star frem-
deles sterkt, blant annet fordi denne ogsa i stor utstrekning tar i bruk datate-
knologi og nye, rasjonelle Igsninger. Selv om mye oppmerksomhet er rettet
mot alternativ verdiskaping, er det ngdvendig ogsa a opprettholde gode vilkar
for eksisterende naringsliv. Blant annet ma eksisterende virksomheter inklu-
deres i den lgpende planleggingen lokalt, og en ma serge for at tilstrekkelige
arealer klargjares slik at eksisterende nzringsliv kan utvide eller endre egen
virksomhet nar det er ngdvendig.

37.0Olje- og energidepartementet: Faktaheftet 2000 Norsk Petroleumsvirksomhet.

38. Olje- og energidepartementet: Statistisk sentralbyra gjengitt i Faktaheftet 2000 Norsk
Petroleumsvirksomhet..

39.Reve, T, rektor ved Handelshgyskolen Bl, i Aftenposten 29. september 1999.

40.Rognum, T. O, tidligere leder i Bioteknologinemnda, i Aftenposten 19. juli 2000.
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Alle nye selskaper er avhengige av offentlige tillatelser, bevilgninger,
konsesjoner, registreringer eller liknende. Blant annet som fglge av ny
teknologi, er det sannsynlig at endringstakten i naeringslivet vil gke, og det
igjen vil kreve rask og effektiv offentlig forvaltning. Kommunen vil i mange til-
feller ha en sentral rolle. Planleggingen ma innrettes slik at overordnete ved-
tak og spilleregler er forutsigbare, likevel uten at det gar pa bekostning av den
fleksibilitet nye behov tilsier.

4.2.4 Velferd, fordeling

Valgmulighetene vil veere mange i framtidens samfunn, men ikke alle vil ha
forutsetninger for a utnytte dem. Mens en rekke stortingsmeldinger og utred-
ninger framhever sektorvise mal for velferd, helse og omsorg 4l

som forutsettes viderefgrt i de kommunale planprosessene, snakker for-
skere om en framtid med et delt 80-20-samfunn. #?

Slike marginaliseringstendenser kan gjgre seg gjeldende pa mange sam-
funnsomrader, og de vil sannsynligvis representere en klar politisk utfordring
for plansystemet.

Det er viktig at plansystemet evner a ivareta interessene til alle grupper.
Konsekvenser av nye utbygginger og endringer ma klarlegges, og systemet
ma sikre at alle relevante synspunkter framkommer far flertallsavgjerelser
treffes.

4.2.,5 Primarneaeringer

Fiskeri- og havbruksnaringen

Fiskeri- og havbruksnaringen var i 1999 en av Norges starste eksportnaring,
med en samlet eksportverdi pa nesten 30 milliarder kroner. 43

Fiskeri- og havbruksnaeringen er av flere tunge aktgrer blitt utropt til den
framtidige vekstnaringen for landet vart. Presset pa, og konkurransen om,
naturressursene vil gke, seerlig i kystsonen. Tilgangen til areal reknes som en
av de viktigste rammebetingelsene for fiskeri- og havbruksnaringen, og da
seerlig i forhold til den videre utviklingen innen havbruksnaringen. Hittil har
det veert fokusert mye pa laks i arealplanleggingen. Dersom utviklingen blir
som forventet, ma en ogsa finne plass for oppdrett av nye arter. Dette bgr skje
i minst mulig konflikt med andre interesser. Gode planprosesser hvor de for-
skjellige aktarene far delta, vil veere viktig for a fa det til.

Det har veert en dramatisk reduksjon i antallet fiskere de siste 50 arene.
Dette har selvsagt sammenheng med den effektiviseringen som har funnet
sted blant annet nar det gjelder fangstmetoder og farteyenes utrustning.
Nedgangen i antall mennesker som har sitt virke ombord i norske fiskebater
har flatet noe ut de siste arene.

En positiv utvikling i kvotegrunnlaget for en rekke bestander, importert
rastoff og bidraget fra fiskeoppdrett bidro, sammen med investeringene pa
produksjonssiden, til at den norske fiskeindustrien pa 90-tallet gkte produk-

41. Se for eksempel: St.meld. nr. 23 (1996-97) Trygghet og ansvarlighet, St.meld. nr. 50 (1996-
97) Handlingsplan for eldreomsorgen, St.meld. nr. 8 (1998-99) Om handlingsplan for fun-
sjonshemma, NOU 1998:18 Det er bruk for alle.

42.Scenarier fra Institutt for Fremtidsforskning, Kegbenhavn, presentert i Bergens Tidende
31. oktober 1999.

43. Kilde: Eksportutvalget for fisk.
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sjonsvolumet, kapasitetsutnyttelsen og omsetningen. Fa bransjer i Norge
opplever mer svingninger i rastofftilgang og markeder enn fiskeindustrien.
Fiskebedriftene ma ha tilpassingsevne og kunne variere produksjonsvolumet.
Sannsynligvis gir bedrifter av forskjellige stgrrelser og typer et mangfold som
er en fordel for fiskerinaeringen. 44

Fiskeripolitikken skal legge til rette for en lgnnsom utvikling av fisker-
inzeringen. En barekraftig ressursforvaltning er en forutsetning for a oppna
det. Gjennom markedsorientering og gkt verdiskaping skal neeringen bidra til
gode arbeidsplasser og bosetting langs kysten. 45

| lgpet av de siste 20 arene har norsk oppdrettsnaring blitt en viktig
bidragsyter i norsk fiskeeksport. Akvakultur er et av de raskest voksende
omradene innenfor det internasjonale matvaresystemet de siste ti arene. 46

Det hevdes fra flere hold at vekstmulighetene for produksjon av laks og
grret ligger mellom 5 % og 15 % arlig fram mot 2005

, 0g at eksportinntektene fra havbruk pa lengre sikt langt pa veg kan fylle
tomrommet etter oljen. Eksportverdien fra oppdrett kan gke til 130 milliarder
kroner i 2020 48

(mot ca. 12 milliarder kroner i 1999 4°

). Det er likevel knyttet noe usikkerhet til avsetningsmulighetene i
eksportmarkedene. 0

En sterk vekst innen akvakultur vil stille krav til god planlegging i kyst-
sonen. Mer avansert teknologi vil muliggjere flytting av anlegg lengre til sjgs,
men dyrehelsemessige krav om rullering av og avstand mellom opp-
drettslokaliteter, kan likevel resultere i arealknapphet. Adgang til tilstrekke-
lige vannressurser for smoltanleggene kan ogsa bli en utfordring. 51

Landbruk

Landbruksnaeringen og bygdesamfunnet star overfor store utfordringer. Pa
den ene siden ser en sterkere press pa lgnnsomhet og gkt frihandel, som kan
fgre til at nedgangen i antall gardsbruk fortsetter. 52

Pa den andre siden kan bygdeutvikling og bruk av utmarksressursene for
allmennheten og for naeringsvirksomhet, og andre naringer basert pa natur-
og kulturverdiene pa bygdene, representere store nye muligheter.

Regjeringen tar i St.meld. nr. 19 (1999-2000) Om norsk landbruk og mat-
produksjon, blant annet sikte pa at landbruket skal produsere fellesgoder som
livskraftige bygder, et bredt spekter av miljg- og kulturgoder, og en langsiktig

44.Dreyer, B.: Arsrapport 1999, Fiskeriforskning.

45, St.meld. nr. 51 (1997-98).

46.Borch, O. J., Kjensli, B. og Pedersen, E. (1998): Norsk havbruksnaring mot ar 2005, Nor-
dlandsforskning - rapport nr. 14/98.

47.Borch, O. J., Kjensli, B. og Pedersen, E. (1998): Norsk havbruksnaering mot ar 2005, Nor-
dlandsforskning - rapport nr. 14/98.

48.ECON (2000): Horisont 21 - scenarier ved et nytt artusen, 2000.

49. Tall for 1999 fra Norske fiskeoppdretteres forening.

50. Borch, O. J. og Pedersen, E. (1995): Trender i markedene for norske fiskeprodukter, Nord-
landsforskning - rapport nr. 20/95.

51.Borch, O. J., Kjensli, B. og Pedersen, E. (1998): Norsk havbruksnzaring mot ar 2005, Nor-
dlandsforskning - rapport nr. 14/98.

52.Se blant annet ECON (2000): Horisont 21 - scenarier ved et nytt artusen, 2000.
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matforsyning. Samtidig er arealgrunnlaget med jordsmonnet en av de viktig-
ste ressursene for all biologisk produksjon og mangfold. Hensynet til jordvern
er en del av miljgvernpolitikken.

Det blir viktig at plan- og bygningsloven kan bidra til at denne utviklingen
skjer pd en god mate. Samtidig gir plan- og bygningsloven i dag neppe til-
strekkelig grunnlag for en langsiktig eller varig sikring av verdifulle jordbruk-
sarealer mot nedbygging.

| 1997 var bruttoproduksjonsverdien fra skogbruk og trebrukende indus-
tri neer 40 milliarder kroner, og det ble arlig eksportert treprodukter for ca. 15
milliarder kroner. Skogbruket har imidlertid gjennom flere ar opplevd fall-
ende priser pa rastoff og treprodukter. Det har gitt knappere marginer og
redusert lgnnsomhet. Norges skogeierforbund framholder at det er viktig a
legge forholdene til rette for videreutvikling av ny og eksisterende neering-
sutgvelse i skog og utmark, dersom malsettingene i St.meld. nr. 17 (1998-99)
Skogmeldingen skal nas.
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Figur 4.2 Akkumulert nedbygging av jordbruksarealer

Kilde: Statistisk sentralbyra: Naturressurser og miljg 2000. Bakgrunnsdata: Landbrukstell-
ingene i Statistisk sentralbyra og Landbruksdepartementet.
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4.2.6 Energibruk

| Norge har det pa 1900-tallet veert en utvikling mot stadig mindre hushold-
ninger. Sammen med hgg boligproduksjon, har dette medfert en gkning i boli-
garealet per person fra ca. 21 m 2i 1950 °3

til 63 m 2i 1997. >

Veksten i boligarealet har sammen med vekst i bruk av energikrevende
apparater og belysning, fart til gkende energiforbruk i husholdningene.

Ogsa i naeringslivet har det veert en sterk gkning i energibehovet. Vekst i
industriproduksjonen, blant annet innenfor kraftkrevende industri, samt
utbredt anvendelse av teknologiske hjelpemidler, bade i vare- og tjenest-
eproduksjonen, har bidratt til det.

Veksten i energiforbruket forventes a fortsette de naermeste tiarene, selv
om den samlete produksjonen av varer og tjenester vil bli mer energieffektiv 55

og husholdningene ser ut til & utnytte energien bedre 56

. To hovedutfordringer synes a vaere a begrense forbruksveksten, ved hen-
siktsmessig arealdisponering og effektiv utnyttelse av ressursene, og a mulig-
gjere overgang til mer miljgvennlige energ i former. Plansystemet kan spille en
viktig rolle i framtiden, blant annet fordi det kan tilrettelegge for lannsomhet
i kollektive energiforsyningssystemer som for eksempel fiernvarmeanlegg og
gassnett.

Tall fra Byggeneringens Landsforening viser at det foreligger et
«teknisk» potensiale for a redusere energiforbruket med vel 35 TWh totalt i
boliger, yrkesbygg og industrien. | nye kontorbygg kan en ved energioptimal
planlegging og bygging redusere energiforbruket med over 80 %. Dette viser
at god planlegging etter plan- og bygningsloven kan ha stor betydning for den
framtidige energibalansen i Norge.

Innen transportsektoren vil viktige utfordringer veere knyttet til teknisk
forbedring av transportmidlene, Kkapasitetsutnytting, utvikling av mil-
jevennlige drivstoffer og samspill mellom ulike transportformer. God planleg-
ging og lokalisering av bolig- og naeringsomrader er ogsa her av betydning for
oppna effektivt energiforbruk.

4.2.,7 Samordnet areal- og transportplanlegging

Bedre og mer effektiv arealutnyttelse

Arealgkonomisering og fortetting er sentrale temaer i dagens byutvikling.
Gjennom prosjektet Samarbeid om virkemidler for bedre arealutnyttelse med
deltakere fra Kommunal- og regionaldepartementet, Landbruksdepartemen-
tet, Miljgverndepartementet og seks kommuner, er ulike mater for mer effek-
tiv gjenbruk av arealer kartlagt. Siktemalet har veert a ta vare pa biologisk
mangfold, sgrge for energigkonomisering, redusere samlet transportbehov,
og bedre grunnlaget for kollektive transportlgsninger.

Negative konsekvenser av gkt vekt pa fortetting er szerlig knyttet til faren
for nedbygging av grenne lunger og grgnnstruktur i byer og tettsteder og til
uheldige inngrep i kulturmiljger og etablerte bolig- og bystrgk. Samordnet

53.NOU 1998:11 Energi- og kraftbalansen i Norge mot 2020, tabell 7.4.

54. Levekarsundersgkelsen 1997.

55.NOU 1998:11 Energi- og krafthalansen i Norge mot 2020, kapittel 2.7.6.
56.NOU 1998:11 Energi- og krafthalansen i Norge mot 2020, kapittel 7.2.4.
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areal- og transportplanlegging kan ogsa i enkelte tilfeller true jordbruksare-
aler neer etablert bebyggelse, selv om landbruksarealer totalt sett sannsyn-
ligvis oppnar et bedre vern ved at bebyggelsen konsentreres. Planleggingen
vil i framtiden i stgrre grad matte lgse slike motsetningsforhold.

Bolighbehov

| store deler av etterkrigstiden har det parallelt med sentraliseringen ogsa
skjedd en suburbanisering - en utflytting fra de eldre bykjernene til forstads-
bebyggelsen. Folk som yrkesmessig og kulturelt er knyttet til byen, velger a
bosette seg i landlige omgivelser, ogsa utenfor den tradisjonelle forstadsbe-
byggelsen. °7

Arbeidsplasser, lokalisering av handels- og servicesentre, beliggenhet i
forhold til frilufts-, rekreasjons og verneomrader og infrastruktur som veger
og kollektivtilbud har stor betydning for hvor folk velger a bo. @kingen av sma
husholdninger i en voksende befolkning skaper ogsa et stort behov for flere
boliger. Flere steder i landet er det ubalanse mellom boligtilbudet og -etter-
sparselen, noe som medfarer hagge boligpriser og et udekket boligbehov.

Det er behov for gkt kunnskap om disse sammenhengene for a fa til god
planlegging av boligomrader. Plan- og bygningsloven ma legge til rette for
effektive beslutningsprosesser slik at boligbehovet kan lgses raskt der det
oppstar.

Transport

Det totale antallet kilometer kjart med personbil gkte fra 14,7 milliarder i 1980
til 22,6 milliarder i 1995. Bilbasert kjgpesenterhandling er i stadig vekst.
Norges 50 starste kjgpesentre omsatte for 115 milliarder kr i fgrste halvar
1999. Dette er en vekst pa 50 % siden 1995. | framtiden vil den teknologiske
utviklingen gi starre muligheter for fjernarbeid, og arbeidstakere vil kunne
bosette seg lenger bort fra arbeidsstedet. Derved vil de trolig bruke bilen mer
nér de skal til arbeidsstedet. 8

Framtidens mennesker vil ha store nettverk, noe som vil medfgre gkt
reiseaktivitet, til tross for at flere mgter ogsa vil skje virtuelt (elektronisk). Fly-
og biltrafikken ma antas a ville fortsette a gke. Med mindre det settes inn kraft-
ige virkemidler er det fare for at det vil kunne oppsta store problemer med
trafikkavviklingen.

Det vil veere en hovedutfordring a legge forholdene til rette for alternative
og konkurransedyktige transportformer ved bevisst fysisk planlegging og
bruk av plan- og bygningslovens virkemidler pa arealsiden. Miljgvennlige
transportbzerere ma gis preferanse. En av regjeringens malsettinger ifglge
St.meld. nr. 46 (1999-2000) Nasjonal Transportplan 2002-2011, er at transport
fra veg skal overfgres til bane og sjg. Opprusting av jernbaneanlegg og videre
utvikling av havnene og farledene er viktig i denne sammenheng.

57.Norges forskningsrad og NIBR (1998): En dagsorden for norsk planlegging, MILKOM-
notat 2/98.
58. Paludan, U., Instituttet for Fremtidsforskning, Kgbenhavn.
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Plan- og bygningsloven vil veere et viktig redskap for a fa til mer samordnet
og helhetlig planlegging av samferdselslgsninger, pa tvers av sektorgrenser
og myndighetsnivaer.

4.2.8 Kvaliteti omgivelsene

Stedskvalitet, estetikk, kulturminnevern og tilgang til rekreasjon og friluftsliv
har fatt gkende betydning ved utforming av fysiske omgivelser de siste arene,
ikke minst etter at lovens formalsparagraf ble endret i 1995 («sikre estetiske
hensyn»). Det er et mal & skape tette og trivelige byer innenfor den bebygde
sonen, med mer bymessig bebyggelse rundt kollektivakser og gjennom
fornyelse av allerede utbygde omrader. Samtidig vektlegges grgntstrukturen
| tettstedene mer enn for.

Bedre kvalitet i omgivelsene forutsetter mer miljgvennlige transportlgs-
ninger, variert bolig- og naeringsutbygging, og en videre utvikling av naturlige
mgteplasser og servicetilbud i neermiljget. De grenne lungene ma sikres og en
ma sgrge for god tilgjengelighet bade til kystsonen og marka.

I 2000 ble Miljgbyprogrammet, et forsgks- og utviklingsprosjekt i fem
bykommuner, avsluttet. Stedsforming og ivaretakelse av kulturminner var
noen av satsingsomradene i prosjektet. Det ble i prosjektets hovedrapport vist
til at ensket om en mer effektiv utnyttelse av sentrale byomrader kan ga utover
stedenes karakter og verdifulle kulturminner. Avveiingen mellom samtidens
krav og tilpassing til miljget er derfor en krevende oppgave for formgivere og
kommunen.

Det ble konkludert med at det i de fleste tilfeller er ngdvendig a arbeide
fram et helhetlig syn pa hvilke omrader, strukturer og objekter som har sen-
tral betydning for stedskvalitet i kommunen. Kunnskapen om kvalitetene ma
sammenstilles, oppdateres og synliggjares bedre.

Plan- og bygningsloven er et sentralt virkemiddel for & planlegge omgiv-
elser med kvalitet. Gjennom styrket oversiktsplanlegging og arealplanlegging
som sikrer boligforsyningen, miljgvennlig boligbygging og god omradeplan-
legging, kan en oppna mye. Det kan blant annet vaere formalstjenlig a se
naermere pa hvilke krav til miljgvennlige lgsninger som kan fastsettes i reg-
uleringsbestemmelser.

4.2.9 Fritid ogreiseliv

Det antas fra flere hold at fritidsanvendelse i framtiden vil bli et kommersielt
hggvekstmarked. Blant annet ser en at nye aktivitetsorienteringer er i ferd
med a trekke befolkningen over i mer kommersielle friluftsaktiviteter. 59

Fritidsopplevelser er i stgrre grad enn fgr en salgsvare, og i enkelte
omrader har en sett at salg av jaktrettigheter kan gi vel sa store inntekter som
tradisjonelt landbruk. I internasjonal turisme er det gkt etterspgrsel etter
opplevelses- og tematurer, noe som ogsa kan medfere starre press pa norsk
natur.

Et kommersialisert friluftsliv utfordrer den tradisjonelle utnyttingen av
utmarksressursene, og det ma derfor forventes flere arealkonflikter mellom
landbruk, natur og friluftsliv i framtiden.

59.Frgnes, |. og Brusdal, R. (2000): Pa sporet av den nye tid.
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Hyttebygging, med gkende krav til komfort og infrastruktur, og mer motor-
isert ferdsel vil kunne redusere friluftsarealenes verdi for allmennheten. Samti-
dig medfegrer dagens hyttebygging ofte starre inngrep i naturmiljget. Det vil
her sannsynligvis melde seg et enda sterkere behov for a styre utviklingen,

noe plan- og bygningsloven bgr legge til rette for.
Den senere tid har en sett at allmennhetens muligheter til fri ferdsel i

naturen i flere omrader er redusert gjennom nedbygging og omgjgring av
utmark til innmark. Ved a opparbeide gressplen eller beplante pa annen mate,
kan grunneieren reelt sett innskrenke allmennhetens tilgang. | strandsonen
eller andre spesielle omrader kan slike tiltak innebaere en begrensning i
befolkningens tilgang til viktige friluftsomrader. Det har veert diskutert om
plan- og bygningsloven bgr videreutvikles med sikte pa a gi sterre muligheter

til & detaljregulere denne typen spgrsmal i seerlig sarbare omrader.
Ogsa i kystsonen vil konfliktene mellom fritidsaktivitet og andre inter-

esser kunne gke framover. Det kan for eksempel vaere ngdvendig i starre grad
a regulere hvor smabattrafikk skal tillates, slik at ikke havbruksneringen eller
verneomrader forstyrres ungdig.

Til tross for stgrre oppmerksomhet mot fritidsanvendelse, viser det seg at

befolkningen er i mindre fysisk aktivitet enn tidligere. Blant annet av helsefor-
ebyggende grunner, kan det derfor bli viktigere enn fer a tilrettelegge for
fysisk utfoldelse ogsa i neermiljget, gjennom planlegging av ulike typer idrett-
sanlegg, neermiljganlegg og grentarealer.

B Totalt bortfall 1988 - 98, i % av sum inngrepsfrie naturomrader 1998

Osum inngrepsfrie naturomréader 1998, i % av fylkets totalareal
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Kilde: Direktoratet for naturforvaltning.
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4.3 Dilemmaer

Malet med utvalgets arbeid er a utvikle planlovsystemet til & bli et best mulig

verktgy til & lgse viktige oppgaver. Et grunnleggende problem i dette arbeidet

er at ulike verdier og hensyn kan trekke i forskjellige retninger. Vi ma

erkjenne at vi her ofte vil sta overfor vanskelige valg. Planleggingen innebzerer

en rekke paradokser og dilemmaer som det er viktig a veere seg bevisst.
Utvalget vil seerlig trekke fram faglgende:

— For det farste ser det ut til at behovet for offentlig planlegging blir starre,

samtidig som troen pa slik planlegging, det vil si muligheten til & styre
gjennom planlegging og planleggingens legitimitet, kan ofte synes a bli
mindre.
Samfunnet preges i stadig sterkere grad av en markeds- og privatisering-
stenkning som stiller seg kritisk til offentlig styring og regulering. Pa den
andre siden er det behov for a legge og fastholde en del langsiktige ram-
mer og ivareta helhet ut fra samfunnsmessige fellesskapshensyn i forhold
til kortsiktige individorienterte interesser. De individorienterte hensyn-
ene utfordrer ogsa planleggingens evne til 2 mgte stadige og hurtige krav
til omstillinger og nye behov, og til a sikre de langsiktige interessene.

— Deter ogsa et dilemma at for @ mgte en del av utfordringene framover ma
planleggingen bli klarere og mer malrettet, det vil si kanskje mer spisset
og kanskje ogsa med mer inngripende i virkninger og virkemiddelbruk i
en del situasjoner, samtidig som planleggingen ma veere mer fleksibel
bade for & fange opp akterenes gnsker og behovet for fleksibel styring og
for effektivt & gi anledning til/tilrettelegge for virksomhet og verdiskaping
der det kan eller bar skje.

— Loven legger hovedansvaret for planleggingen til kommuner og fylkesko-
mmuner samtidig som mange viktige hensyn ma ivaretas av staten. De
statlige myndighetene sitter ofte pa virkemidlene for gjennomfaring,
mens det er kommunene som er tildelt planoppgavene. Det farer til at det
bade i kommuneplanleggingen og fylkesplanleggingen er problemer med
a fa alle sektormyndigheter med i selve planarbeidet. Det er ogsa komplis-
erende at sa a si hver sektor har sine egne planer og at koplingen til plan-
og bygningsloven er sveert varierende og usystematisk.

Det har i mange ar veert en oppgave a kople avgjgrelser etter sektorlov-
givningen som har stor betydning for arealbruken, til plan- og bygn-
ingsloven. Dette har giennomgaende veert tungt og ofte kontroversielt.

— Nar det gjelder den regionale planleggingen viser det seg nok et paradoks

ved at det i stadig stgrre grad kreves planlegging over kommunegrenser
for & lgse viktige oppgaver, men samtidig er det er liten aksept for en
regional planleggingsfunksjon.
Mange steder i landet er det for eksempel et meget sterkt behov for en
samordnet planlegging av utbygging av boliger og neaeringsvirksomhet,
offentlig virksomhet og infrastruktur, og dermed av arealbruk over kom-
munegrenser. Mange steder er det ogsa klare planleggingsbehov over
fylkesgrensene.

— Det er et stort dilemma at saksbehandlingen av planer bade skal sikre
forenkling og effektivitet og samtidig sikre bedre medvirkning fra bergrte



NOU 2001: 7

Kapittel 4 Bedre kommunal og regional planlegging etter plan- og bygningsloven 79

og interesserte private, god rettssikkerhet for direkte bergrte og allmenne
interesser, bedre og mer effektiv deltaking fra sektorer og andre myn-
digheter, bedre saksopplysning, faktadokumentasjon og konsekvensvur-
dering og sa videre.

Det et paradoks at loven i det vesentlige er bygget opp og har virkemidler
som en lov for fysisk planlegging og nybygging, mens loven har et virke-
omrade for a planlegge og fremme samfunnsutvikling generelt nar det
gjelder fysiske, miljgmessige, gkonomiske, sosiale og kulturelle forhold.
Det far betydning for avveining og ivaretakelse av forskjellige samfunnsin-
teresser.

Det er et dilemma om en skal beholde et klart skille mellom oversiktsplan
og reguleringsplan i det kommunale plansystemet eller om en skal tillate
en utvikling i retning av mer detaljregulering i kommuneplanen. Mange
kommuner gnsker a utvikle kommuneplanen som et fleksibelt verktey
med samme muligheter som reguleringsplanen. Dette er betenkelig bade
av rettsikkerhetsgrunner og fordi konkretiserings- og detaljsparsmal kan
overskygge behovet for overordet og langsiktig ressursforvaltning.

Ogsa dispensasjonsbruken representerer et dilemma. Dispensasjon kan
veere ngdvendig for & unnga at systemet blir for stivt. Samtidig kan mange
dispensasjoner undergrave hensikten med og malrettingen i planleggin-
gen for gvrig.

Et annet dilemma er at kravene til kvalitet og fagkompetanse i planproses-
sene er de samme, mens tilgjengelige ressurser varierer betydelig fra
kommune til kommune og mellom forskjellige private planleggere.
Utvalget vil ogsa peke pa det dilemmaet som ligger i gnsket om gkt
samordning. Jo flere interesser og hensyn som skal omfattes av plansyste-
met, desto mer komplisert blir prosessene og desto vanskeligere kan
beslutningene synes. Men samtidig kan det oppnas en betydelig foren-
kling i beslutningssystemet som helhet.
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Kapittel 5
Internasjonale planperspektiver

Utvalget har konstatert at det i mange europeiske land foregar en aktuell poli-
tisk diskusjon om hvordan planleggingen kan forbedres og styrkes, og som er
av interesse for oss.

De gvrige nordiske landene har sammenliknbar lovgivning. Her skal noen
hovedpunkter fra Danmark, Sverige og Finland presenteres. En ma veaere opp-
merksom pa at alle disse landene har generelle plankrav, i motsetning til
Norge.

5.1 Europeisk planutvikling

Samordnet planlegging er for tiden under diskusjon og utvikling i de

europeiske landene. Planleggingen utvikler seg i retning av konsepter for

«Sustainable spatial development» - eller «beaerekraftig romlig utvikling».

«Romlig utvikling» er noe annet og mer enn fysisk planlegging og arealdispon-

ering. Begrepet kan best forstas som de geografiske implikasjonene av sam-

funnspolitikken pa ulike sektorer innen et gitt omrade.

For at utviklingen ogsa skal veere barekraftig, ma den avstemmes i for-
hold til malene for gkonomisk, sosial/kulturell og miljgmessig utvikling.
Dette gjelder bade hvert av malene for seg, og den innbyrdes balansen mellom
dem, sett i forhold til stedlige begrensninger og muligheter i det aktuelle
omradet.

| publikasjonen Compendium of Spatial Planning Systems in the Baltic Sea
Region Countries, VASAB 2010, Gdarisk mai 2000, er det redegjort for plansys-
temer og lovgrunnlag i de 11 nasjonene i @stersjgomradet.

EU-landene har vedtatt (Potsdam mai 1999) et felles planperspektiv, Euro-
pean Spatial Development Perspective(ESDP). Dette er ment a veaere retnings-
givende for medlemslandenes egne nasjonale planlegging.

ESDP har nettopp som siktemal a pavirke den geografiske fordelingen av
offentlig og privat virksomhet gjennom:

— autvikle en balansert by- og tettstedsstruktur som kan hindre ungdig kon-
sentrasjon av gkonomisk aktivitet og menneskelige ressurser i store sen-
tra og marginalisering av utkantene

- a sikre likeverdig tilgang til infrastruktur, kommunikasjonsnett og
kunnskapsressurser

— autvikle en struktur av ulike typer omrader som bgr beskyttes, for a sikre
kvalitetene i natur, miljg og kulturhistoriske verdier

Norske fylker far impulser fra denne utviklingen blant annet gjennom sin
deltaking i Interreg. Interreg er et program for grenseregionalt, transnasjonalt
og interregionalt samarbeid i regi av EU. Interreg har fokus pa samarbeid som
blant annet skal bedre forutsetningene for naringsutvikling, kommunikas-
joner og barekraftig utvikling.
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Norge har deltatt siden 1996. En ny programperiode, Interreg Il startet
ved inngangen av 2000 og vil vare ut 2006. Norske fylker blir invitert til & delta
I sju grenseregionale programmer langs hele Norges grense til Sverige, Fin-
land og Russland, og tre transnasjonale programmer som dekker henholdsvis
@stersjgomradet, Nordsjgomradet og Nord-omradene. | tillegg vil vi delta i
interregionalt samarbeid med partnere fra hele EU.

| 2001 har Kommunal- og regionaldepartementet avsatt 77 millioner kro-
ner til finansiering av Norges andel i prosjekter som inngar i Interreg-pro-
grammer. | tillegg kommer tilsvarende regional finansiering.

Planministrene i Europaradet, CEMAT, har vedtatt (Hannover, september
2000) felles prinsipper som rettesnor for hele det europeiske omradet, « Guid-
ing Principles for Sustainable Spatial Development of the European Continent».
Disse retningslinjene har ogsa Norge erkleert at vi vil falge opp i var planleg-
ging nasjonalt.

To prinsipper star sentralt i denne diskusjonen. «Narhetsprinsippet»
(«principle of subsidiarity») betyr at avgjerelser skal legges til lavest mulig
niva. «Gjensidighetsprinsippet» («principle of reciprocity») krever en utvek-
sling av synspunkter mellom nivaene, ogsa slik at statlige planer og vedtak ma
bygge pa informasjon og meninger fra det lokale nivaet. Debatten bgr inspir-
ere diskusjonen om plansystemets utvikling ogsa hos oss.

CEMAT understreker derfor betydningen av regionale planorganer som
kan utvikle det horisontale samarbeidet mellom sektorene pa regionalt niva,
og det vertikale samarbeidet mellom ulike nivaer i forvaltningen.

Prinsippene fra CEMAT samsvarer godt med utvalgets arbeid, der nettopp
demokrati og bedre samordning, bade vertikalt og horisontalt, i plan- og bygn-
ingsloven star sentralt. For Norge synes hovedutfordringene a veere a sikre at
den romlige utviklingen blir baerekraftig og konsistent, gjennom en effektiv
planlegging pa regionalt niva. Utfordringene ligger i:

- astyrke det vertikale samarbeidet mellom forvaltningsnivaene

— astyrke det horisontale samarbeidet regionalt for a klarlegge virkningene
av sektorpolitikken

— ainnfere og ta i bruk prinsippet om gjensidighet mellom forvaltningsniv-
aene

Det er gjort naermere rede for planlegginssystemene i EU-landene i rapporten
European Compendium of Spatial Planning Systems and Policies.

5.2 Danmark

Danmarks lov for arealplanlegging (planloven) dannet i stor grad mgnster for
den norske plan- og bygningsloven av 1985. Ogsa den danske planloven skal
samordne ulike sektorers arealbehov og legge til rette for en beaerekraftig
utvikling. Plankompetansen deles mellom de tre politiske nivaene. Det er imi-
dlertid opprettet et uavhengig organ som tar stilling til klager over planvedtak.
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Statlig planlegging og statlige virkemidler

Miljg- og energiministeren er gverste planmyndighet. Gjennom en egen land-
splanredegjarelse, som avgis til Folketinget etter hvert valg, orienterer minis-
teren om regjeringens politikk i arealplanleggingen. Staten kan selv planlegge
viktige tiltak ved landsplandirektiver, noe som skjer blant annet for vind-
meller, gassrarledninger, kraftlinjer og flyplasser. Ministeren kan ogsa
palegge kommunen eller amtet (fylkeskommunen) a gjennomfgre bestemte
planprosesser, eller han kan overta saker som er til behandling hos underord-

net planmyndighet.
Landet er oppdelt i landsoner, bysoner og soner for fritidsbebyggelse.

Overfarsel fra en sone til en annen kan bare skje ved lokalplan. | landsoner
krever alle tiltak vedrgrende deling, bygging eller annen anvendelse tillatelse
fra amtet.

Regional planlegging

Amtsradet er regional planmyndighet, unntatt for hovedstadsomradet der et
eget hovedstadsrad ivaretar denne funksjonen. Regional planmyndighet utar-
beider regionplan, som blant annet har til hensikt & avveie arealinteressene
mellom sektorene og gi retningslinjer for arealanvendelsen utenfor byo-
mradene. Regionplanens retningslinjer danner bindende rammer for kommu-
neplanleggingen. Regionplan rulleres hvert fierde ar og har et 12-arig perspe-
ktiv.

Planlegging pa kommunenivaet

Kommunen er planmyndighet lokalt. Den utarbeider kommuneplan, som
angir hovedstruktur og utbyggingsmgnster innenfor regionplanens rammer.
Kommuneplanen rulleres hvert fierde ar. Den kan ogsa endres gjennom
tilleggsvedtak, som ikke krever like omfattende prosess. Lokalplan (reguler-
ingsplan) utarbeides nar kommunen krever det og alltid for sterre bygge- eller

anleggsarbeider. Den ma veere i trad med kommuneplanen.
Private har ingen selvstendig rett til & fremme planforslag. I landbruket er

det adgang til & iverksette visse tiltak uten nzermere planavklaring.

Klagebehandling

Klager over planvedtak avgjeres i naturklagenemnden, som er et sentralt,
uavhengig avgjgrelsesorgan. Nemnden er sammensatt av representanter for
ulike politiske partier og dommere fra dansk hggsterett. Leder for nemndens
administative sekretariat skal vaere jurist og er ogsa leder for nemnden.

Medvirkning
Den danske planloven legger vekt pa god medvirkning fra borgere og bergrte.

Den inneholder detaljerte prosessregler, samt egne bestemmelser om lokalt
Agenda 21-arbeid.
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Spesielle temaer av interesse

Utenfor bysoner handheves et generelt byggeforbud i et belte 300 meter fra
kysten. Dessuten er det avsatt en egen «sarbarhetssone» med 3 km avstand til
kysten, hvor planmyndigheten har plikt til & vaere varsom med hvilke tiltak

som tillates gjennomfart.
Det har ogsa i Danmark veert en sterk etablering av kjgpesentre. Detal-
jhandel reguleres na av amtene gjennom regionplanen.

5.3 Sverige

Svensk arealplanlegging er hjemlet i plan- och bygglagen, mens viktige over-
ordnete prinsipper framgar av miljobalken, som er en lov for samordnet gkol-
ogisk forvaltning av naturressursene. Den generelle plankompetansen er i all
hovedsak lagt til kommunene, og staten gir retningslinjer, utfgrer kontrollop-
pgaver og foretar noe sektorplanlegging. Landstinget (fylkestinget) har ikke
plankompetanse i arealforvaltningen.

Statlige retningslinjer for planleggingen

Statlige retningslinjer for arealplanleggingen gis ved lov eller regjeringsved-
tak, eller fra sektormyndighetene. De statlige retningslinjene samordnes av
lansstyrelsen (fylkesmannen), som gjennom dialog med kommunen gir rad
og ser til at viktige samfunnsinteresser ivaretas i planleggingen. Lansstyrelsen
kan endre eller overprgve en detaljplan dersom denne ikke tar tilstrekkelig
hensyn til viktige statlige og regionale interesser, helse og sikkerhet eller
normer for miljgkvalitet.

Regjeringen har kompetanse til & palegge regionalt plansamarbeid mel-
lom kommuner, men hjemmelen har sa langt ikke vert benyttet. Frivillig
regionalt plansamarbeid forekommer.

Planlegging pa kommunenivaet

Kommunen utarbeider strategisk oversiktsplan, som rulleres i hver valgperi-
ode, og delplaner til denne. Planformen er uten rettsvirkninger, men for avg-

rensete omrader kan det innfares bindende omradebestemmelser.

Detaljplan (reguleringsplan) utarbeides av kommunen for bygge- og
anleggstiltak av en viss sterrelse eller med betydelig virkning, nar
planspgrsmalet ikke er lgst gjennom omradebestemmelser. Kommunen kan
nekte byggetillatelse i pavente av detaljplan, nar den finner dette hensiktsmes-
sig. Private har ingen selvstendig rett til & fremme planforslag.

Klager

Private kan fremme klage bare dersom de selv direkte bergres av et planved-
tak. Det er ikke anledning til & klage over samme forhold i byggesak og plan-
sak, men dobbeltbehandling skjer likevel fordi klagene ofte utformes noe for-
skjellig.
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Berekraftig utvikling

Ogsa i Sverige star fysisk planlegging sentralt i arbeidet for en baerekraftig
utvikling. Miljobalken inneholder til dels sveert detaljerte bestemmelser om
vern av landbruks- og naturomrader og klare forbud mot arealbruk i konflikt
med en rekke naermere angitte samfunnsinteresser. Loven gir rammer for
kommunenes planlegging innenfor omrader av «allmant intresse».

5.4 Finland

Finlands lov for arealplanlegging ( markanvandings- och bygglagen) tradte i
kraft i 2000. Den inneholder detaljerte krav til innholdet i planer. Plankompet-
ansen er lagt til kommunen og et regionalt samarbeidsorgan.

Statlige retningslinjer

Statlige retningslinjer for planleggingen gis ved statsradsbeslutning og gjen-
nom den sentrale godkjenningen av regionale planer. Dessuten har statlige
myndigheter en omfattende plikt til & medvirke i planleggingen pa kommu-
nenivaet gjennom samrad. Staten kan ikke overprgve kommunale planer,
men den kan oppfordre kommunen til & foreta ny vurdering av planen eller
klage planvedtaket inn for en forvaltningsdomstol.

Regional planlegging
Landskapsplan (fylkesplan) utarbeides av et regionalt politisk utvalg sammen-
satt av representanter fra kommunene, og godkjennes av miljgdepartementet.
Planen skal angi mal for utviklingen i regionen og konkretisere de nasjonale
retningslinjene. | planen fastsettes overordnete prinsipper for arealanven-
delse, og den inneholder et program for regional utvikling.

En annen type plan, gemensam generalplan, kan utarbeides ved frivillig
interkommunalt samarbeid. Ogsa denne planen godkjennes av miljgdeparte-
mentet.

Planlegging pa kommunenivaet

Kommunen utarbeider en overordnet generalplan (kommuneplan). Planen
angir prinsipper for kommunens utvikling og viser blant annet arealutnyttelse
og omrader for videre detaljplanlegging. Planen gis rettsvirkning i den utstre-
kning kommunen finner det ngdvendig. Det kan gis delplaner med samme
innhold. Detaljerte bestemmelser for arealanvendelsen gis gjennom bindende
detaljplan (reguleringsplan), som normalt har en varighet pa 13 ar.

Spesielle forhold av interesse

Loven inneholder egne bestemmelser om utviklingsomrader og fortetting, og
grunneiere kan palegges a betale utviklingsavgift for verdigkning som felger
av planvedtak. Loven stiller seerskilte kompetansekrav, blant annet et krav om
at kommuner med mer enn 6 000 innbyggere ma ha egen kommuneplanleg-
ger.
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For a sikre god medvirkning plikter kommunen en gang arlig a publisere
en oversikt over hvilke planleggingsoppgaver den tar sikte pa a lgse. Oversik-
ten skal spres pa en hensiktsmessig mate. Medvirkning sikres ogsa gjennom
en programfase i planleggingen.



Del 111 Prinsipiell drgfting av plansystemet
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Kapittel 6
Plansystemets formal

6.1 Hvorfor planlegging?

| mandatet for utvalget heter det at lovens hovedstruktur og baerende prinsip-
per skal sta fast. Planleggingen skal veere helhetlig, demokratisk og desentra-
lisert, og sikre offentlighet og medvirkning slik at alle som blir bergrt skal
kunne delta i planprosessen. Loven skal fortsatt vaere en lov for en bred sek-
torovergripende samfunnsplanlegging.

Utvalget mener likevel det er riktig, som utgangspunkt, a stille sparsmalet
om vi i dagens samfunn i det hele tatt trenger en slik offentlig planlegging som
loven legger opp til. Stilt overfor en mulig ny revisjon av plan- og bygn-
ingsloven er det vanskelig a komme helt utenom det grunnleggende
spgrsmalet: Hvorfor planlegging?

Forani (Link til) kapittel 4 har utvalget forsgkt a beskrive noen av de vik-
tigste utfordringene vi tror det norske samfunnet vil sta overfor i de kom-
mende tidrene. Mange av disse utfordringene kan ikke mgtes og lgses av plan-
legging alene. Markedsgkonomien og det private initiativ er en viktig drivkraft
for & dekke behov og lgse samfunnsoppgaver. Men i samspill med marked-
skreftene vil god planlegging veere ngdvendig for & kunne dra full nytte av pos-
itive trekk i utviklingen, og unnga eller dempe ugnskete konsekvenser. |
vedlegg 6 er det ogsa gitt en kort innfering i noen teoretiske diskusjoner av
planleggingens formal, muligheter og begrensninger.

Utvalget vil for sin del seerlig framheve at offentlig planlegging etter plan-
og bygningsloven skal veere et redskap for folkevalgte organer til & stimulere,
pavirke og styre viktige utviklingstrekk i lokalsamfunnet og storsamfunnet.
Planleggingen skal legge til rette for at Norge kan ha et dynamisk og konkur-
ransedyktig naeringsliv i ulike deler av landet. Den skal bidra til at behovene
for boliger og andre viktige sosiale oppgaver kan dekkes. Planleggingen er
ikke minst viktig for a legge til rette for utbygging. Den skal bidra til at inter-
essekonfliktene som knytter seg til arealbruk og arealknapphet kan lgses ut
fra brede og langsiktige avveininger. En serlig oppgave er a verne viktige mil-
jeverdier i et samfunn med fortsatt gkonomisk vekst, befolkningsvekst og en
stadig hggere levestandard. Planleggingen skal sikre at disse avveiningene
skjer i apenhet og offentlighet, med mulighet for de bergrte til & pavirke
utviklingen av sitt lokalsamfunn og neermiljg. En god offentlig planlegging er
ikke minst viktig for & ivareta interesser som ellers star svakt. | vid forstand
skal planlegging bidra, direkte og indirekte, til en bedre fordeling av goder
mellom ulike grupper.

Etter utvalgets syn er det ikke svar pa utfordringene framover a redusere
eller svekke den offentlige planleggingen etter plan- og bygningsloven. Tvert
imot vil det veere et minst like sterkt behov for planlegging i de kommende
tiarene som i dag. Men sa dynamisk og uforutsigbar som utviklingen synes a
kunne bli, ma plansystemet vaere robust og fleksibelt. Det blir seerlig viktig a
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utvikle et godt system for samspillet mellom private drivkrefter og offentlig
styring.

6.2 En felles arena for sektorer og interesser

Som i alle andre industrialiserte land har vi i vart land et komplisert sett av
lover og beslutningsprosesser som har betydning for velferd og bruk av natur-
ressurser. Ofte vil disse systemene gripe inn i hverandre. Manglende samord-
ning og helhetssyn, og darlig oversikt over gjensidige konsekvenser av de for-
skjellige sektorplaner og vedtak, er et hovedproblem i samfunnsstyringen.
Det er et sterkt behov for gode mekanismer for a kunne se de forskjellige sek-
torene og interessene i sammenheng, avveie dem mot hverandre og foreta
beslutninger ut fra allsidige og langsiktige vurderinger. Planleggingssystemet
i plan- og bygningsloven er ment & vaere den viktigste arenaen for dette. Utval-
get ser det som en hovedoppgave etter sitt mandat a bidra til a styrke denne
funksjonen ved loven.

For utvalget er det derfor en oppgave a se naermere pa hvordan loven er
egnet til & lgse de forskjellige samfunnsoppgavene, og hvordan den ivaretar og
avveier forskjellige verdier, hensyn og interesser, eventuelt i samspill med
sektorlovgivning. Det er av stor betydning at de forskjellige sektorer og inter-
esser kan ivaretas pa en likeverdig og balansert mate innenfor lovens system.
De ma ha like muligheter for a kunne delta i planprosessen. De ma ogsa kunne
komme til uttrykk i planene pa en noenlunde likeverdig mate. Det er imid-
lertid ikke ngdvendig, og neppe heller mulig, & gi planene samme retts-
virkninger for alle de forskijellige hensyn og oppgaver. Her vil systemet matte
veere nyansert, hvor plansystemet i plan- og bygningsloven og regulering etter
sektorlovgivning ma ses i sammenheng.

Vi kommer tilbake til disse spgrsmalene i stgrre bredde, blant annet
nedenfori (Link til ) kapittel 7 og i del V.

6.3 Politisk styring

Det er et sentralt punkt i plan- og bygningsloven at planleggingen styres og at
planene vedtas av folkevalgte organer i fylker og kommuner. Den politiske sty-
ringen er i seg selv et viktig formal med plansystemet.

Utvalget vil understreke prinsippet om planlegging under folkevalgt kon-
troll. Men i praksis ligger det her en utfordring til plansystemet. Det er et fak-
tum at den politiske interessen for planlegging etter plan- og bygningsloven er
variabel. Ikke sjelden hgrer en at lokalpolitikerne finner planleggingen van-
skelig og krevende, at planene er for omfattende, og at det er vanskelig for
politikere a forholde seg samlet til s& mange spgrsmal som ligger i et forslag
til fylkes- eller kommuneplan. Dette har sammenheng med at det ogsa ofte er
vanskelig a skape stor interesse i befolkningen for planer i sin helhet. Engasje-
mentet kommer ofte pa enkeltsaker, og dermed trekkes ogsa den politiske
oppmerksomheten gjerne mot slike. Det faktum at en del kommuner enna
ikke har en vedtatt kommuneplan, og at rulleringen er meget variabel mange
steder, kan tas som uttrykk for at de politiske organene ngler med a gi opp-
gaven ngdvendig prioritet.
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Det er en oppgave for utvalget a vurdere om det er noe som kan endres i
lovens regler og system for a gke de folkevalgtes kunnskap om de mulighet-
ene loven gir dem til & utforme og iverksette politikk, og vilje til a drive en aktiv

og god planlegging.

6.4 Samspillet mellom nivaene

Loven instituerer planlegging og planbeslutninger pa vare tre forvaltningsniv-
aer i et desentralisert system. Det er et viktig formal med loven a sikre

«samordning av statlig, fylkeskommunal og kommunal virksomhet».

Systemet er i hovedsak slik at fylkesplaner skal virke retningsgivende for
kommuneplanlegging, og kommuneplanens arealdel skal legges til grunn for
detaljplanlegging. Det er et viktig mal ved lovens system a legge oppgaver og
myndighet til kommunene. Samtidig har staten forskjellige virkemidler i loven
for & sikre at nasjonale og statlige interesser ivaretas i planleggingen. Det kan
sies a vaere et innebygd formal med loven a sikre en «riktig» balanse mellom
statlig styring, styring fra fylkesniva og kommunalt selvstyre. Statlig styring er
avhengig av hvordan loven legger til rette for dette, men beror ogsa i stor grad
pa hvor langt staten gnsker a styre i konkrete saker.

Denne balansen ma ogsa vurderes ut fra hvilken medvirkning og innfly-
telse lokale myndigheter har pa de vedtak som treffes av fylkeskommunale og
statlige myndigheter. «Gjensidighetsprinsippet» («principle of reciprocity»)
innebaerer at statlige vedtak ma bygge pa informasjon og synspunkter fra det
lokale niva. Dette kommer etter utvalgets mening for lite fram bade i plan- og
bygningslovens tekst og i den maten systemet fungerer pa. Utvalget ser det
som viktig a styrke kommunenes medvirkning og pavirkningsmulighet pa
overordnete planer og statlige vedtak, og vil komme tilbake til dette i sammen-
heng med drgftingen av statlige virkemidler og regional planlegging.

Det er etter utvalgets syn en svakhet i dagens system at viktige statlige
planer og vedtak, av stor betydning for areal- og ressursbruk i fylker og kom-
muner, fremmes til politisk behandling i regjeringen eller Stortinget uten at
deter tilrettelagt for eller koplet til plan- og bygningsloven eller planprosesser.
Her vil det lett kunne oppsta usikkerhet og uklarhet om deres betydning for
planene, sarlig nar det far store konsekvenser for arealbruken. Vi vil komme
tilbake til dette nedenfor i (Link til ) kapittel 7.

6.5 Offentlig planlegging og private interesser

Planlegging etter plan- og bygningsloven skal etter sitt formal legge til rette
for og virke styrende pa bade offentlig og privat virksomhet. At planene ogsa
skal ha virkning for privat virksomhet, kommer ikke sa klart fram i selve
formalsparagrafen, men det er en klar konsekvens av de virkningene planene
har. Dette gjelder seerlig de planene som er rettslig bindende for arealbruken.

Denne siden av lovens formal og funksjon fortjener stor oppmerksomhet.
| lgpet av utvalgets arbeid har forholdet mellom planleggingen etter plan- og
bygningsloven og private interesser og aktarer framstatt som et stadig viktig-
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ere tema. Vi star kanskje her ved den viktigste utfordringen til det framtidige
plansystemet. Rollefordelingen mellom offentlig og privat sektor, generelt i
samfunnet og spesielt innenfor planleggingen, endrer seg. Planleggingen har
ofte avgjgrende betydning for grunneierens mulighet til & utnytte egen eien-
dom, og dermed for eiendomsverdien. Oppgaven er a finne en riktig balanse
mellom de positive drivkreftene som ligger i markedskreftene og utgvelse av
eiendomsretten pa den ene siden, og behovet for offentlige prosesser og
planvedtak for a ivareta allmenne og overordnete samfunnsinteresser pa den
andre.

Utgangspunktet er at plan- og bygningsloven instituerer et system for
offentlig planlegging. Det er lovens forutsetning at planene i alminnelighet
skal utarbeides av offentlige myndigheter, selv om det er apnet for «private»
reguleringsplaner som gir private utbyggere adgang til & utarbeide utkast til
slik plan. P& 1970-tallet og en stor del av 1980-tallet var utarbeiding av planer
etter plan- og bygningsloven i det alt vesentlige sett pa som en offentlig opp-
gave. | lgpet av 1990-tallet er bildet blitt et annet. En vesentlig del av reguler-
ingsplaner og bebyggelsesplaner utarbeides na av private utbyggere, og leg-
ges fram for kommunen til godkjenning etter saerregelen om private planer i
plan- og bygningsloven § 30. Kommunen kan ikke lenger rekne med at private
utbyggere er interessert i a gjennomfere planer som er utarbeidet av kommu-
nen. Samtidig kommer samarbeidstanken stadig klarere fram, blant annet
uttrykt ved slagordet «Offentlig-privat samarbeid» (OPS).

Det er et viktig formal med plansystemet a legge til rette for verdiskaping
og private tiltak. Men plansystemet skal ogsa sikre at de private interessene
utfolder seg innenfor rammer trukket opp av folkevalgte organer, slik at over-
ordnete hensyn og allmenne interesser kan ivaretas. Dette krever apne plan-
prosesser og medvirkning, og det krever at kommunene har den plankapa-
siteten som er ngdvendig for & kunne mgte private interesser - interesser som
ofte kan ha betydelige ressurser. Vi kommer tilbake til disse spgrsmalene
blant anneti (Link til ) kapittel 10.

6.6 Lovens formalsbestemmelse

Utvalget har drgftet lovens formal og formalsbestemmelsen i § 2.

Selv om spgrsmalet ikke er nevnt uttrykkelig i mandatet, har utvalget
dragftet om vi fortsatt bgr ha en samlet plan- og bygningslov, eller om loven bagr
deles, for eksempel i en planlov og en bygningslov. Det er et stort spenn fra
reglene om generell, sektorovergripende samfunnsplanlegging i fylker og
kommuner, til de spesielle og til dels teknisk detaljerte regler som gjelder for
det enkelte bygg eller den enkelte byggetomt. Utvalget er imidlertid kommet
til at loven bgr besta som en samlet lov for en bred samfunnsplanlegging, sty-
ring av arealbruk og byggesaksbehandling. Det er en sammenheng mellom
disse forskjellige sidene ved loven, som det er av verdi a bevare. Vi drafter
spgrsmalet neermere i (Link til ) kapittel 12.

| tilknytning til de overordnete spgrsmalene om lovens funksjon og rolle,
har utvalget ogsa diskutert spgrsmalet om loven trenger en ny formalsbestem-
melse. Foruten a fortelle hva loven i hovedsak gjelder, skal en lovs formals-
bestemmelse vise hvilke verdier, hensyn og mal loven er ment a fremme. Det



NOU 2001: 7
Kapittel 6 Bedre kommunal og regional planlegging etter plan- og bygningsloven 91

gir myndighetene retningslinjer om hva det skal legges vekt pa ved anven-
delsen av loven, og hva som er malestokken for om loven oppfyller lovgiverens
hensikt. En formalsbestemmelse har dessuten en direkte rettslig betydning
som et moment ved tolkningen av enkeltbestemmelser i loven.

Plan- og bygningsloven § 2 lyder i dag slik:

«8 2. Formal

Planlegging etter loven skal legge til rette for samordning av
statlig, fylkeskommunal og kommunal virksomhet og gi grunnlag for
vedtak om bruk og vern av ressurser, utbygging, samt a sikre estetiske
hensyn.

Gjennom planlegging og ved serskilte krav til det enkelte bygget-
iltak skal loven legge til rette for at arealbruk og bebyggelse blir til
starst mulig gavn for den enkelte og samfunnet.

Ved planlegging etter loven her skal det spesielt legges til rette for
a sikre barn gode oppvekstvilkar.»

Utvalget mener bestemmelsen ikke gir en helt god og dekkende ramme for
en framtidig plan- og bygningslov. Det kan hevdes at den framhever loven
primaert som en lov om et beslutningssystem, med hovedvekt pa samordning
og tilrettelegging. Den likestiller mal om bruk og vern av arealer og andre
naturressurser i planleggingen, men er ellers uklar nar det gjelder hvilke ver-
dier og mal loven skal ivareta. At estetiske hensyn og barns oppvekstvilkar er
kommet inn, er verdifullt i seg selv, men det kan bidra til & gi bestemmelsen
et noe tilfeldig preg. En rekke sentrale verdier og samfunnsoppgaver som
loven skal ivareta, er ikke spesielt nevnt.

Det er enighet i utvalget om at formalsparagrafen bgr endres, men det har
veert atskillig tvil om hva endringene bgr besta i. Etter utvalgets mening bar
prinsippet om samordnet samfunnsplanlegging for statlig, fylkeskommunal
og kommunal virksomhet, der bruken av arealer og andre naturressurser vur-
deres sammen med sektorenes planlegging og skonomiske forutsetninger,
fortsatt ha sin plass i formalsbestemmelsen. Det bgr ga fram at loven ogsa
gjelder bygging, sa vel offentlig som privat. Videre mener utvalget at det vil
veere riktig a synliggjere at planleggingen etter loven skal skje i vedtak av
folkevalgte organer.

Utvalget har drgftet om formalsbestemmelsen ogsa ber nevne noen vik-
tige hensyn og oppgaver, som bgr gis serlig oppmerksomhet og vekt i plan-
leggingen og byggesaksbehandlingen. Det kan ligge en viktig motivasjon i at
enkelte nye utfordringer blir trukket fram i formalsparagrafen. Problemet her
blir avgrensingen, etter som betydningen av ulike verdier og politikkomrader
endres over tid, og nye betydninger aktualiseres. Siden loven er sa bred, og
systemet skal ivareta «alle» sektorer og interesser, kan det veere vanskelig a
nevne noen og ikke andre. De andre nordiske landene har alle inkludert over-
ordnete verdier og mal i formalsbestemmelsene i de tilsvarende lovene, men
antallet emner som er trukket spesielt fram varierer.

Det er enighet i utvalget om at malet om barekraftig utvikling er sa grunn-
leggende at det bar nevnes i § 2. Dette malet er tatt inn i formalsbestem-
melsene i plan- og bygningslovene i alle de gvrige nordiske landene. Vi
foreslar at malet om beaerekraftig utvikling utdypes, i trad med begrepets
betydning i Brundtland-kommisjonens rapport. Viktige elementer som verdis-
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kaping, gode levekar og vern av natur og kultur ber nevnes uttrykkelig, og

hensynet til framtidige generasjoner framheves.
Utvalget har ogsa draftet om formalsparagrafen i tillegg begr framheve

enkelte hensyn som bade er meget viktige, og som offentlige planmyn-
digheter har et seerlig ansvar for a ivareta, fordi de lett kan trues av mer kort-
siktige gkonomiske interesser og utbyggingsinteresser. Eksempler pa dette

kan veere a sikre:

- gode oppvekstvilkar for barn (jf. gjeldende § 2)

— naturgrunnlaget for matproduksjon

— naturgrunnlaget for samisk kultur og naering

— gode bomiljger, og bygninger og bygningsmiljger av kulturell og estetisk

verdi

Det har ogsa veert draftet om ogsa andre viktige behov bgr nevnes, for eksem-
pel behovet for arealer til neeringsutvikling, boligbygging og sosiale formal og

rasjonell utnytting av energiressurser. | safall vil listen lett kunne bli lang.
Utvalget mener det uansett vil veere riktig at 8 2 framhever at planprosess-

ene skal legges opp slik at apenhet, forutsigbarhet og medvirkning fra alle
bergrte interesser og myndigheter er sikret. Videre mener flertallet, alle
unntatt medlemmet Toven, at det i formalsparagrafen bgr tas med at en i plan-
leggingen etter loven skal utrede vesentlige konsekvenser for miljg, naturres-

surser og samfunn.
Utvalgets drgftinger har ledet fram til to alternative skisser, som gnskes

kommentert i hgringsrunden. Forskjellen mellom dem er at det i den ene er
tatt inn en kort liste med visse bestemte mal og verdier som det serlig skal
legges vekt pa, mens denne listen er slgyfet i den andre. Medlemmet Toven
har en seermerknad som er tatt inn til slutt nedenfor. Utvalgets gvrige medlem-
mer har ikke tatt standpunkt til de ulike alternativene, men vil avvente innspill
I hgringsrunden.

Ny formalsparagraf - alternativ 1

Loven gjelder samfunnsplanlegging, planlegging for bruk og vern av arealer
og andre naturressurser, og offentlig og privat utbygging. Planleggingen etter
loven skal samordne statlig, regional og kommunal virksomhet gjennom ved-
tak i folkevalgte organer.

Loven skal fremme barekraftig utvikling. Den skal legge til rette for ver-
diskaping, gode levekar og vern av naturmiljget og kulturverdier i alle deler av
landet, til beste for den enkelte, samfunnet og framtidige generasjoner.

Ved planlegging og vedtak etter loven skal det legges serlig vekt pa a
sikre:

— gode oppvekstvilkar for barn

— naturgrunnlaget for matproduksjon

— naturgrunnlaget for samisk kultur og naering

— gode bomiljger, og bygninger og bygningsmiljger av kulturell og estetisk
verdi.
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Planlegging og vedtak skal sikre apenhet, forutsigbarhet og medvirkning fra
alle bergrte interesser og myndigheter. Vesentlige konsekvenser for miljg,
naturressurser og samfunn skal utredes.

Ny formalsparagraf - alternativ 2

Loven gjelder samfunnsplanlegging, planlegging for bruk og vern av arealer
og andre naturressurser, og offentlig og privat utbygging. Planleggingen etter
loven skal samordne statlig, regional og kommunal virksomhet gjennom ved-
tak i folkevalgte organer.

Loven skal fremme barekraftig utvikling. Den skal legge til rette for ver-
diskaping, gode levekar og vern av naturmiljget og kulturverdier i alle deler av
landet, til beste for den enkelte, samfunnet og framtidige generasjoner.

Planlegging og vedtak skal sikre apenhet, forutsigbarhet og medvirkning
fra alle bergrte interesser og myndigheter. Vesentlige konsekvenser for miljg,
naturressurser og samfunn skal utredes.

Utvalgets mindretall, medlemmet Toven, gnsker i denne forbindelse a reise
det prinsipielle spgrsmalet om hvilken lov en vil ha:

Jeg mener plan- og bygningsloven bgr veere en prosesslov. Ut fra dette
mener jeg alternativ 1 gar for langt i & gi formalsparagrafen og loven et
materielt innhold. Det er ogsa reist spgrsmal ved om a gjere plan- og
bygningsloven til en vernelov, hvor en skal kunne foreta langsiktig
vern av bl.a. biologisk mangfold. Jeg mener langsiktig vern i hovedsak
bar ivaretas i sektorlovgivningen. Plan- og bygningsloven er, og bar
fortsatt vaere en avveiningslov, hvor det foretas en balansert avveining
mellom bruk og vern av areal. Ut fra denne forutsetning vil det ikke
veere riktig a trekke fram enkelte politiske mal i formalsparagrafen.
Formalsparagrafen bgr derfor veere kort og generell, og begrenses til
a angi lovens formal.

Alternativ 1 gar relativt langt i & angi vurderingskriterier, og kriter-
ier som seerlig skal tillegges vekt. Jeg mener det er uheldig av rent
lovtekniske hensyn at det foretas en slik oppramsing av enkelthensyn
i lovteksten, hvor noen hensyn trekkes fram, framfor andre. Hvilke
hensyn som bar prioriteres, vil endres over tid, og en slik oppramsing
av enkelte hensyn vil gjare at loven er mindre egnet til & ivareta en-
drete behov, som fglge av utviklingen. Oppramsingen kan ogsa lett op-
pfattes som uttemmende. Slike hensyn bgr derfor i stedet framga av
lovforarbeidene. Gjennom opplisting i lovforarbeidene vil en lettere se
at opplistingen ikke er uttemmende, og det gis starre fleksibilitet i for-
hold til framtidige behov.

Det er mange grupper som gjerne vil ha sine interesser presisert i
formalsparagrafen. Begynner en pa en slik oppramsing, vil det alltid
veere andre som mener de har krav pa a nevnes i formalsparagrafen.
Det mest ryddige er derfor i stgrst mulig grad & unnlate en slik op-
pramsing. Spesielt bgr en unnga a angi at visse interesser har krav pa
en sarlig prioritet framfor andre, slik som i tredje ledd i alternativ 1.
Jeg stiller ogsa sparsmal ved om det er riktig at disse hensyn som er
angitt i tredje ledd har krav pa en prioritet framfor andre hensyn.

Jeg papeker videre at jeg ikke har tatt standpunkt til ordlyden i
forslagene, og legger til grunn at alternativene bare er modeller, som
skisserer to eksempel pa en kasuistisk og en ikke kasuistisk formal-
sparagraf. Jeg tar derfor et vist forbehold i forhold til ordlyden i mod-
ellene.
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Kapittel 7
Samordning

7.1 Samordning som mal i plan- og bygningsloven

Samordning er et hovedformal med planlegging etter plan- og bygningsloven.
Det er en viktig oppgave for utvalget a vurdere hvordan dette formalet opp-
fylles. | mandatet er utvalget bedt om a fremme forslag som kan bidra til a
styrke lovens samordningsrolle, og seerlig samordningen mellom loven og
sektorlovgivningen. Dette har lenge veert et politisk mal.

Bakgrunnen er at vi i dag har et stort antall lover og andre offentlige virke-
midler som gjelder kommunal og fylkeskommunal virksomhet, og som har
betydning for ressursutnyttelse og arealbruk. Sektorlovene har forskjellige
systemer for planlegging og saksbehandling. Mange sektorlover bergrer
hverandre, eller griper direkte inn i hverandre. Systemet i sin helhet er frag-
mentert, uoversiktlig og komplisert. Dette medferer problemer for bade
befolkningen, naeringslivet og myndighetene selv.

«Samordning» er et begrep med flere betydninger. Innenfor planlegging-
steori defineres det for eksempel bade som «gjensidig tilpassing», «direkte
kontroll eller tilsyn» og «standardisering av arbeidsprosess eller resultat». |
juridisk teori er samordning beskrevet som «overordnet styring» og «tver-
rgaende kommunikasjon». Enkelte vil se samordning og samarbeid som nert
beslektete begreper, mens for andre star samordning i kontrast til samarbeid
og frivillighet.

Det framgar verken av selve teksten eller lovforarbeidene hvordan
begrepet samordning skal forstas i plan- og bygningsloven. Utvalget mener
samordning farst og fremst ma forstas i lys av de problemer som det fragmen-
terte beslutningssystemet innenfor offentlig forvaltning og styring medfarer,
bade i forhold til politisk styring og til medvirkning og i forhold til administra-
tive systemer. Behovet for samordning oppstar i alle situasjoner med beg-
rensete ressurser, og framtrer seerlig klart i arealdisponeringen, men gjelder
ogsa i forhold til ulike tiltak i samfunnsutviklingen generelt. Behovet blir ogsa
tydelig nar det skal iverksettes omfattende utbygginger som krever medvirkn-
ing fra mange myndigheter og private aktegrer. Et seaerlig samordningsbehov
oppstar nar oppgaver og tiltak gar over grensene for politiske og administra-
tive myndigheter, for eksempel over kommunegrenser og fylkesgrenser.

Samordning kan gjelde bade selve saksbehandlingen og resultatet av plan-
leggingen. Nar interesser og sektorhensyn peker i forskjellige retninger, vil
det ofte kunne vaere mulig a ivareta dem gjennom gjensidig tilpassing. Det er
imidlertid ikke alltid det beste & sgke kompromisser alle kan godta - et «<minste
felles multiplum». Det vil ogsa kunne veere ngdvendig a treffe valg og priori-
tere nar viktige verdier skal sikres og interessemotsetninger ikke lar seg
forene. Samordning vil ogsa veare en politisk aktivitet, der makt spiller en
avgjagrende rolle for hva som eventuelt «samordnes fram» og hva som
«samordnes bort». Det sentrale er at disse beslutningene fattes pa en bevisst
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mate og etter at alle konsekvenser av ulike alternativer er klarlagt. En god
samordning vil ofte veere helt ngdvendig for a ivareta svake gruppers og ikke-
gkonomiske interesser i planleggingen.

Det skilles ofte mellom vertikal og horisontal samordning. Med vertikal
samordning menes samordning mellom beslutningsnivaene, det vil si mellom
statlige, fylkeskommunale og kommunale beslutninger. Med horisontal
samordning menes samordning mellom sektorer og interesser innenfor ett og
samme beslutningsniva. | praksis er det imidlertid ofte vanskelig a skille. Ver-
tikal samordning sikres for eksempel delvis ved at statlige myndigheter deltar
i planleggingen, det vil si den horisontale samordningen som planleggingen
legger opp til.

Et annet skille som er viktig i diskusjonen om samordning er pa den ene
siden den samordningen som skjer 1 forbindelse med planutarbeidingen, og
som kommer til uttrykk i den ferdige planen, og pa den andre siden den
samordningen som skjer ved at planen legges til grunn og falges nar det senere
skal treffes vedtak. Plan- og bygningslovens plansystem skal sikre begge disse
sidene ved samordning, og det er en klar sammenheng mellom dem. Selve
planprosessen er lagt opp slik at alle bergrte myndigheter og interesser skal
kunne delta. De vedtatte planene skal legges til grunn og veere retningsgiv-
ende for offentlig og privat virksomhet.

Samordning er ikke ngdvendigvis «gratis». Samordning mellom forskjel-
lige sektorer vil i seg selv kunne gjgre beslutningsprosessene mer komplis-
erte og tidkrevende. Fagmyndighetene ma delta i planprosesser som ikke
falger direkte av egen lovgivning. Det stilles ogsa seerlige krav til de som skal
fatte beslutninger; vurderingstemaet blir bredere enn ved vedtak etter en ren
sektorlov, flere hensyn skal ivaretas og avveies, og det vil ofte matte treffes
vanskelige valg mellom motstridende interesser. Pa den annen side Vvil
samordningen i neste omgang kunne innebare betydelige forenklinger av lov-
systemet som helhet. Det ma alltid vurderes om de fordeler som oppnas gjen-
nom samordning rettferdiggjer mulige merkostnader for systemet.

7.2 Utvalgets hovedsyn pa samordning

Gjennom sitt arbeid er utvalget kommet til at loven i dag ikke virker sa godt
som gnskelig som virkemiddel for samordning. Dette svekker betydningen av
hele loven og plansystemet. Skal intensjonen med loven kunne oppfylles, ma
bade lovbestemmelser og praksis endres.

Det prinsipielle utgangspunktet for diskusjonen om samordning ma vere
knyttet til selve planleggingens formal og funksjon. Skal formalet nas, ma ser-
lig to forutsetninger veere oppfylt. For det fgrste ma alle viktige interesser og
sektorinteresser delta i planleggingen. For det andre ma vedtatt plan legges til
grunn og falges av sektormyndighetene nar de skal treffe avgjerelser etter
egen lovgivning. Hvis ikke disse to forutsetningene oppfylles, vil planleggin-
gen langt pa veg kunne bli en bortkastet gvelse.

Et annet viktig utgangspunkt er betydningen av a forankre viktige vedtak
til planer som er drgftet og vedtatt av de folkevalgte organene i fylker og kom-
muner.
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Utvalget ser at det er mulighet for a forenkle hele beslutningssystemet ved
a utvikle plansystemet i plan- og bygningsloven videre slik at det kan bli:
— en felles arena for avveining og avklaring mellom ulike sektorinteresser
— en felles plan- og beslutningsprosess for saker som er viktige for kommu-
ner og fylkeskommuner, herunder serlig for bruken av ressurser og
arealer
— et felles planredskap for sektorer som har betydning for arealbruken,
herunder & gjere arealdelen av kommuneplan til et felles og samlet doku-
ment for hvordan arealer kan benyttes eller ikke benyttes

Nar det gjelder arealplanleggingen, er behovet for a gjgre plan- og bygn-
ingslovens system til et felles plansystem seerlig igynefallende. Det innebarer
en apenbar forenkling a ha ett rettsgrunnlag og informasjonsgrunnlag for all
arealbruk innenfor et bestemt geografisk omrade. Nar planen gjelder alt og
alle, vil den ogsa fa starre betydning og legitimitet.

Skal loven fylle sin samordningsfunksjon, ma plansystemet fungere godt.
Planprosessene ma sikre at de forskjellige interessene kommer klart fram, at
konsekvenser utredes og at eventuelle interessemotsetninger blir avklart pa
en ryddig mate. Nye behov, og nye prioriteringer, planer og tiltak innenfor de
enkelte sektorer ma kunne fanges opp og avklares gjennom mekanismer for
planendring.

Hvis plansystemet fungerer som det skal, vil det veere mulig for flere sek-
torer & benytte dette systemet som ramme for sine egne planer og vedtak. For
sektorer hvor myndighet er lagt til statlige eller fylkeskommunale organer, er
det viktig at eventuelle konflikter mellom statlige og kommunale interesser
kan avklares pa en god mate, og tilstrekkelig hurtig. Utvalget vil minne om at
lovens system innebeerer at regjeringen alltid vil kunne treffe det endelige ved-
taket.

Kommunene ma trekke statlige og fylkeskommunale myndigheter inn i
planleggingen tidlig. Staten ma pa sin side gi klarere signaler om nasjonale og
statlige interesser og hensyn som skal ivaretas i planleggingen. Staten ma
veere mer offensiv og tydeligere overfor fylkeskommuner og kommuner i
spgrsmal av nasjonal betydning. Viktige statlige planer og vedtak, som er av
stor betydning for kommunenes planlegging, bar i starre grad knyttes til plan-
og bygningsloven og formidles pa en systematisk mate gjennom lovens sys-
tem. Samtidig ma kommunale synspunkter formidles oppover.

Statlige myndigheter gir ogsa ofte sprikende signaler til kommunene. Det
er et sterkt behov for en bedre samordning mellom statlige myndigheter over-
for kommunale planprosesser. Dette krever grundigere prosesser pa bade
sentralt og regionalt niva.

Det er en oppgave a organisere planprosessene slik at overordnete inter-
esser kommer tidligere inn med sine premisser, og slik at negdvendige avvein-
inger og avklaringer sa langt som mulig kan skje innenfor rammen av den
ordinare planprosessen, og i mindre grad gjennom innsigelser eller klager i
etterkant.

Utvalget mener den regionale planleggingen har en vesentlig samordn-
ingsfunksjon, og at den regionale planleggingen ma styrkes.

| det falgende vil utvalget utdype falgende temaer:
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— synliggjering og samordning av nasjonale og statlige mal og interesser
— samordning gjennom regional planlegging

— samordning mellom plan- og bygningsloven og sektorlovgivning

- samordning av samfunnsplanleggingen pa kommunenivaet

7.3 Synliggjering og samordning av nasjonale og statlige mal og interess-
er

Loven skal sikre balanse mellom nasjonal og regional styring og lokalt
selvstyre. Spgrsmalene for utvalget vil pa den ene siden rette seg mot behovet
for & ivareta nasjonale hensyn i den lokale planleggingen: Er lovens virke-
midler for & ta vare pa overordnete nasjonale og regionale interesser gode nok,
og er planleggingsprosessen utformet og praktisert slik at de legger til rette
for oppfalging og handheving av nasjonal politikk? Men problemstillingen ma
ogsa ses fra en annen synsvinkel: At den friheten som ligger i prinsippet om
det kommunale selvstyre respekteres av overordnete myndigheter i til-
strekkelig grad. Et tredje spersmal er om overordnete myndigheter i til-
strekkelig grad bygger sine avgjgrelser pa lokal medvirkning, med andre ord
at det skjer en kommunikasjon «nedenfra og oppover».

«Nasjonale» og «statlige» mal og interesser vil som regel veere ett og det
samme. Det er statens oppgave a ivareta nasjonale interesser. Men utvalget vil
for ordens skyld minne om at staten ogsa vil kunne ha interesser i planleggin-
gen utover de som kan karakteriseres som nasjonale i egentlig forstand, for
eksempel som grunneier eller i forbindelse med statlig tjenesteyting eller for-
retningsvirksomhet.

7.3.1 Nasjonal politikk og planer ma bli tydeligere som premisser for ko-
mmunal og regional planlegging

Det er flere mekanismer i loven som skal sikre at nasjonale og statlige inter-
esser ivaretas i den lokale planleggingen. Det viktigste er at statlige myn-
digheter deltar i planleggingen. Det mest generelle virkemidlet er ellers riks-
politiske retningslinjer. Nar det spesielt gjelder arealplanleggingen, er det
flere mekanismer i loven: rikspolitiske bestemmelser, statens adgang til selv
a utarbeide og vedta kommuneplan og reguleringsplan, adgangen for statlige
og fylkeskommunale myndigheter til & gjgre gjeldende innsigelser og adgan-
gen for statlige myndigheter til & klage pa visse kommunale vedtak. Utvalget
mener at staten selv ma ta en del av ansvaret for at de kommunale planpros-
esser ofte tar lang tid gjennom maten disse virkemidlene brukes pa.

Utvalgets hovedinntrykk er at disse virkemidlene nok er ngdvendige, men
utformingen og maten de brukes pa ber vurderes nermere med sikte pa
forbedringer.

Utvalget ser det som et problem at statlig politikk og statlige retningslinjer
ikke alltid formidles pa en klar og tydelig mate inn i den lokale planleggingen.
Dette kan for det ferste gjgre det vanskelig for kommunene a forholde seg til
dem, og det kan kreve ungdvendig mye tid og krefter a fa sikret de overord-
nete hensyn.

Pa en rekke viktige felter utarbeider regjeringen eller vedkommende
departement landsdekkende planer for virksomhetene, for eksempel Nasjonal
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transportplan, helseplaner, samlet plan for utbygging av vassdrag, og verne-
planer, der statens politikk framover presenteres. Av hensyn til bevilgn-
ingsspgrsmal kan en del av planene veere behandlet og vedtatt av Stortinget. |
mange tilfeller inneholder planene ogsa lokaliseringsforslag og arealvur-
deringer. Den sentrale statlige styringen og pavirkningen av planleggingen i
fylker og kommuner skjer pa mange mater, for eksempel i form av stortings-
meldinger ©°

, rundskriv %1

, vegledninger fra Miljgverndepartemente

og andre fagdepartementer og sa videre. De forskjellige sektorene for-
midler sin politikk gjennom instruksjon og delegasjon av myndighet nedover
til egne organer.

Utvalget mener at viktige statlige planer og beslutninger, som er av betyd-
ning for kommunenes planlegging og seerlig for bruk av arealer og naturres-
surser, ma formidles pa en klar mate til fylkeskommuner og kommuner, og i
starre grad gjennom systemet i plan- og bygningsloven. Det ma gjgres klart
nar staten forutsetter at slike planer og vedtak skal fglges og derfor ma legges
inn som premisser i fylkes- og kommuneplanene. Om ngdvendig ma det
komme fram at statlige planer og vedtak er a forsta som bindende for de lokale
planmyndigheter.

Det er serlig gjennom rikspolitiske retningslinjer (8 17-2 farste ledd) at
staten i dag skal formidle viktige planforutsetninger til fylker og kommuner.
Rikspolitiske retningslinjer er bare benyttet i noen fa tilfeller, og det knytter
seg ofte uklarheter til innhold og rettslig betydning. Utvalget mener dette
virkemidlet ma utvikles og anvendes i starre utstrekning. Retningslinjene bar
veere innholdsmessig klarere, og det ma dpnes for at de kan gjgres bindende
for kommunene. Samtidig er det imidlertid viktig at reglene om saksbehan-
dlingen i forbindelse med rikspolitiske retningslinjer gjgres klarere, og seerlig
at kommuner, fylkeskommuner og andre bergrte interesserte far en lovfestet
mulighet til a fremme sine synspunkter nar det skal vedtas en RPR.

Vi kommer tilbake til dette nedenfor i del IV.

7.3.2 Den statlige samordningen ma styrkes

t62

Vi hgrer ofte at staten gir sprikende signaler overfor kommunene. Forskjellige
statlige myndigheter kommer med synspunkter pa fylkesplaner og kommu-
nale planer som vanskelig lar seg kombinere, eller endog star i direkte mot-
strid. Sa lenge det ikke skjer en avklaring mellom motstridende statlige
synspunkter i viktige plansparsmal, er det bortimot umulig for kommunene a
fullfare planprosessen. Utvalget har konstatert at slike forhold kan skape bety-
delige frustrasjoner i kommunene.

60. Siste stortingsmelding om arealpolitikken er St.meld. nr. 29 (1996-97).

61. Rundskriv T-2/98 B Nasjonale mal og interesser i fylkes- og kommuneplanleggingen for-
midler nasjonale utfordringer som regjeringen forventer at kommunene skal fange opp i
sin planlegging. Rundskrivet inneholder ikke nye statlige styringssignaler, men er et
forsgk pa a samle forskijellige statlige styringssignaler i ett dokument. Se ogsa rundskriv
T-5/96 Retningslinjer for bruk av innsigelse i plansaker etter plan- og bygningsloven for et
eksempel pa et rundskriv rettet spesielt mot arealplanlegging.

62. Se for eksempel veglederne T-1225 og T-1226 om henholdsvis kommuneplanens arealdel
og regulerings- og bebyggelsesplaner.
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Utvalget ser det som sveert viktig at vi far et bedre system for avveining og
avklaring mellom statlige sektormyndigheter i forbindelse med arbeidet med
fylkesplaner og kommunale planer. Det kan ikke veere kommunens ansvar
alene a fa dette til, selv om det er den kommunale planprosessen som utlgser
behovet.

| St.meld. nr. 31 (1992-93) heter det blant annet at

«<..>det skal etableres kontakt mellom planmyndighetene og de
bergrte sektormyndigheter allerede i den innledende fasen av planleg-
gingen»

(side 94). Det understrekes flere ganger at det legges vekt pa a klargjere nas-
jonale mal og interesser i forkant av de kommunale planprosessene:

Et viktig grunnlag for sektormyndighetenes medvirkning er at det pa
forhand foreligger en klargjort og formidlet nasjonal politikk som kan
gi planmyndighetene og sektormyndighetene klare mal og rammer
som kan legges til grunn for planleggingen, og som danner basis for
sektormyndighetenes medvirkning»

(side 94). Utvalget vil slutte seg til disse synspunktene.

I (Link til ) kapittel 10 nedenfor vil vi komme naermere tilbake til hvordan
gode planprosesser ber legges opp. Et viktig punkt er & intensivere arbeidet i
en innledende fase, og legge et program for planleggingen. I tillegg bar finnes
en meklerfunksjon for om ngdvendig a avklare forhold mellom statlige myn-
digheter som ikke oppnas pa annen mate, og at dette kan gjares ngytralt i for-
hold til sektororganene og kommunene. Det er i dagens lov ingen regler om
mekling. | flere fylker har fylkesmannen tatt pa seg en meklerrolle i slike sam-
menhenger, bade mellom statlige myndigheter og mellom staten og kommu-
nen. Utvalget vil vurdere naermere om det bar veere klare regler om mekling i
loven, som blant annet fastlegger nar mekling skal foretas og av hvem, og
hvilken myndighet som ligger til meklingsinstitusjonen. Det forhold at fylkes-
mannen bade er statens generelle representant og har ansvar for visse sek-
torer, ma tas med i vurderingen av hvordan en regional meklerrolle eventuelt
bar organiseres.

En del av problemene som kan oppsta mellom statlige myndigheter i for-
hold til den lokale planleggingen, skyldes manglende samordning av selve
politikken pa nasjonalt plan. Det er regjeringens generelle ansvar a samordne
ulike politikkomrader og departementenes synspunkter. Som ansvarlig for
planleggingen etter plan og bygningsloven har Miljgverndepartementet et
seerlig ansvar for at dette falges opp i forhold til fylkeskommunal og kommu-
nal planlegging, jf. 8 13. Dette skjer i praksis stort sett i forhold til den enkelte
plan, og ellers gjennom arbeidet med stortingsmeldinger om planleggingen.

Mer enhetlige signaler og fgringer inn i den kommunale og regionale
planleggingen er viktig for at staten skal fa gjennomfert sine egne planer og
prioriteringer. Utvalget mener at samordningen sentralt ma bli bedre og ha
nedvendig politisk forankring. Regjeringen ma vurdere hvordan dette prak-
tisk best kan organiseres.

Utvalget har konstatert at det i flere andre land finnes interdepartementale
strukturer, herunder ogsa statsradutvalg, med oppgave a samordne planer og
politikk i de forskjellige sektorene. Det synes klart at de landene som har etab-
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lert slike institusjoner pa statlig niva har kommet lengst i samordnet helhetlig
planlegging. 3

7.3.3 Samarbeidet mellom statlige myndigheter og kommunene i plan-
leggingen kan forbedres

Den viktigste maten statlige myndigheter kan formidle statlig politikk pa er a
delta i planprosessen. Utvalget har ofte hgrt kritikk fra kommunene om at de
statlige myndighetene deltar for lite i planleggingen. Men kritikk gar ogsa den
andre vegen: at kommunene ikke varsler statlige myndigheter om at et planar-
beid settes igang. Det er ikke uvanlig at statlige myndigheter fgrst kommer
inn i planleggingen pa et relativt sent stadium, og da kan bringe helt nye
momenter inn i prosessen. Kommunene fgler dessuten ofte at statlige myn-
digheter ikke bare interesserer seg for spgrsmal av overordnet betydning,
men ogsa kan ga inn i detaljer som kommunene mener de selv ma kunne
avgjere. Det fglger av dette at kommunene ikke alltid finner det rimelig nar
statlige myndigheter gjer gjeldende innsigelse. Disse spgrsmalene har neer
sammenheng med det foregaende emnet - mangelfull samordning mellom
sektorene.

Loven legger hovedansvaret for planarbeidet til den enkelte kommune,
der andre offentlige myndigheter, herunder statlige myndigheter, som dette
arbeidet angar, har plikt til & delta og samarbeide i planleggingen. Offentlige
organer som har oppgaver vedrgrende ressursutnytting, vernetiltak, utbyg-
ging eller sosial og kulturell utvikling innenfor kommunens omrade, skal
«etter anmodning», gi kommunene «ngdvendig hjelp i planleggingsarbeidet» (8§
9-3, jf. ogsa for eksempel § 12-3 og § 13 med flere). Utvalget mener det bar
komme klarere fram at statlige sektormyndigheter har plikt til & delta i plan-
leggingen.

Loven sier lite om hvordan fylkeskommunale og kommunale planpros-
esser nermere bestemt bar eller skal forega. Saksbehandlingsreglene er gjen-
nomgaende noksa generelle, jf. § 19-3 og § 19-4 (for fylkesplanarbeidet) og §
14, 8 20-2, § 20-5, § 27-1, 8 27-2 og § 28-2 (for kommunal planlegging). Vi kom-
mer tilbake til dette temaet nedenfor i (Link til ) kapittel 10.

Statlig medvirkning i kommunal planlegging skjer i dag i hovedsak gjen-
nom statlige organer pa fylkes- og regionalt niva: fylkesmannen eller
«frittstdende» regionaliserte statlige sektormyndigheter 64

som Statens vegvesen, Forsvarets bygningstjeneste (FBT), Jernbanever-
ket, Fiskeridirektoratets regionkontorer, Sivilforsvaret og flere. For gvrig er
ogsa fylkeskommunen, i tillegg til sin rolle som blant annet fylkesplanmyndighet,
tillagt faglig ansvar for flere sektorer av betydning for kommunal planlegging,
herunder kulturminnevern og oppfelging av barn og unges interesser.
Fylkeskommunen har ogsa oppgaver knyttet til naeringsutvikling og samferd-
sel.

63. European Commission: The EU Compendium of Spatial Planning Systems and Policies,
1997, side 58.

64. Med «frittstdende» mener vi selvsagt ikke at de ikke er underlagt noen form for overord-
net styring. Gjennom departementer eller direktorater, og den samordningen av nasjo-
nale interesser som foregar pa sentralt niva, samordnes ogsa slike regionale
myndigheter. | tillegg plikter de ogsa & delta i fylkesplanarbeidet.
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Mange kommuner er kritiske til at statlige sektormyndigheter ofte gjer
gjeldende innsigelse mot en vedtatt plan eller truer med dette. Utvalget ser
innsigelse som et ngdvendig element i plansystemet. Men vi er opptatt av at
bruken av innsigelse bgr begrenses til det absolutt ngdvendige. Konflikter bar
primeert avklares i lgpet av planprosessen, eventuelt gjennom et mer formelt
meklingssystem enn det vi har i dag, jf. ovenfor. Vi kommer tilbake til innsi-
gelser og andre statlige virkemidler i planleggingen i del 1V.

7.4 Samordning gjennom regional planlegging

Utvalget mener det ligger en stor oppgave i a forbedre og styrke den regionale
planleggingen - det vil si den planleggingen som foregar regionalt mellom det
kommunale og det nasjonale niva.

Den regionale planleggingen har flere funksjoner. Utvalget vil seerlig
framheve to. For det farste skal regional planlegging lgse planleggingsopp-
gaver som krever samarbeid og samordning over kommunegrensene. Det er et
meget sterkt behov for planlegging over kommunegrensene i mange deler av
landet, sarlig i omradene rundt de sterre byene, bade for a legge til rette for
et godt utbyggingsmenster og for a sikre viktige vernehensyn, og for temaer
som vannbruksplanlegging, veger med videre. For det andre skal den veere et
bindeledd mellom staten og kommunene bade ved a formidle kommunale behov
og synspunkter til statlige myndigheter, og ved a formidle statlig politikk ut til
kommunen. Den skal «tilpasse» eller «oversette» statlig, nasjonal politikk til
lokale forutsetninger og forhold. I dette ligger det en meget viktig samordn-
ingsfunksjon.

Begge disse formalene krever et godt planleggingssystem med klare spill-
eregler, og med virkemidler for gjennomfgring knyttet til vedtatte planer.
Denne planleggingen innebzerer en rekke valg av politisk natur, og ma ngdv-
endigvis veere styrt av et regionalt folkevalgt organ. Samtidig er det av stor
betydning at kommunene har en sentral plass i det regionale plansystemet.

Det er utvalgets oppfatning at dagens system for regional planlegging ikke
er godt nok, og utvalget vil komme tilbake til dette i (Link til ) kapittel 14.

Flertallet i utvalget, alle unntatt medlemmet Toven, gnsker & styrke
fylkesplanleggingen, jf. merknadene i (Link til ) kapittel 14.

7.5 Samordning mellom plan- og bygningsloven og sektorlovgivning

Det har i mange ar veert en oppgave a kople avgjarelser etter sektorlovgivnin-
gen bedre til plan- og bygningsloven. En del er etter hvert oppnadd, men dette
har gjennomgaende vert tungt og ofte kontroversielt. Utvalget har et klart
mandat fra bade regjeringen og Stortinget til & ga videre med samordningsar-
beidet og forsgke a fa planer og beslutninger etter flere sektorlover samordnet
med plan- og bygningsloven. For a finne lgsninger som aksepteres av sek-
tormyndighetene, slik utvalget tar sikte pa, ma det her tenkes prinsipielt og
nyansert pa samme tid. | farste omgang presenterer utvalget noen hovedmod-
eller for slik samordning. Senere i arbeidet, er det meningen a ga gjennom de
forskjellige lovene og se hva som kan oppnas av mer konkret lovtilpassing.
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Regjeringen har bedt utvalget vurdere sarskilt om konsesjoner etter vass-
dragsreguleringsloven kan ga foran planer etter plan- og bygningsloven.

7.5.1 Hovedtrekk ved dagens situasjon

Vedtatte planer etter plan- og bygningsloven skal som hovedregel legges til
grunn av statlige, fylkeskommunale og kommunale myndigheter. Dette kan
forstas som at planene er bindende for sektormyndighetene i deres anven-
delse av lovgivning og andre virkemidler. Rettslig sett er det imidlertid fa beg-
rensninger i adgangen til a treffe vedtak etter sektorlover som er i strid med
en vedtatt plan etter plan- og bygningsloven. Mange sektorlover er ikke
formelt koplet til planer og vedtak etter plan- og bygningsloven. Plan- og bygn-
ingsloven og sektorlovene gjelder dermed i praksis «ved siden av hverandre»,
og bade planvedtak og sektorvedtak gjelder etter sitt innhold.

Innen arealforvaltningen har planer etter plan- og bygningsloven generell
rettsvirkning. Hovedregelen er at tiltak med betydning for arealanvendelse
ma veere lovlig bade etter sektorlov og plan- og bygningsloven far det kan gjen-
nomfgres.

Utenfor arealforvaltningen har ikke planer etter plan- og bygningsloven
generell rettsvirkning. Selv. om kommuneplan etter loven skal «legges til
grunn ved planlegging, forvaltning og utbygging i kommunen» (8§ 20-6 farste
ledd), finnes det ikke rettslige mekanismer for a sikre dette dersom sektormy-
ndighetene likevel treffer vedtak i en annen retning. Tilsvarende gjelder for
fylkesplan, som etter loven bare skal

«legges til grunn for fylkeskommunal virksomhet og veere retningsgiv-
ende for kommunal og statlig planlegging og virksomhet i fylket»

(8 19-6 farste ledd).

Et viktig formelt utgangspunkt for diskusjonen om samordn-
ingsspgrsmalet er kommunens generelle adgang til & kreve reguleringsplan
for et tiltak (som blant annet faglger av plan- og bygningsloven § 33, og som des-
suten kan legges inn som bestemmelse til kommuneplanen) og den generelle
plikt etter loven til & utarbeide reguleringsplan for «starre bygge- og
anleggsarbeider» (§ 23). For slike kan ikke byggetillatelse gis uten at det fore-
ligger reguleringsplan. Dette innebaerer at en rekke tiltak som krever tillatelse
etter seerlovgivning etter dagens regler ogsa krever reguleringsplan (og som
hovedregel ogsa byggetillatelse).

Et annet forhold som har betydning for vurderingen knytter seg til plan-
prosessene, og spesielt til reglene om konsekvensutredning. Etter reglene i
plan- og bygningslovens kap. Vll-a gjelder det i dag krav om konsekvensutred-
ning ved en rekke stgrre tiltak som krever offentlig tillatelse. Utvalget vil
foresla at det innferes krav om konsekvensutredning ved utarbeiding av
planer etter plan- og bygningsloven som kan fa vesentlige konsekvenser.
Dette er i trad med nye E@S-regler som er pa trappene. | stor grad vil utred-
ningene som kreves for tillatelse til tiltak og tilhgrende plan matte veere sam-
menfallende. Det kan og bgr da lages en felles konsekvensutredning. Dermed
er det lagt et viktig grunnlag for samordning av hele saksbehandlingen etter
henholdsvis plan- og bygningsloven og sektorlov. Dette vil gjgre en kopling
mellom de to systemene lettere.
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Pa noen omrader eksisterer det samordningsmekanismer i lovverket i dag.

Disse er:

1. Der arealbruksbestemmelser i vedkommende serlov er slgyfet slik at
arealbruken fullt ut fastlegges gjennom plan- og bygningsloven. Det vil da
ikke oppsta motstridende vedtak eller etterfalgende samordningsbehov.
a) En spesiell variant av denne har en i sektorlover med forbudsbestem-

melser, slik som i jordloven og skogbruksloven. Gjennom en vedtatt
plan etter plan-og bygningsloven «frigis» omrader til utbyggings-
formal etter disse lovene, slik at lovene ikke lenger gjelder innenfor
slike omrader.

b) Et annet eksempel har en i lovendringen som ble gjennomfgrt i 1989
for vegplanlegging, som innebar at planlegging etter vegloven som
hovedregel falt bort og at vegplanlegging i stedet skal skje etter plan i
medhold av plan- og bygningsloven, jf. § 9-4. Regelen i § 9-4 gir vegmy-
ndighetene en mer sentral rolle i planprosessen enn det som ellers
ville fglge av planbestemmelsene.

2. | forurensningsloven er et eksempel pa at tillatelse etter sektorlov i strid
med gjeldende plan kan tillates/gjennomfgres etter vedkommende lov
dersom kommunal planmyndighet samtykker (og fglger opp med ngdven-
dig plan/tillatelse etter plan- og bygningsloven). Dette er den sakalte
«samtykkemodellen». Den forutsetter kommunikasjon mellom sektormy-
ndighet og kommune for 8 komme fram til samordnete vedtak. Sektormy-
ndigheten kan ikke ferdigbehandle saken etter sektorlov og gi tillatelse
(der dette vil veere i strid med plan), uten at kommunen som planmyn-
dighet har samtykket til dette. Planmyndigheten ma eventuelt vurdere om
det er gnskelig & endre en eksisterende plan for a gi rom for det foreslatte
tiltaket, eventuelt gi dispensasjon fra planen. Det stilles imidlertid i dag
ikke noen klare krav til planmyndighetenes saksbehandling i slike tilfeller.
En ulempe ved denne modellen kan derfor veere at planmyndighetens
samtykke til & ferdigbehandle saken etter vedkommende sektorlov lett
kan legge faringer pa den etterfglgende planprosessen i forhold til andre
interesser, uten at det har veert noen bred medvirkningsprosess eller bred
avveining.

3. For vernevedtak etter naturvernloven og kulturminneloven er samordnin-
gen sgkt lgst ved at saksbehandlingsreglene er sa a si identiske med
reglene for reguleringsplaner, inklusive krav om tidlig kontakt med kom-
munen, men uten noen henvisning til samordningsbestemmelser i plan-
og bygningsloven. | tilknytning til noen av verneplanprosessene er det
reist spgrsmal om informasjons-, medvirknings-, og offentlighetsprinsip-
pene er fulgt godt nok opp i saksbehandlingen forut for vedtakene. Blant
annet dette kan foranledige spgrsmal om ikke vernemyndighetene i stgrre
grad og pa et tidligere tidspunkt bgr ta opp sine interesser gjennom
fylkesplanleggingen og kommunenes planer slik at vernebehovene blir
vurdert og avveid der i stgrre grad enn tilfellet er na, jf. nedenfor.

For gvrig har en del sektorer egen konsesjonslov som omfatter bade virksom-
het og arealbruk uten at det er fastlagt samordningslgsninger. Utvalget vil
senere ga gjennom disse og foresla samordningslgsninger.
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Ved konsesjonsbehandling etter vassdragsreguleringsloven har det veert
en langvarig praksis for ikke a kreve planbehandling i tillegg til konsesjonsbe-
handling, ut i fra den begrunnelse at konsesjonsbehandlingen ivaretar samme
hensyn som planbehandlingen. Dette gjelder ogsa til en viss grad for konses-
jonsbehandling etter energiloven. Farst i de senere arene har kommunene
begynt & kreve planbehandling i tillegg til konsesjonsbehandlingen. For gvrig
viser vi til framstillingen av disse spgrsmalene i (Link til Forholdet mellom
plan- og bygningsloven og vassdragsreguleringsloven) kapittel 17.5 nedenfor.

7.5.2 Utvalgets generelle synspunkter

Utvalget vil vise til sine prinsipielle synspunkter pa samordning, som det er
redegjort for ovenfor i (Link til Utvalgets hovedsyn pa samordning) kapittel
7.2. Utvalget mener vi kan fa et enklere og mer oversiktlig system ved at plan-
systemet i plan- og bygningsloven forsterkes som et felles redskap for sek-
tormyndighetenes planer og som grunnlag for vedtak etter sektorlovgivning.
Dette vil ogsa kunne fare til bredere prosesser og vurderinger, og bedre
kopling til lokale folkevalgte lokale organer. Det er imidlertid ngdvendig a vur-
dere spgrsmalet i forhold til hver enkelt sektor for & komme fram til de beste
lasningene.

Det er fortsatt en del skepsis hos noen sektormyndigheter mot a bruke
plansystemet i plan- og bygningsloven og mot at vedtatte planer skal legges til
grunn for deres senere vedtak etter seerlovgivning. Utvalget kan forsta skep-
sisen i den grad plansystemet, og seerlig mekanismene for avklaring mellom
statlige og kommunale interesser, ikke fungerer godt nok. Flere sider ved
plansystemet i plan- og bygningsloven ma forbedres dersom det i betydelig
grad skal erstatte planer og vedtak som i dag er hjemlet i sektorlovgivning.

Noen statlige sektormyndigheter argumenterer prinsipielt mot bruk av
plansystemet i loven ved a vise til at de forvalter nasjonale interesser, eller
interesser som i alle fall gar pa tvers av kommunegrenser, og at plan- og bygn-
ingslovens system da ikke er egnet. Et flertall i utvalget mener at dette ikke
kan veere et avgjgrende argument mot a bruke plan- og bygningsloven. 1 vir-
keligheten er det en rekke saker og sektorer som har nasjonal betydning og
betydning over kommunegrensene. Det gjelder for eksempel bade jordvern
og vegbygging, som begge er sektorer som i dag langt pa veg er integrert i
plan- og bygningsloven. Selv om plansystemet i dag ikke virker like godt over-
alt, ma malet veere at det kan ivareta ogsa klart nasjonale oppgaver og hensyn
pa en bedre mate.

Flertallet mener det er vanskelig a se det fornuftige i at enkelte sektorer
skal kunne sta utenfor plansystemet nar andre inkluderes og legger vedtatte
planer til grunn for sin virksomhet. Det oppstar ubalanse nar noen sektorer
ikke underkastes den helhetsvurderingen som ligger i planen, og som andre
omfattes av. Nar det er sagt, har utvalget forstaelse for at den rettslige og
administrative lgsningen for koplingen mellom planer og sektorprosesser kan
variere.

Det bgr i diskusjonen om samordning skilles mellom forskjellige situas-
joner innenfor overskriften «sektorlovgivning», og vurderes lgsninger for hver
enkelt. Et relevant punkt er hvor stor betydning vedkommende sektortiltak
eller virksomhet har for arealbruken. Jo stgrre betydning, desto viktigere er
det & kople saken til planleggingen etter loven. Disponeringen av dyrket mark
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og vegtraséer er eksempler pa saker av stor betydning, begge bygget inn i
plan- og bygningslovsystemet.

Utvalgets medlem Toven har en seermerknad om disse spgrsmalene, jf.
nedenfor i (Link til Neermere om de enkelte sakstypene) kapittel 7.5.3.

7.5.3 Neermere om de enkelte sakstypene

Det kan vere grunn til & vurdere ulike typer tiltak eller saker pa forskjellige
mater. Utvalget vil i det fglgende antyde noen hovedlinjer, men konkrete anbe-
falinger vil komme senere i utvalgets arbeid.

Tiltak og saker der myndighet er lagt til kommunen etter sektorlovgivning
burde vere prinsipielt uproblematiske. Her bgr planvedtak etter plan- og
bygningsloven som hovedregel veere det sentrale, og veere tilstrekkelig. Ved-
kommende sektor/interesse ma delta i kommuneplanprosessen og ivaretas i
planen. Det bgr veere mulig for kommunen a trekke opp retningslinjer for
behandlingen av slike saker gjennom kommuneplanen, naturligvis innenfor
de rettslige rammene som fglger av vedkommende sarlov. Vi kommer tilbake
til samordning av kommunale sektorplaner nedenfor i (Link til Samordning
av samfunnsplanleggingen pa kommunenivaet) kapittel 7.6.

For statlige eller fylkeskommunale tiltak som krever plan etter plan- og
bygningsloven bgr hovedregelen veere at planleggingen skjer etter plan- og
bygningsloven og bare den. Eksempler kan veere utbygging av infrastruktur,
skoler, helseinstitusjoner og sa videre. Her blir spgrsmalet om vedkommende
tiltak skal gis den saerstatus som vegsektoren har, altsa at prinsippet i § 9-4
skal komme til anvendelse, eller om lgpet skal ga mer normalt etter
naveerende § 29 og § 30. Dette er spgrsmal utvalget kommer tilbake til i del IV.

For tiltak som i dag bade krever tillatelse av statlig sektormyndighet
(konsesjon og liknende) og plan etter plan- og bygningsloven, vil det ofte veere
ngdvendig med behandling og tillatelse etter begge lover. Etter behandlingen
etter plan- og bygningsloven skal saken vurderes i forhold til andre arealbehov
og interesser, slik disse er samordnet og politisk avveiet i vedtatte planer.
Etter seerlovbehandlingen skal den vurderes ut fra det formal og de oppgaver
seerloven skal ivareta, og ut fra de faglige vurderinger vedkommende sektor
krever.

At plansystemet i plan- og bygningsloven benyttes og legges til grunn for
sektorplaner og vedtak, er ikke det samme som at dette alltid kan erstatte
planer og vedtak etter saerlovgivning. Plansystemet har sin seerlige funksjon i
a avklare arealbehov og lgse konflikter mellom forskjellige interesser i areal-
bruken. En rekke spgrsmal av faglig og teknisk art ligger utenfor planmyn-
dighetenes kompetanse og naturlige ansvarsfelt, og ma negdvendigvis behan-
dles og avgjeres av fagorganer pa hggere niva.

Flere av konsesjonsordningene bgr beholdes etter som sakene har en
faglig/teknisk karakter som ikke kan vurderes og ivaretas gjennom plansys-
temet. | slike tilfeller kan en vanskelig se for seg at planer etter plan- og bygn-
ingsloven helt erstatter sektorlover. Hovedbildet bgr kunne veere at de over-
ordnete vurderingene av lokalisering og arealbruk skjer gjennom plansyste-
met i plan- og bygningsloven, mens de mer faglige/tekniske spgrsmalene
avklares gjennom seerlovgivningen. Dette er lgsningen for konsesjonssaker
etter forurensningsloven. Utvalget er likevel klar over at det i visse sakstyper
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kan veere vanskelig & skille. Eventuelt ma det vurderes om avgjgrelsesmyn-
digheten i saken kan og bgr delegeres til kommunen.

Et spersmal er om behandling etter noen sektorlover helt bgr kunne sette
plansystemet etter plan- og bygningsloven til side, konkret ved at det ikke
kreves reguleringsplan for tiltaket, eller at sektorvedtaket setter en eksister-
ende reguleringsplan eller kommuneplan til side. Dette er spesielt reist som
et sparsmal i forbindelse med vassdragsreguleringssaker.

Mange av sektorlovene har saksbehandlingsregler som skal sikre en bred
kartlegging av interesser og vurdering av tiltaket i forhold til vedtatte planer,
med god medvirkning fra kommunale organer og sa videre. Reglene om kon-
sekvensutredning er felles for alle tiltak med vesentlige virkninger. Det kan da
hevdes at prosessen ivaretar planhensynet, og at selve planbehandlingen etter
plan- og bygningsloven er ungdvendig. Argumentet er relevant, men det
baerer ikke helt fram. Satt pa spissen vil det veere det samme som a si at plan-
systemet helt kan erstattes av sektorlover med egne saksbehandlingsregler.
Flere sektorer vil kunne gjere krav pa det samme, noe som vil kunne medfgre
at plansystemet lgser seg opp. Flertallet i utvalget mener dette er uheldig, og
vil seerlig understreke betydningen av plansystemets sektorovergripende kar-
akter og lokalpolitiske perspektiv, som ikke er like framtredende ved behan-
dling etter en sektorlov. Det ligger ogsa en viktig verdi av formell art i reguler-
ingsplanens enhetlige preg med hensyn til rettslig ramme, teknisk framstill-
ing og rettsvirkning.

Utvalget mener derfor at hovedregelen i disse tilfellene bgr veere at lovene
gjelder side om side. Det ma kreves bade plan etter plan- og bygningsloven og
konsesjon etter seerlov. Selve tidsrekkefglgen av vedtakene bgr vurderes
naermere. Dersom kommunen som planmyndighet motsetter seg tiltaket,
mens det vurderes som klart gnskelig av statlig fagmyndighet, er det mekan-
ismer i plan- og bygningsloven som sikrer at spegrsmalet kan bringes opp og
avklares sentralt. Det er viktig at disse mekanismene kan virke rimelig raskt.
Det som da blir viktig, er a samordne saksbehandlingen. Med de nye reglene
for planbehandling, inklusive konsekvensutredninger, bgr det vaere mulig
langt pa veg a legge opp et felles lgp for konsesjonssaken og plansaken, slik at
grunnlaget for de to vedtakene er det samme. Det ma forutsettes at vedkom:-
mende sektormyndighet er med i planprosessen, og at sektorinteressene er
ivaretatt, eventuelt at sentrale myndigheter har avgjort aktuelle konflikter
gjennom innsigelse. Utfordringen til sektoren vil veere & bruke plansystemet
offensivt og tidlig. Det ma ogsa veere parallelle muligheter for bergrte parter
til 2 klage pa henholdsvis konsesjonsvedtaket og reguleringsplanen.

Utvalget vil ogsa vurdere om enkelte konsesjonsordninger med fordel kan
slgyfes og helt erstattes av planvedtak etter plan- og bygningsloven. Dersom
hensynet som skal ivaretas etter sektorloven kan ivaretas tilfredsstillende
gjennom planbehandlingen, vil dette kunne bety en vesentlig forenkling.

For tiltak som i dag krever tillatelse av statlig sektormyndighet, men ikke reg-
uleringsplan, vil det veere kommuneplanbestemmelsene og de gvrige reglene
i plan- og bygningsloven som avgjgr om det kan tillates. Er tiltaket i strid med
kommuneplan og kommunen gar imot & endre denne, kan tiltakshaver enten
sgke dispensasjon fra planen, og dersom dette nektes av kommunen, klage
avslaget inn for staten (fylkesmannen), eller utarbeide og fa behandlet reg-
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uleringsplan for tiltaket, jf. (Link til ) punkt 4 ovenfor. En vedtatt regulering-
splan gar foran en eldre kommuneplan. Ogsa i disse sakene kan en tilstrebe
en mest mulig felles saksbehandling i plan/byggesaken og konsesjonssaken.

| kategorien statlige verneplaner ma utgangspunktet veere at behov for
vern ut fra naturvern- eller kulturvernhensyn primeert skal komme fram gjen-
nom planprosessene etter plan- og bygningsloven. Plansystemet kan gjgres til
et bedre redskap for a ivareta langsiktige naturvernhensyn. En mulighet er a
kunne gjgre arealdelen i fylkesplan bindende for kommuner og eventuelt ogsa
for grunneiere. Utvalget kommer i (Link til ) kapittel 13 tilbake til spgrsmalet
om i sterre grad a verne natur og kultur giennom kommuneplanleggingen.
Gjennom reguleringsplaner kan en i dag oppna et varig vern. Skulle kommu-
nen motsette seg dette, har staten mulighet til & bruke § 18.

Utvalget ser det som mulig a utvikle plan- og bygningsloven til a kunne bli
et mer egnet redskap for langsiktig vern av natur og kulturminner enn loven
er i dag. Det kan anfgres flere grunner for at statlige vernevedtak bgr forma-
liseres innenfor rammen av plan- og bygningsloven. Vi vil vurdere behov og
muligheter for en varig arealbinding etter statlige vedtak nar nasjonale inter-
esser tilsier det, innenfor lovens system. Vi tror likevel det er hensiktsmessig
a beholde de spesielle vernelovene, og de szrlige hjemler og andre regler som
ligger der. Disse sakene har ogsa en erstatningsmessig side som gjer det
naturlig at de viktigste fredningsvedtakene fortsatt er statlige.

Ogsa her er det vel derfor fgrst og fremst sparsmal om a bruke plansyste-
met som den viktigste arena og prosess for behandling av vernesaker, men
likevel beholde sektorlovgivning. Saksbehandlingsreglene etter naturvern-
loven falger i hovedsak mgnsteret i plansaker i plan- og bygningsloven. Vi har
hart at lokale myndigheter ikke alltid mener dette har virket tilfredsstillende
sett fra deres side. Vi ma se neermere pa saksbehandlingsregelen, og vil blant
annet vurdere a innfgre en uttrykkelig regel i loven om at vernesaker skal tas
opp i forbindelse med oversiktsplanleggingen etter plan- og bygningsloven og
falge planprosessene der.

Saker som behandles av Stortinget

Mange viktige saker av betydning for arealbruk med videre behandles av
Stortinget. Utvalget er enig med dem som er opptatt av at «kkommunen ikke
skal kunne stanse et stortingsvedtak» ved bruk av plan- og bygningsloven. Det
kan sies a fglge logisk av dette at kommunen plikter & utarbeide de planer etter
plan- og bygningsloven som er ngdvendige for a fa gjennomfert tiltaket. Det
kan ogsa vurderes a ta inn en bestemmelse som palegger kommunene en plikt
I denne retning, eventuelt ved at visse typer av rikspolitiske retningslinjer
gjeres bindende for kommunene.

Imidlertid er det her for det farste et sparsmal om hva Stortinget har tatt
standpunkt til. Det kan veere lokaliseringsspgrsmal eller naermere spgrsmal
om arealbruk som Stortinget verken har hatt grunnlag for eller har ment a ta
endelig standpunkt til. Disse ma behandles pa vanlig mate innenfor plan- og
bygningslov-systemet, men da med de bindinger som stortingsvedtaket
innebeerer.
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For det andre er det av stor betydning at det er foretatt en planmessig vur-
dering etter plan- og bygningsloven (inklusive konsekvensutredning) som
grunnlag for Stortingets vedtak om lokalisering med videre.

Under Stortingets behandling av evalueringen av Gardermoenutbyggin-
gen (NOU 1999:28), var disse spgrsmalene sterkt framme. Under behandlin-
gen av stortingsmeldingen vurderte stortingskomitéen det slik at saksbehan-
dlingen i slike saker bgr endres nettopp nar det gjelder forholdet mellom lokal
planbehandling og stortingsbehandling. Evalueringsgruppen (Mydske-utval-
get) gikk inn for en behandling i tre trinn av store utbyggingssaker hvor Stort-
inget har det siste ordet: Fgrst bgr Stortinget gjgre et prinsipielt utbyg-
gingsvedtak basert pa overordnete planer med usikre kostnadsoverslag. Der-
etter begr det gjennomfares mer detaljert planlegging, inkludert vedtak av
kommunedelplan. Til slutt bgr Stortinget fa det konkrete prosjektet tilbake til
ny behandling. Flertallet i stortingskomiteen sluttet seqg til dette prinsippet, og
mente at det bar legges til grunn for alle typer av store utbyggingsprosjekter
(Innst. S. nr. 237 (1999-2000) side 21).

Stortinget star naturligvis fritt i hvordan det gnsker at ulike planer og
saker behandles. Utvalget vil likevel lufte tanken om det bgr innfgres naermere
regler i plan- og bygningsloven om hvordan slike stor utbyggingssaker bagr
behandles, etter de linjer som skisseres av Mydske-utvalget. Det kan i denne
forbindelse vaere viktig a sla fast i loven blant annet at det skal vaere gjennom-
fart en konsekvensutredning fgr Stortinget treffer endelig vedtak i slike saker.

Utvalgsmedlem Toven tar et generelt forbehold i forhold til utvalgets
behandling av samordning av sektorlovene. Seermerknad fra Toven:

| mandatet sies det blant annet at utvalget skal se pa:

«Viderefgring av arbeidet med lovsamordning for a tilstrebe en en-
kel lovstruktur, et samfunnsmessig forsvarlig og forutsigbart system
for forvaltning av landets arealer, og slik at det legger til rette for rask
avklaring av enkeltsaker om utbygging og vern. Som ledd i dette bar
det seerlig legges vekt pa a utrede alternativer til den sakalte sam-
mtykkemodellen, og a utrede konsekvensene av de ulike modellene,
jfr. Ot.prp. 51 1988-89. <...>

<...>Seerlovgivningen blir mest mulig tilpasset planprosessene et-
ter plan- og bygningsloven, og at det pa denne maten gis bedre
grunnlag for en helhetlig styring med arealbruken.»

Mandatet kan ikke oppfattes slik at all sektorlovgivning uten
videre skal samordnes inn i plan- og bygningsloven, samordning kan
ogsa skje i forhold til plan- og bygningsloven.

Utvalget er i henhold til mandatet palagt a foreta en grundig vur-
dering, og a finne samfunnsmessige forsvarlige og forutsigbare sys-
tem. Hovedmalet med utvalgets arbeid ma saledes veere a finne de
mest samfunnsmessig optimale lgsningene pa samordn-
ingssparsmalet. Utvalget er dermed palagt en meget stor og viktig op-
pgave som krever et grundig arbeide, som forutsetter at en gar
grundig inn i de ulike sektorlover, og at en ter a ta den grunnleggende
diskusjonen om hvilken lgsning samfunnet er best tjent med.

Det papekes at utvalget i henhold til ordlyden i mandatet er palagt
«a tilpasse planprosessene etter plan- og bygningsloven». Jeg er enig i
at en som hovedregel bgr tilstrebe samordning inn i plan- og bygn-
ingsloven der dette gir gode samfunnsmessige lgsninger. Jeg mener
en i utvalgsarbeidet har lagt for liten vekt pa denne diskusjonen, og det
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kan synes som om en har lagt for stor vekt pa et generelt gnske om at
all sektorlovgivning skal samordnes inn i plan- og bygningsloven.
Jeg tar derfor et visst forbehold i forhold til den metoden som er

benyttet, der en har utviklet modeller for samordning, fgr en har sett
pa sektorenes interesser og behov i seerlig grad. Pa denne maten bind-
er en lett opp diskusjonen til senere nar utvalget skal se pa de ulike

sektorlover.
Jeg er enig i at modellene kan benyttes i de fleste tilfeller, men vil

legge til grunn at disse ikke kan rendyrkes. Det er heller ikke foretatt
en grundig vurdering av konsekvensene av de ulike modellene, slik
utvalget er palagt i mandatet. Dette gjer at en med utvalgets metode
kan ende pa lgsninger innen enkelte sektorer som ikke er samfunns-
messig optimale. Selv om hovedregelen er samordning inn i plan- og
bygningsloven, ma det veere apning for andre lgsninger dersom det

viser seg at dette gir de beste samfunnsmessige resultat.
Jeg vil i liten grad kommentere Kkapittelet om samordning, men

ngye meg med a gi uttrykk for at jeg er enig i at hovedregelen skal
veere a tilstrebe samordning inn i plan- og bygningsloven. Jeg mener
likevel det i enkelte tilfeller ma veere grunnlag for a vurdere andre lgs-
ninger enn de modellene som er skissert. Dette vil veere aktuelt hvor
det er sterke nasjonale interesser, som bgr ivaretas av statlige myn-
digheter, og hvor sektorlovgivningen har egne konsesjonssystem som
ivaretar samme hensyn som i en planprosess. Videre ma det vaere en
forutsetning at det er tale om en sektorlovgivning hvor det foretas en
grundig helhetsvurdering, med avveining av ulike interesser, og hvor
medvirkningsaspektet er forsvarlig ivaretatt, og hvor kommunen er
med i prosessen. En slik ordning ma vaere et rent unntak, og ma beg-
renses pa en slik mate at dette ikke apner for et generelt unntak.
Denne vurderingen ma tas i neste utredning, ved gjennomgang av de
ulike sektorer.

Utvalgets flertall, alle unntatt Toven, viser til at mandatets avsnitt om
lovsamordning er grundig ivaretatt gjennom opplegget for utredningen.

Dette flertallet viser til (Link til Utvalgets hovedsyn pa samordning)
kapittel 7.2 - utvalgets hovedsyn pa samordning - der et samlet utvalg
viser til at en kan oppna en betydelig forenkling ved a utvikle plansys-
temet i plan- og bygningsloven til en felles arena for avveining og
avklaring mellom ulike sektorinteresser. Et samlet utvalg mener en
som hovedregel bar tilstrebe slik samordning der dette gir gode sam-
funnsmessige lgsninger og bedre kopling til lokale forvaltningsorgan-
er. Flertallet viser videre til (Link til Utvalgets generelle synspunkter)
kapittel 7.5.2. - utvalgets generelle synspunkter - der det fra et samlet
utvalg understrekes at forholdet mellom plan- og bygningsloven og
sektorlov ma vurderes i forhold til hver enkelt sektor for & komme
fram til de beste lgsningene. Med unntak av forholdet til vassdragsreg-
uleringsloven, vil utvalget ta stilling til konkrete sektorlovers status i
sin endelige utredning, etter en hgringsrunde, der ulike interesser gis

mulighet til & uttale seg.
Utvalgets flertall mener derfor at deti denne utredningen er tatt til-

bgrlig hensyn bade til behovet for helhet og enkeltsektorers eventu-
elle behov for seerordninger.
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7.6 Samordning av samfunnsplanleggingen pa kommunenivaet

Hensikten med kommuneplansystemet etter plan- og bygningsloven, var a
skape en planform som kunne benyttes bade til lang- og kortsiktig over-
siktsplanlegging. Kommuneplanen skulle erstatte den planleggingen av over-
siktsplankarakter som tidligere var ivaretatt i sektorplanene. Forutsetningen
var at sektorene skulle bidra til utarbeidingen av kommuneplanen gjennom
forslag og erfaringer fra eget felt, at kommuneplanen skulle gi rammer og ret-
ningslinjer for den videre planleggingen innenfor sektorene og at gjennom-
faringen av kommuneplanens mal og retningslinjer i stor del skulle skje gjen-
nom sektorenes virksomhet. &

Det sies uttrykkelig at det innenfor rammen av kommuneplan kan utar-
beides «handlingsplan for bestemte virksomhetsomrader» (8§ 20-1 fjerde
ledd). Det er ikke minst viktig a fa klarlagt de arealmessige konsekvensene av
sektorenes planer og fa satt sektorplanene i sammenheng med kommunenes
samlete handlingsplan og gkonomiplan.

En forelgpig kartlegging foretatt av Kommunal- og regionaldepartementet
i mars 2000 viste 15 ulike sektorvise plankrav rettet mot kommunesektoren.
Oversikten omfattet i farste rekke de lovhjemlete kravene. Fra enkeltkommu-
ner har utvalget fatt opplyst at antallet statlige plankrav sannsynligvis er
hggere, og et tall mellom 40 og 50 har veert antydet. Mange av disse framkom-
mer av vilkar for gkonomiske tildelinger.

Arbeidet med & samordne kommunale sektorplaner og kommuneplan har
pagatt siden loven tradte i kraft, men det er fortsatt et stort antall forskjellige
sektorplaner i kommunene, til dels ogsa palagt av staten. Under Stortingets
behandling av St.meld. nr. 29 (1996-97) stattet komiteen en viderefaring av
arbeidet med samordning av lovverket. %6

Utvalget har lagt til grunn at dette inkluderer sektorplankravene.

Av kommunegkonomiproposisjonen ¢’

fra regjeringen Stoltenberg framgar det at plankrav som ikke kan
innpasses i kommuneplanen/fylkesplanen eller gkonomiplanen, som utgang-
spunkt bgr bortfalle. Det samme bgr seerlige saksbehandlingsregler, som for
eksempel at planer skal vedtas av spesielle organer eller sendes inn pa
bestemt tidspunkter. Ogsa plankrav i seerlover begr bortfalle. Utvalget stetter
denne linjen.

Som eksempel har Sosial- og helsedepartementet tilkjennegitt overfor
utvalget at det vil vurdere & oppheve plandelen i lover som faller innenfor
deres ansvarsomrade, dersom det lar seg gjgre a samordne alle de lover som
gjelder samfunnsplanlegging. Departementet administrerer ti lover av betyd-
ning for planleggingen i kommuner og fylker med uttalte planleggingskrav, sa
behovet for forenkling synes apenbart.

Departementets gnske om forenkling er sammenfallende med utvalgets
prinsipielle syn pa plan- og bygningsloven som den sentrale loven for all plan-
legging. En samordning av sektorplanleggingen pa kommuneniva under plan-
og bygningsloven vil ogsa kunne gi en betydelig kvalitets- og forenklingsmes-

65. Ot.prp. nr. 56 (1984-85) kapittel 2.8.2.3.
66. Innst. S. nr. 219 (1996-97).
67.St.prp. nr. 62 (1999-2000) kapittel 16.1.
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sig gevinst utover den enkelte sektors eget ansvarsomrade. Dagens sterkt
sektoriserte system med planlegging etter szrlov, kan hindre en fornuftig
planlegging pa tvers av sektorer, selv om tiltak eller mangel pa tiltak i en sek-
tor apenbart vil kunne fa positive eller negative konsekvenser pa en annen sek-

tors omrade.
Som eksempel kan nevnes det varsko en representant fra fylkeslegene

kom med hgsten 2000 om et betydelig forfall i barn og unges fysiske helse.
Temaet var folkehelse, redusert livskvalitet og gkte framtidige utgifter til rep-
arasjon over helsebudsjettet. En effektiv problemlgsning vil trolig ligge i plan-
legging og forebyggende tiltak i andre sektorer enn helsevesenet, for eksem-
pel innen kultur-, barnehage- og/eller grunnskolesektor. Samordning av sek-
torplanleggingen under plan- og bygningsloven gker mulighetene for fornuft-
ige lgsninger pa tvers av sektorer. Til sjuende og sist vil det ogsa gi bedre
tienester for innbyggerne. For den enkelte vil det vesentlige veere tilgangen pa
gode og riktige tjenester over hele livslgpet og pa tvers av sektorer og profes-

jonsgrenser.
Et annet, men beslektet eksempel er livskvalitet for eldre. Dagens eldre-

omsorg «tilhgrer» helse- og sosialsektoren i betydelig grad, gjennom egne
handlingsplaner og det kommunale og regionale tjenesteapparatet. Et betyde-
lig problem innen eldreomsorgen hevdes imidlertid & veere ensomhet, som
igjen farer til store psykiske problemer. Gode lgsninger pa slike problemer
finnes neppe i helse- og sosialsektoren alene, verken gjennom hjemmebaserte
eller institusjonsbaserte tjenester. Nettverksbygging gjennom ulike former
for kulturtiltak og systematisk samarbeid med frivillige organisasjoner ville
veere eksempler pa tiltak for gkt livskvalitet under andre sektorer enn helse-
og sosialsektoren. Samordnet planlegging pa tvers av sektorer og nivaer gker
muligheten for & finne de gode og malrettete lgsningene.

Dersom slik sektorplanlegging i sterre grad skal innga i kommuneplan-
prosessene, er det viktig a fa belyst om det er behov for a utvikle og tilpasse
plan- og bygningslovens regler ytterligere for a kunne ivareta et sa vidt stort
spekter av de ulike sektorenes behov og planleggingsoppgaver som dette vil
innebaere. Et viktig punkt her vil veere en bedre samordning mellom kommu-

neplanleggingen og den generelle gkonomiske planleggingen i kommunene.
Behovet for en bedre kopling mellom kommuneplanen og kommunelov-

ens gkonomiplanlegging er tatt opp i proposisjonen om endringer i kommu-

neloven. %8
Det stilles forelgpig ikke krav i loven om dokumentsamordning av kom-

muneplanen og gkonomiplanen ut fra at etter som dette forutsettes best ord-
net av kommunen ut fra egne forhold. Det presiseres imidlertid at intensjonen
om best mulig samordning ma ivaretas. Videre gis det uttrykk for at Kommu-
nal- og regionaldepartementet er innstilt pa a vurdere krav om dokument-
samordning nar planlovutvalgets utredning og forslag foreligger. Utvalget vil
behandle dette spgrsmalet neermere i (Link til ) kapittel 13.

68. Ot.prp nr. 43 (1999-2000).



NOU 2001: 7
Kapittel 8 Bedre kommunal og regional planlegging etter plan- og bygningsloven 112

Kapittel 8
Relevant og fleksibel planlegging

8.1 Utfordringer

Planleggingen etter plan- og bygningsloven er ikke et mal i seg selv. Den skal
veere et redskap for a lgse aktuelle samfunnsoppgaver og ivareta viktige hen-
syn og interesser. Planleggingen ma kort sagt veere nyttig. Den ma veere mal-
rettet, og den ma veere relevant i forhold til de utfordringer og oppgaver sam-
funnet star overfor til enhver tid. Det skal ikke planlegges mer enn ngdvendig;
planene ma ikke veere mer omfattende og virke mer bindende enn det
formalet tilsier. Dette gjgr det ngdvendig med et fleksibelt planleggingsverk-
tay.

De problemer og oppgaver planleggingen etter loven skal bidra til & lgse,
varierer for det fgrste i ulike deler av landet. Seerlig er forskjellen stor mellom
mange av landets utkantomrader og pressomradene. Ogsa innenfor det
enkelte fylke og den enkelte kommune vil planleggingsbehovene kunne variere
betydelig, avhengig av neerings- og befolkningsutviklingen i de forskjellige
delene. Spesielle saker, som nye viktige sosiale oppgaver og tiltak, ny
naringsvirksomhet, utbygging av transportsystemet og sikring av truete
natur- og kulturverdier kan kreve planlegging og nye planvedtak i enkelte
deler av en kommune eller et fylke, mens forholdene ellers kan veere stabile
og planbehovene begrenset. Nye virksomheter eller driftsmater kan skape
nye interessekonflikter som krever en lgsning.

Planleggingsoppgavene vil ogsa variere over tid. Politiske prioriteringer
vil stadig forandre seg og gjgre tidligere vedtatte planer mindre hensiktsmes-
sige. Selve behovet for a kunne endre vedtatte planer vil falgelig ogsa variere.
I noen deler aven kommune vil og bar det for eksempel kunne skje endringer
forholdsvis enkelt, for eksempel for & apne for ny naringsvirksomhet. Innen-
for andre omrader ber forholdene ligge fast over lang tid, for eksempel fordi
det foreligger tungtveiende vernehensyn som ikke bgr kunne tas opp til ny
vurdering med jevne mellomrom.

Behovet for fleksibilitet i plansystemet fglger ogsa av et annet viktig for-
hold. Det er ofte mange forskjellige interesser som knytter seg til en sak, en
samfunnsoppgave eller et geografisk omrade. Plansystemet ma ikke veere sa
stivt at det ikke blir mulig & gjennomfare nyanserte lgsninger som anses som
de beste ut fra lokale vurderinger og behov.

Det er viktig at alle kommuner har overordnete planer, som kan trekke
opp hovedrammer og legge til rette for den detaljplanleggingen som skjer i
forbindelse med enkeltprosjekter. Fordi enkeltprosjekter kan komme opp pa
kort varsel, er det viktig & ha ngdvendig planberedskap i form av overordnete
planer. Det er her sarlig viktig & ha trukket opp avgrensingen mellom
omrader som kan frigis for utbygging, og omrader hvor utbygging bgr unngas
pa grunn av miljghensyn, eller beredskaps- og sikkerhetshensyn.
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Plan- og bygningslovens system blir av. mange oppfattet som stivt, men
utvalget vil understreke at det har en betydelig fleksibilitet. Det er betydelige
frihetsgrader og valgmuligheter med hensyn til valg av plantype, planers
innhold og omfang, hvilke temaer som tas opp, planers geografiske omrade,
detaljeringsgrad, rettsvirkning med videre. Planene kan veere mer eller min-
dre omfattende og detaljerte, de kan gjelde hele eller deler av fylket eller kom-
munen, de kan omfatte fa eller mange sektorer og oppgaver og sa videre. De
statlige virkemidlene innenfor plan- og bygningsloven gir staten pa sin side
flere muligheter for a ivareta nasjonale og statlige interesser.

Plan- og bygningsloven gir kommunene en rekke muligheter for a regul-
ere byggevirksomhet og bruk av arealer. Selve planbestemmelsene gir bety-
delige hjemler for bestemmelser i tilknytning til planene. I tilegg kommer en
generell higmmel til kommunale vedtekter som ogsa kan gjelde bygninger og
arealbruk. Og i lovens bygningsdel finnes flere hjemler til seerlige kommunale
bestemmelser. Dette gir fleksibilitet, men skaper ogsa en del uklarhet.

Arealdelen av kommuneplanen kan utformes detaljert, med utfyllende
bestemmelser for bestemte omrader. Men den kan ogsa lages sveert apen og
grovmasket ved & ngye seg med a angi hovedtrekkene; det vil si byggeom-
rader, LNF-omrader og eventuelt omrader for kommunikasjonsanlegg, rastof-
futvinning, eventuelt ogsd omrader i sjg eller vassdrag. Det kan videre
bestemmes at planen ikke skal ha rettsvirkning i angitte omrader, og det kan
bestemmes at eksisterende reguleringsplaner fortsatt skal gjelde foran ny
kommuneplan. Kommunen kan etter behov planlegge enkelte omrader eller
sektorer i kommunen gjennom kommunedelplaner. | utbyggingsomrader kan
det gis detaljerte regler om utbygging hvis det er gnskelig, eller det kan stilles
krav om reguleringsplan.

Reguleringsplan kreves blant annet nar det skal gjennomfgres starre tiltak
og der det er behov for ekspropriasjonsgrunnlag. Ogsa reguleringsplaner kan
utformes som sveert dpne og enkle planer for stgrre omrader, men de har
gjerne en sterkere detaljering og gjelder ofte bare én eller noen fa eiendom-
mer. Reglene om reguleringsformal (8 25) og reguleringsbestemmelser (§ 26)
gir reguleringsmyndigheten vide hjemler til & tilpasse planen til forskijellige
behov og hensyn. Bebyggelsesplan er en noe enklere planform, som kan
benyttes i stedet for reguleringsplan der det er bestemt i kommuneplanens
arealdel.

Fylkesplaner og kommuneplaner skal som hovedregel rulleres hvert 4. ar,
men fylker og kommuner kan velge hvor omfattende endringer de gnsker a
gjgre. Muligheten for a endre en vedtatt reguleringsplan er ogsa helt apen.
Saksbehandlingen kan her variere noe avhengig av hvor omfattende endrin-
gene er (8 28-1). Planmyndighetene kan ogsa gripe aktivt inn for & stanse et
tiltak som er i samsvar med en vedtatt plan hvis de gnsker det (8§ 33).

Endelig ma det pekes pa den muligheten planmyndighetene har til a gjere
unntak fra en vedtatt plan eller planbestemmelse i enkeltsaker, ved a benytte
den alminnelige hjemmel for dispensasjon i lovens § 7. Her kan det reises
spgrsmal om ikke kommunenes handlefrihet er for stor, og om selve dispen-
sasjonsadgangen bgr vurderes ngermere. Utvalget kommer tilbake til dette
blantanneti (Link til Varierende oppfalging av planmyndighetene selv) kapit-
tel 9.3 og (Link til Dispensasjoner - plan- og bygningsloven § 7) kapittel 17.2.
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8.2 Utvalgets vurderinger

Utvalget ser det som meget viktig at plansystemet i plan- og bygningsloven
kan fungere godt i forhold til alle de ulike behov, gnsker og muligheter det
skal mgte. Det har veert en viktig oppgave for utvalget a vurdere dagens regler
i forhold til dette malet.

Utvalget mener at loven meget langt pa veg apner for den fleksibiliteten
det er behov for, og at utfordringen nok vel sa mye ligger i a fa planmyndighet-
ene til & utnytte denne fleksibiliteten pa en god mate, som a foreta endringer i
loven.

Vi vil ogsa minne om at fleksibilitet ikke ngdvendigvis bare er til det gode.
Stor handlefrinet og mange valgmuligheter for planmyndighetene kan i
enkelte tilfeller snarere gjgre beslutningsprosessene vanskeligere enn lettere,
selv om det i og for seg gir stgrre mulighet for et godt sluttresultat. Et sveert
fleksibelt regelverk svekker forutsigbarheten og dermed rettssikkerheten for
de som bergres. | diskusjonen om fleksibilitet ma en ikke miste disse hensyn
av syne. Det ma ogsa understrekes at viktige hensyn i dag ma ivaretas bedre
i planleggingen enn det som ofte har veert tilfellet hittil, noe som kan tilsi klar-
ere definerte minstekrav til bade planprosess og planinnhold, og dermed
egentlig en mindre fleksibilitet enn det som ligger i systemet i dag. Utvalget
kommer naermere tilbake til kvalitetskrav nedenfor i (Link til ) kapittel 11.

Gjennom sitt arbeid har utvalget fatt et klart inntrykk av hvor ulike planbe-
hovene og mulighetene for planlegging er rundt i landet og i forskjellige typer
kommuner. P4 denne bakgrunn har det veert naturlig for utvalget a reise
spgrsmal om det fortsatt er hensiktsmessig a ha én felles plan- og bygningslov
for hele landet. Alternativet matte veere to lover med forskjellige krav til plan-
ers innhold, planprosedyrer, kvalitetskrav, rettsvirkninger med videre. Tan-
ken matte eventuelt vaere at mindre kommuner og kommuner med helt enkle
plansituasjoner kunne «fritas» for de mer omfattende planoppgaver og det til
dels kompliserte og krevende regelverket som ligger i dagens lov.

Utvalget mener imidlertid klart at vi fortsatt bgr ha én plan- og bygn-
ingslov, og dermed ett plansystem, som er felles for alle landets kommuner og
fylker. Det er mest hensiktsmessig bade for offentlige myndigheter og for inn-
byggerne at det er ett enhetlig grunnmgnster av planformer, prosedyrer, retts-
lige begreper og rettsvirkninger, selv om maten disse elementene anvendes
og praktiseres pa vil kunne variere sterkt avhengig av geografisk beliggenhet
og starrelse. Det er ogsa slik, som nevnt, at planbehovene, og dermed reguler-
ingsbehovene, vil kunne variere betydelig med tid og sted ogsa innenfor én og
samme kommune. Ogsa i sma utkantkommuner kan det oppsta kompliserte
utbyggingsoppgaver og arealkonflikter som krever grundig planlegging og
detaljerte spilleregler. Utvalget vil vise til den betydelige fleksibiliteten som
ligger i dagens system, og mener denne langt pa veg gir tilstrekkelig handle-
frihet for det enkelte fylke og den enkelte kommune til a tilpasse planleggin-
gen til behov og oppgaver til enhver tid.

Utvalget har for gvrig vurdert behovet for gkt fleksibilitet i forbindelse
med de enkelte plantypene. Vi konstaterer at systemet med fylkesdelplaner og
kommunedelplaner apner gode muligheter for a tilpasse planleggingen til
aktuelle behov og oppgaver, innenfor forskjellige sektorer og i bestemte
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geografiske omrader. Utvalget ser en mer aktiv og utvidet bruk av disse plan-
formene som gnskelig, og som et viktig ledd i a gjgre planleggingen mer rele-
vant og malrettet. Det er behov for fleksible verktgy for a lgse planoppgaver
over kommunegrensene, og Vi vil i den forbindelse ogsa vurdere behovet for
narmere regler om interkommunalt plansamarbeid som supplement til
fylkes- og kommuneplanleggingen.

Etter utvalgets syn er det farst og fremst kommuneplanleggingen, og seer-
lig kommuneplanens arealdel, som bgr kunne gjgres til et mer fleksibelt
hjelpemiddel for arealstyring og interesseavveining. Arealdelen har i dag
noksa stramme rettslige rammer, bade med hensyn til hvilke formal arealer
kan legges ut til, hvilke bestemmelser som med bindende virkning kan kny-
ttes til planen, og til rettsvirkningene. Utvalget gar inn for en oppmyking av
dette systemet. Det er gnskelig & kunne variere detaljeringsgraden, og
dermed ogsa kravene til saksbehandling. Det er ogsa gnskelig a utvide
mulighetene til & gi bestemmelser og retningslinjer i tilknytning til planene.
@kt anvendelse av miljgmal og funksjonskrav kan veere en mulighet.

Reguleringsplanen er i dag stort sett et meget fleksibelt virkemiddel. Det
vil likevel vaere behov for visse endringer for a gke de mulighetene planfor-
men gir. Utvalget er her seerlig opptatt av a legge bedre til rette for gjennom-
faring, og spesielt for en mer fleksibel utnytting av allerede utbygde omrader.
Ogsa i forbindelse med reguleringsplaner vil gkt bruk av funksjonskrav kunne
veere en veg a ga for a gke fleksibiliteten. Eksempler her kan veere generelle
krav til grgntarealer og andre fellesarealer, tilgjengelighet, lysforhold, med
videre.

Uavhengig av planform er det viktig at sektormyndighetene tilpasser sine
krav og innspill i planprosessen til behovene i det enkelte fylket og den enkelte
kommunen, og at lovverket legger til rette for det. Maten statlige myndigheter
tolker og anvender sentralt fastsatte retningslinjer pa bar for eksempel kunne
variere en del avhengig avom det dreier seg om planprosessen i en fraflytting-
skommune eller i en kommune med stort utbyggingspress. Utvalget vil ha for
gye behovet for fleksibilitet ogsa i det videre arbeidet med forholdet mellom
plan- og bygningsloven og sektorlovgivningen.

Vi vil komme nzermere tilbake til disse spgrsmalene i omtalen av de for-
skjellige planformene i del IV og i noen grad i (Link til ) kapittel 11.
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Kapittel 9
Virkning og gjennomfgring av planer

9.1 Innledning

Utvalget er i lgpet av arbeidet blitt stadig mer oppmerksomt pa spgrsmal som
knytter seqg til planers realisering. Gjennomfaring av planer blir et viktig tema
I utvalgets videre arbeid.

Ingen plan lages for sin egen skyld. Den innsatsen som legges ned ved
utarbeidingen av planen er til liten nytte dersom planens innhold ikke blir fulgt
opp og gjennomfgrt. En god plan er derfor en plan som gjennomfgres. Bare
nar planene i praksis legges til grunn for offentlige og private tiltak og vedtak,
vil de virke reelt samordnende og styrende pa utviklingen i trad med plan- og
bygningslovens formal.

Bade fylkesplaner, kommuneplaner, reguleringsplaner og bebyggels-
esplaner har et spekter av virkninger etter plan- og bygningsloven. Felles for
dem alle er at de skal legges til grunn for offentlige vedtak og for bruk av
offentlige virkemidler. Arealplanene er i tillegg bindende for private og
offentlige grunneieres bruk av egen eiendom. Virkningenes innhold og karak-
ter kan veaere meget forskjellige fra de rammepregete og politisk betonte ret-
ningslinjene med adresse fagrst og fremst til politiske myndigheter, til mer
absolutte virkninger av stor betydning for den enkelte grunneier.

Det vanligste er at gjennomfaring innebarer aktivitet og endring i planom-
radet. Planens hovedfunksjon er nettopp a angi hvordan endringen skal se ut
og gjennomferes. Men gjennomfgring kan ogsa innebzere bandlegging og
ikke-aktivitet, slik tilfellet er nar natur eller bebyggelse vernes for a bevares
slik den er.

Selv om planen forutsetter endring, er det en viss forskjell pa overordnet
strategisk planlegging og detaljert, gjennomfaringsrettet planlegging. Den
farste formen for planlegging er farst og fremst et rammeverk, og gir starre
rom for konkrete tilpassinger og endringer enn de sistnevnte.

Virkningene av hver enkelt plan er neermere beskrevet i loven, og vi viser
til framstillingen av dette i (Link til ) kapittel 3 ovenfor. Det sentrale er at en
vedtatt plan skal vaere retningsgivende og legges til grunn for savel offentlig
som privat virksomhet innenfor det geografiske omradet den omfatter.

Utvalget mener at virkningene av de enkelte planene slik de er beskrevet
i loven i hovedsak er hensiktsmessig og begr opprettholdes uten starre
endringer. Arealdelen til kommuneplanen bgr som hovedregel fortsatt veere
direkte bindende for grunneierne, med henvisning til den muligheten som lig-
ger i loven til & unnta deler av planen fra rettsvirkning. Utvalget kommer i
(Link til ) kapittel 14 tilbake til spgrsmalet om a gjere arealdelen av
fylkesplanen bindende.

Utvalget har registrert at giennomfgring av planene varierer en del, og at
dette aspektet bade kan og bar styrkes. Utvalget ser dette farst og fremst som
en side ved praktiseringen av loven, og i mindre grad som et spgrsmal om
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utformingen av reglene. Men det er ogsa ngdvendig & vurdere om selve
lovbestemmelsene bgr endres.
Utvalget mener svakhetene med dagens gjennomfaring i hovedsak har
fire forklaringer, som vil bli gjennomgatt i dette og de falgende kapitlene:
— planene er uaktuelle
— planene fglges ikke alltid av planmyndighetene selv
— planene handheves ikke i tilstrekkelig grad
— deter for fa virkemidler knyttet til planene

9.2 Uaktuelle planer og behovet for rullering

Den farste forklaringen er at planer ikke alltid anses som helt aktuelle og rel-
evante, og derfor ikke alltid gode som grunnlag for a handtere mange av de
prioriterings- og utviklingsspgrsmal som dukker opp i den praktiske hverd-
agen. Det kan veere fordi planen ikke er tilstrekkelig konkret til & gi vegledn-
ing i enkelttilfeller. Det kan ogsa veere at planene oppfattes som for «stive»,
eller at utviklingen simpelt hen har lgpt fra planen og de forutsetningene og
vurderingene den er basert pa. | resultat fgrer dette ofte til at fylkene og kom-
munene ikke fglger sine egne planer fullt ut.

Det er av stor betydning at vedtatte planer tas opp til vurdering med jevne
mellomrom, og at det ikke er for komplisert a foreta endringer nar nye behov
oppstar. Sentrale uttrykk i denne sammenheng er «rullering», «revisjon,
«miljgrevisjon» og «endring».

Ordet «rullering» forekommer ikke i loven, men brukes farst om fremst
om regelmessige endringer av fylkesplaner og kommuneplaner (se 8 19-5, §
20-1 femte ledd og § 20-5 siste ledd). Noen ganger sikter en til vurderingen og
gjennomgangen av gjeldende plan fgr en tar stilling til om det er behov for a
foreta endringer. Andre ganger har en i tankene selve det formelle
endringsvedtaket. Betegnelsen rullering brukes normalt ikke i forbindelse
med endringer av reguleringsplaner (se § 28-1).

Det er av stor betydning at vedtatte planer tas opp til vurdering med jevne
mellomrom, og at det ikke er for komplisert a foreta endringer nar nye behov
oppstar. Loven inneholder i dag ikke generelle regler som palegger fylkesko-
mmuner og kommuner a vurdere om planene er aktuelle og ikke foreldete.
Loven har som Kkjent regler som palegger fylkeskommunene og kommunene
avurdere revisjon av fylkesplanen og kommuneplanen med jevne mellomrom,
men disse reglene er av relativt formell karakter. Med unntak av plan- og
bygningsloven § 19-5 fgrste ledd er de bygget opp rundt valgperiodene i fylker
og kommuner, altsa firearige sykluser.

Utvalget ser serlig to problemer forbundet med at planrulleringen er kny-
ttet til valgperiodene. For det fgrste viser erfaringer at nye kommune- og
fylkesplaner ofte blir vedtatt mot slutten av en valgperiode, og det farer til at
et nytt kommunestyre eller fylkesting far i oppdrag a felge opp og gjennom-
fare den eller de planene som ble vedtatt i forrige periode. Som faglge av endret
politisk sammensetning eller utskifting av representanter fra samme partier,
vil de nye folkevalgte organene ofte ha et svakere eierforhold til gjeldende
kommune- og fylkesplaner enn det som er gnskelig. | sin tur skaper dette
problemer for oppfeglging og gjennomfgring.
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Det andre problemet med at planarbeidet er knyttet sa sterkt til valgperi-
odene skyldes at det reelle revisjonsbehovet kan kreve bade hyppigere og
sjeldnere revisjon. For fylkesplanenes del er dette delvis imgtekommet ved at
planens innhold og gjennomfaring skal vurderes minst hvert annet ar. For
kommuneplanens del er det opp til hver kommune om den gnsker a foreta
hyppigere vurderinger og revisjoner enn det som fglger av loven.

Dagens lov overlater i stor grad til kommunene og fylkene selv a
bestemme hvordan de skal organisere sitt planarbeid, herunder tidspunktet
for revisjon og hvordan framdriften i saken skal veere. Utvalget mener likevel
det bgr kunne presiseres i loven at et nytt kommunestyre og fylkesting snarest
mulig skal ta gjeldende plan opp til vurdering, klarlegge endringsbehov og
legge en plan for arbeidet med ajourfgring. | dette ligger ogsa muligheten til
avgrense planarbeidet til det som er ngdvendig, slik at andre deler av planen
ikke vil kreve politikernes oppmerksomhet.

| Danmark ble det nylig vedtatt en liknende bestemmelse. En slik regel vil
gi et nyvalgt kommunestyre mulighet til & skaffe seg oversikt over plansituas-
jonen og planbehovet i kommunen, bade nar det gjelder oversiktsplaner og
detaljplaner. Kommunens praktiske behov for planlegging i kommende peri-
ode kommer da i fokus. Politikerne vil kunne slippe a forholde seg til de
delene av planene som ikke krever deres oppmerksomhet.

Utvalget vil ogsa peke pa at det ofte kan veere gnskelig at et utkast til ny
plan utarbeides av det avgaende fylkestinget eller kommunestyre og gjeres til
gjenstand for debatt i forbindelse med fylkestings- og kommunevalget, men
farst vedtas av de nye representantene etter en viss innfaringsperiode. Slik vil
det folkevalgte organet ha et stgrre kjennskap og eierskap til den gjeldende
planen enn det som ofte er tilfellet i dag. Utvalget tror dette har stor betydning
for planens gjennomslagskraft.

For reguleringsplaner sier loven ikke noe om revisjonsplikt. Lovens
formelle utgangspunkt er at reguleringsplanene har gyldighet inntil de blir
endret eller opphevet. Men indirekte kan det ligge en viss revisjonsplikt eller
-press i reglene om at ekspropriasjonsvirkningen og enkelte andre virkninger
er tidsbegrensete, jf. ovenfor i (Link til Innledning) kapittel 9.1. Kommunen
har imidlertid en vid adgang til & kreve endring av en gjeldende plan etter
regelen om midlertidig bygge- og deleforbud i lovens § 33.

| den Igpende diskusjonen om kvalitetssikring og gjennomfgring av planer
har begrepet «miljgrevisjon» ofte veert brukt. Begrepet er verken definert eller
brukt noe sted i lovverket, men ofte siktes det til at gamle planer bgr gjen-
nomgas for a ta stilling til om de i tilstrekkelig grad tar hensyn til nyere milje-
politikk og kunnskap om miljget, eller om de bgr endres fgr de gjennomfares.
Utvalget ser klart behovet for a ta eldre planer opp til revisjon ut fra dette hen-
synet, men vi er usikre pa om det er mulig og hensiktsmessig a lovfeste regler
om dette.
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9.3 Varierende oppfelging av planmyndighetene selv

9.3.1 Arsaker til at oppfalgingen varierer

Plan- og bygningslovens klare forutsetning er at fylkene og kommunen skal
legge sine egne planer til grunn bade i forhold til egen virksomhet og i forhold
til bergrte private i den grad disse er bundet av planen. Planene vil imidlertid
ofte innebaere en viss fleksibilitet i gjennomfaringen, og det er heller ikke
alltid riktig og fornuftig a falge planen «slavisk». Likevel ser vi at kommuner
og fylker ofte ikke faglger sine egne planer. Derved svekkes hensikten med
planleggingen og dermed ogsa tilliten til plansystemet.

Det er flere arsaker til at planene ikke falges opp. Utvalget antar at en av
de viktigste er at planene ikke alltid oppfattes som egnet til uten videre a bli
lagt til grunn for videre planer og enkeltsaker. Oversiktsplaner som
fylkesplaner og kommuneplaner evner ikke alltid i tilstrekkelig grad a virke
avklarende og prioriterende pa et oversiktsniva i samme takt som det dukker
opp nye utnyttingsmuligheter og dermed nye vurderingstemaer. | sin tur fgrer
dette til at planene kan oppleves som mindre relevante og «foreldete» nar de
skal brukes som grunnlag for fortlgpende og konkrete prioriteringer.

Reguleringsplanene er mer rettet mot konkrete prosjekter, og mer gjen-
nomfgringsrettete enn oversiktsplanene. Siden disse planene som hovedregel
gjelder uten tidsbegrensning, vil selve tidsforlgpet likevel kunne veere en
starre trussel mot planenes aktualitet enn tilfellet er for fylkes- og kommune-
planene.

Som allerede nevnt stiller den sterkt gkende private planleggingen nye
krav til reguleringsplanleggingen. Gjennomfaringen av privat initierte planer
vil som regel veere avhengig av kommersielle vurderinger og endringer i det
private markedet, og planmyndigheten vil derfor i mange tilfeller ikke ha kon-
troll over mer enn en liten del av gjennomfaringsvirkemidlene.

Tilsvarende spgrsmal melder seg ikke sjelden i forbindelse med kommu-
neplaner og kommunedelplaner. Her kan det for eksempel legges ut omrader
til byggeomrader og fastsettes bestemmelser om hvordan utbyggingen skal
skje ut fra kommunale gnsker. Nar planen skal gjennomfgres kan det vise seg
at gkonomiske og andre forutsetninger ikke er til stede. Dette tilsier at
muligheten for gjennomfering fra private utbyggeres side ma vies starre opp-
merksomhet under planleggingen.

Ogsa reguleringsplaner utarbeidet av og for offentlige myndigheter viser
I dag svakheter i gjennomfgringsfasen. Samferdselssektoren er et eksempel
pa dette. Pa grunn av disse tiltakenes omfattende geografiske utstrekning,
hgge investeringskostnader og kompliserte samarbeidsstrukturer, vil det ofte
ga lang tid fra reguleringsplanen vedtas til tiltaket er gjennomfart. | enkelte til-
feller kan det ga bade 10, 20 og kanskje enda flere ar fer det planlagte tiltaket
iverksettes. Med sa lange tidshorisonter sier det seg selv at mange av forutset-
ningene for det opprinnelige planvedtaket kan ha endret seg eller falt bort far
planen er gjennomfart.

Dersom det dukker opp en ny utnyttingsmulighet som ikke er fanget opp
i gjeldende kommuneplan, er dagens lov ikke til hinder for & vedta en ny reg-
uleringsplan som gar foran kommuneplanen. Men denne framgangsmaten
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kan fare til at et tiltak blir gjennomfgrt uten at de overordnete vurderingene
som skulle ha veert ivaretatt gjennom en ny oversiktsplanprosess foretas.

9.3.2 Dispensasjon

Det er ganske vanlig at det gis dispensasjon fra vedtatte planer i medhold av
lovens § 7. | en del tilfeller er dette bade akseptabelt og nedvendig. Kommu-
nen kan for eksempel ha vedtatt en arealplan med det hovedformal a fa kon-
troll med utbyggingen, og har forutsatt at det kan apnes for enkelte bygget-
iltak gjennom dispensasjoner. | andre tilfeller er planen ikke oppdatert, og dis-
pensasjon er ngdvendig for 8 komme fram til rimelige lgsninger.

I mange tilfeller er dispensasjonspraksisen ungdvendig omfattende. Den
kan i verste fall undergrave selve planen og de hensyn den skal ivareta. Dette
utfordrer ogsa viktige verdier ved selve plansystemet - ikke minst den folke-
lige medvirkningen og brede avveiningen i planleggingen. Satt pa spissen kan
det hevdes at arealbruken enkelte steder styres mer gjennom enkeltvise dis-
pensasjonsvedtak enn gjennom planene. Dette blir et seerlig problem i
omrader med visse sarlige verdier, som i strandsonen i de utsatte omradene
langs Oslofjorden og i andre sarbare naturomrader.

Et alternativ til & gi dispensasjon etter lovens § 7, vil vaere a foreta en
endring av selve planen etter de regler som gjelder for dette. Denne lgsningen
vil i alminnelighet sikre den brede behandlingen som selve planen har veert
gjennom. Loven overlater imidlertid til kommunen en betydelig grad av
skjgnn i valget mellom a bruke § 7 eller & kreve endring av planen.

Undersgkelser kan tyde pa at enkelte kommuner bruker dispensasjon
som et slags planverktgy og som en mate a drive arealdisponering pa. Dette
innebaerer at en i enkeltsaker risikerer a matte ta stilling til prinsipielt viktige
arealspgrsmal, med fare for at en i ettertid oppdager at avgjerelsen var «feil».
En undersgkelse NIBR har foretatt for utvalget ©°

viser at dispensasjonsprosenten er sveert hgg selv i omrader underlagt rik-
spolitiske retningslinjer. De fleste sakene i undersgkelsen (ca. 2/3) gjaldt dis-
pensasjoner fra kommuneplanens arealdel. Mer enn halvparten dreide seg om
dispensasjon for hyttebygging, mens bare vel 10 % gjaldt boligbygging.

Dispensasjonsbestemmelsen i 8 7 gjelder hele plan- og bygningsloven;
ogsa byggesaksdelen, og har fulgt bygningslovgivningen fra fer 1924-loven.
Bestemmelsen har vert gjenstand for en rekke endringer, som nok har veert
med pa a gjare den vanskeligere bade a lese og bruke.

Lovens vilkar for dispensasjon fra lov, vedtekt, forskrift og fra vedtak etter
plankapittelet har hele tiden veert at «serlige grunner» ma foreligge. Pa
samme mate har det hele tiden veert forutsatt at det ikke skal veere «en kurant
sak» a fa dispensasjon. Nar en plan gnskes fraveket, bgr utgangspunktet veere
at en primeert vurderer endring av planen. Dispensasjon er ment som en «sik-
kerhetsventil» i spesielle tilfeller.

Forarbeidene "°

til loven framhever at det aktuelle dispensasjonsgrunnlaget i farste rekke
ma knyttes til areal- og ressursdisponeringshensyn. Likevel slik at forhold
vedrgrende sgkerens person i helt spesielle tilfeller kan anses som en seerlig

69. Hva forarsaker forverring av tilgjengeligheten til og langs strandsonen?
70.Ot. prp. nr. 56 (1984-85) s. 101.
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grunn. Det falger av § 7 farste ledd at den enkelte plan kan sette nseermere kri-
terier for dispensasjon.

Utvalget mener det er ngdvendig a endre reglene om dispensasjon fra
planer og fra forbudet mot bygging i 100-metersbeltet langs sjgen. Lovens kri-
terium for & kunne gi dispensasjon bgr strammes inn, og det bar apnes for a
legge dispensasjonsmyndigheten i visse typer saker eller i visse omrader til
andre myndigheter enn kommunen. Vi kommer tilbake til dette i (Link til )
kapittel 17 nedenfor.

9.3.3 Ekspropriasjon og erstatning

At en plan ikke gjennomfares vil naturligvis ofte ha gkonomiske arsaker.
Planen kan innebere radighetsinnskrenkinger for grunneierne, eller gjen-
nomfgringen vil kreve at kommunen eksproprierer grunn. | begge tilfeller vil
spgrsmalet om erstatning kunne komme opp.

Som utgangspunkt vil ikke restriksjoner pa arealbruken som fglger av en
kommuneplan medfare erstatning til grunneierne. For reguleringsplaner og
bebyggelsesplaner dpner lovens § 32 for erstatning i visse serlige tilfeller.
Regelen er imidlertid uklar. Utvalget ser ikke bort fra at enkelte kommuner
unnlater a regulere til et bestemt formal eller gjennomfgre en plan, fordi de
ikke gnsker a komme i erstatningsansvar - en oppfatning som kan veere feilak-
tig.

Heller ikke reglene om erstatning ved ekspropriasjon er klare. Dette feltet
er juridisk komplisert og noe omstridt. Kommuner kan ngle med a gjennom-
fare planer ved ekspropriasjon pa grunn av usikkerhet om erstatningsansv-
aret.

Ved behandlingen av Innst. O. nr. 39 (1999-2000) ba Stortinget Regjerin-
gen om a nedsette et utvalg som skal se naermere pa forholdet mellom reguler-
ingsplan og ekspropriasjonserstatning og komme med forslag til lovregler
som pa klarest mulig mate trekker opp de rettslige grensedragningene. |
denne situasjonen anser Planlovutvalget det som riktigst a la disse problem-
stillingene ligge inntil videre.

9.4 Planene handheves ikke i tilstrekkelig grad

Vegen fra planvedtak til gjennomfgring kan veere helt forskjellig fra planform
til planform. For reguleringsplanenes og bebyggelsesplanenes del er neste
skritt som regel byggesak og endelig igangsetting av gjennomfgringstiltak.
Det samme gjelder kommuneplanen nar det er gitt neermere bestemmelser
for byggeomrader, mens gjennomfgring av fylkesplanene i noen tilfeller gar
via bade kommuneplan og reguleringsplan. Felles for alle planene er imid-
lertid at noen ma ha ansvar for a handheve planen ved a pase at planen felges
I gjennomfaringen. Planene gjennomfgres blant annet ved at de legges til
grunn i byggesaksbehandlingen.
Utvalget vil her seerlig framheve to handhevelsesproblemer:

9.4.1 Fylkesplanens gjennomslag

Den farste gjelder fylkesplanenes gjennomslag i kommunal planlegging. For
fylkesplanens del skjer som sagt mye av gjennomfgringen via den kommunale
planleggingen. Loven slar klart fast at fylkesplanene skal veere retningsgiv-
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ende for kommunal og statlig planlegging. Fylkeskommunale og statlige myn-
digheter har som oppgave a pase at kommunale planer ikke strider mot blant
annet fylkesplaner, dels gjennom alminnelig medvirkning under utarbeidin-
gen av de kommunale planene, dels i form av innsigelse og dels i form av klage
for sa vidt gjelder reguleringsplaner og bebyggelsesplaner.

Mye tyder imidlertid pa at fylkeskommunen bare i varierende grad falger
opp fylkesplanen overfor kommunene i den kommunale planleggingen, even-
tuelt ved a gjare gjeldende innsigelse. Pa denne maten svekkes gjennomfarin-
gen av fylkesplanen. Dette skyldes nok bade at en del fylkesplaner til na har
hatt et savidt generelt innhold at det har veere vanskelig & konstatere om en
kommunal plan strider mot fylkesplanen, og den generelle holdning om at
fylkeskommunen bgr veere varsom med & overprgve kommunenes
skjgnnsutgvelse.

Svak gjennomfgring av fylkesplanene er ikke bare et problem for den
regionale politikkens gjennomslag pa lokalt niva. Det er ogsa et problem for
den nasjonale politikkens gjennomslag pa lokalt niva. Fylkesplanen har en vik-
tig funksjon som formidlingskanal for nasjonal politikk, slik at svak oppfalging
av fylkesplanene implisitt ogsa er et problem for gjennomfgringen av nasjonal
politikk pa lokalt niva.

Heller ikke statlige myndigheter fglger i dag opp fylkesplanene i gnsket
grad. Staten har bare i begrenset grad pleid & binde seg gjennom fylkesplan-
prosessen.

9.4.2 Mindre tiltaki forhold til kommunale planer

Det andre handhevingsproblemet utvalget vil nevne gjelder oppfalgingen av
kommunale planer gjennom byggesaksbehandlingen. Systemet er slik at det
ikke skal gis byggetillatelse til et tiltak som er i strid med kommuneplan eller
reguleringsplan. Enkelte tiltak er helt unntatt fra bade sgknadsplikt og
meldeplikt etter byggesaksbestemmelsene i loven. Selv om ogsa slike tiltak
krever dispensasjon dersom de er i strid med planen, er det ofte tilfeldig om
planmyndighetene far kunnskap om dem, og dermed anledning til 2 handheve
planen. Planmyndighetene vil ofte forbli uvitende om slike brudd pa planen.
Det vil stort sett dreie seg om mindre tiltak, men unntaksvis vil de ha slike kon-
sekvenser for omgivelsene at de ikke uten videre bgr kunne godtas.

| tillegg til denne gruppen av tilfeller forekommer det ogsa at tiltak som er
sgknads- eller meldepliktige ikke blir rapportert til myndighetene. | den grad
slike tiltak er i strid med plan vil det pA samme mate vaere vanskelig for plan-
myndighetene a handheve planen.

9.5 Behov for a knytte flere virkemidler til planene

Hvis vi ser bort fra de rene bandleggingskategoriene, krever gjennomfering
av planer alltid at det er noen som rar over ngdvendige virkemidler som tar
ansvar for eller bidrar til gjennomfgringen. Det er i dag ikke i tilstrekkelig
grad knyttet virkemidler til planene som kan sikre gjennomfgring. Utvalget vil
i det falgende presentere noen viktige punkter hvor det er behov for a styrke
virkemiddelsiden av loven.



NOU 2001: 7
Kapittel 9 Bedre kommunal og regional planlegging etter plan- og bygningsloven 123

9.5.1 Bedre kopling til skonomiske virkemidler

Bevilgning av penger er sveert ofte en av de mest kritiske faktorene ved gjen-
nomfgring av planer, seerlig planer for utbygging av infrastruktur og andre
tiltak. Bade statlige, fylkeskommunale, kommunale og private bevilgninger
kan veere ngdvendige nar et prosjekt skal realiseres.

Dagens lov legger i begrenset grad til rette for aktiv samordning og bind-
ing av bevilgninger i forbindelse med vedtak av planer. Det er behov for a
samordne gkonomiplanleggingen etter kommuneloven bedre med kommu-
nenes og fylkenes planlegging etter plan- og bygningsloven. Sektorenes
gkonomiplanlegging er i stor grad knyttet til sektorenes egne planer. Skal
koplingen mellom planlegging etter plan- og bygningsloven og gkonomiplan-
leggingen etter kommuneloven bli sterkere, er det derfor helt ngdvendig at
sektorenes planlegging i stgrre grad samordnes og integreres i planleggingen
etter plan- og bygningsloven.

Seerlig nar det gjelder fylkesplanleggingen, men ogsa til en viss grad
under kommuneplanleggingen, er det gnskelig at staten kan binde sine bev-
ilgninger i sterre grad enn i dag. Utvalget vil reise sparsmal om ikke staten bar
kunne innga avtaleliknende bindinger under utarbeidingen av slike planer, og
gjennom dette forplikte seg til bruk av virkemidler for a realisere planen. Plan-
legging av samferdselsprosjekter er et typisk eksempel pa et omrade hvor
dette kan veere aktuelt og nyttig. Vi kommer tilbake til dette i del IV.

9.5.2 Flere sektorvirkemidler koplet til planene

Koordinering av virkemidler innenfor flere sektorer er en utfordring i arbeidet
med utforming av regional arealpolitikk. Ved dagens oppgavefordeling er det
kommunene og staten som har kontroll over de fleste virkemidlene, i alle fall
i arealpolitikken.

For gjennomfgringen av planer etter plan- og bygningsloven er det et reelt
problem at sentrale statlige, og til dels ogsa regionale statlige myndigheter,
ikke legger planene til grunn for sin bruk av virkemidler. Tilpassinger og
koplinger mellom nasjonale sektorplaner og regionale planer fungerer i stor
grad pa sektorenes premisser. Det vises til dreftingen i (Link til ) kapittel 7.

De regionale utviklingsprogrammene (RUP) er forsgk pa a bgte pa disse
problemene. Gjennom disse programmene har en forsgkt & samordne ulike
sektormyndigheters og ulike forvaltningsnivaers virkemidler. Den modellen
som har veert valgt for de regionale utviklingsprogrammene bgr kunne anv-
endes ogsa pa andre omrader enn de som til na har veert omfattet av disse pro-
grammene. Spgrsmalet er om slike programmer ogsa bar formaliseres som en
fylkesplan eller fylkesdelplan. Utvalget mener RUP bgr integreres i handling-
sprogrammet i fylkesplanen.

Nasjonale sektorplaner i form av for eksempel verneplaner, Nasjonal
transportplan med videre bgr i framtiden forankres sterkere i fylkesplanene
gjennom fylkesplanprosessen. Kommunikasjonen mellom stat og regionalt
niva ma veere tovegs, slik at kunnskapsgrunnlaget for nasjonale og regionale
planer blir ssmmenfallende.

9.5.3 Arealbinding pa fylkesniva

Det er mange steder i landet et betydelig behov for arealplanlegging over
kommunegrensene. De senere arene har arealpolitikk blitt et stadig viktigere
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tema i fylkesplanleggingen, bade i de overordnete fylkesplanene og gjennom
mer arealrettete fylkesdelplaner.

| (Link til ) kapittel 14 vil utvalget redegjere for sitt syn pa behovet for a
styrke arealplanleggingen innenfor den regionale planlegging, og spersmalet
om a kunne gjgre arealplaner som del av fylksplanen bindende for kommuner
og andre myndigheter, og for grunneiere.

9.54 Avtaler om gjennomfgring

Utvalget mener at en i stgrre grad bgr ta sikte pa bruk av forskjellige former
for avtaler for a sikre gjennomfaring av vedtatte planer.

Pa fylkesniva bgr det vurderes et system med avtaler om gjennomfaring
mellom de viktigste sektormyndighetene og bergrte fylkeskommunale og
kommunale myndigheter, herunder bruk av gkonomiske virkemidler.

| forbindelse med utbyggingsprosjekter i kommunene er «utbygging-
savtaler» et mye anvendt virkemiddel ved gjennomfgring av planer. Selve
bruken av utbyggingsavtaler krever ingen uttrykkelig lovhjemmel, og slike
avtaler er derfor heller ikke omtalt i dagens lov. Ofte vil private aktgrer ha
behov for stgrre grad av sikkerhet og kommersiell forutsigbarhet enn det
planene alene kan gi fer de binder seg til & pata seg a gjennomfare en plan.
Tanken om et offentlig-privat samarbeid (OPS) om lgsningen av viktige opp-
gaver aktualiserer avtaleformen ytterligere. Det er liten tvil om at utbygging-
savtaler kan bidra til & styrke gjennomfgringen av bade kommuneplaner og
reguleringsplaner. Samtidig ligger det en fare i utbyggingsavtaler dersom de
i realiteten binder kommunene til bestemte reguleringsvedtak i forkant av den
lovfestete saksbehandling for reguleringsplaner.

Ekspropriasjon er et velprgvet og giennomregulert virkemiddel. Men mye
kan tyde pa at ekspropriasjonens legitimitet, og dermed kommunenes tilbgye-
lighet til & bruke et savidt drastisk virkemiddel, er noe redusert. For mange
kommuner framstar avtaler i kombinasjon med en mer aktiv markedsorientert
opptreden som et godt alternativ til ekspropriasjon. Samtidig bgr ikke ekspro-
priasjonshjemlenes virkning som «ris bak speilet» undervurderes.

Utvalget ser positivt pa bruken av utbyggingsavtaler. Det er imidlertid vik-
tig at det er klare formelle rammer om denne type avtaler, slik at ikke fram-
gangsmaten undergraver planprosessene etter loven, og dermed ngdvendig
apenhet og medvirkning. Utvalget antar at det vil veere hensiktsmessig med
visse regler om avtaler i selve loven for & gke forutsigbarheten for de som er
parter i avtalen, sikre en forsvarlig saksbehandling fra forskjellige perspek-
tiver, og sikre at kommunens rettigheter og plikter etter plan- og bygn-
ingsloven ikke bergres. Vi vil komme tilbake med konkrete forslag i neste
utredning.

9.5.5 Jordskifteliknende virkemidler

Kompliserte, uklare og uhensiktsmessige eiendomsforhold er en vanlig arsak
til at utbygginger og andre tiltak kan veere vanskelige a gjennomfere, serlig i
tettbygde strek. Eiendomsgrenser og rettigheter trengs ofte a endres for at en
skal fa i stand utbyggingslesninger som er gjennomfgrbare. Det kan ogsa
veere ngdvendig a finne fram til en fornuftig fordeling av rettigheter og verdier
mellom grunneiere, for a fa vedtatt en plan som bade er hensiktsmessig og
rimelig sett fra alle bergrte grunneieres side. De virkemidler plan- og bygn-
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ingsloven inneholder for a kunne handtere denne typen problemstillinger - i
farste rekke ekspropriasjon og refusjon - er noen ganger konfliktfylte eller
tungvinte a bruke som felge av at de lgsningene og framgangsmatene som star
til disposisjon ikke er tilstrekkelig fleksible.

For & bgte pa dette har utvalget vurdert om modellene og lgsningsmekan-
ismene som er kjent fra jordskifte ogsa bar tas i bruk i urbane omrader, og
ikke bare brukes i landbruksomrader slik hovedregelen er i dag. Utvalget ser
for seg et system som apner muligheten for a etablere hensiktsmessige eien-
doms- og rettighetsforhold fgr reguleringsplan og bebyggelsesplan utar-
beides, eller i forbindelse med planprosessen. Et slikt system kan ogsa sup-
pleres med regler som gjgr det mulig a fordele verdier og kostnader ved et
tiltak pa en mate som er rettferdig og som gker mulighetene for 8 komme fram
til lasninger som kan aksepteres av alle involverte parter. Endelig kan det
veere gnskelig & legge grunnlaget for samarbeidsordninger som kan benyttes
nar et gjennomfart prosjekt gar over i driftsfasen.

Allerede i dag blir virkemidlene i jordskifteloven benyttet ved noen utbyg-
gingsformer, hvorav de vanligste trolig er bygging av veger, jernbaner og hyt-
ter. Flere land har ordninger hvor prinsippene fra jordskifte anvendes ved
endringer i allerede bebygde omrader i byer og tettsteder. Eksempelvis har
Tyskland et velfungerende system. | tillegg vil en forandring av eiendomsfor-
hold gjere det lettere a fa til hensiktsmessige utbygginger. Pa denne maten
gker ogsa mulighetene for at selve plangjennomfgringen blir enklere.

Norsk jordskifteprosess legger opp til en forhandlingsorientert prosess,
hvor partene kommer sammen for a finne fram til gode lgsninger. Skulle imi-
dlertid ikke de involverte partene komme til enighet, eller kan ikke den lgsnin-
gen de har kommet fram til aksepteres innenfor jordskiftelovens ramme, er
det likevel jordskifteretten som treffer endelige vedtak.

Utvalget vil arbeide videre med disse spgrsmalene fram mot sin neste
utredning. Det vil vaere ngdvendig a finne fram til en akseptabel balanse mel-
lom frivillige og tvungne ordninger, som er tilstrekkelig fleksibel og effektiv
til 3 hanskes med de utfordringene en star overfor i tettbebygde strgk. Det kan
her vaere en mulighet a bygge ut den gjeldende jordskifteloven, men andre
alternativer, herunder et eget regelverk innenfor plan- og bygningsloven, vil
ogsa bli vurdert.

9.5.6 Gjennomfgring og integrering av konsekvensutredninger i det
alminnelige plansystemet

Som det framgar av (Link til ) kapittel 10 foreslar utvalget a innarbeide dagens
KU-regler i det alminnelige plansystemet som et ledd i arbeidet med a foren-
kle og styrke den kvalitative siden av planleggingen. Gjeldende regler om kon-
sekvensutredninger har uttrykkelige regler om oppfelging av konsekven-
sutredningen, og disse gjer det mulig & palegge tiltakshaver a foreta under-
sgkelser bade under og etter gjennomfgringen av tiltaket.

Dersom dette prinsippet innarbeides i det alminnelige plansystemet vil det
samtidig veere mulig a utforme planbestemmelser som sikrer oppfelging og
gjennomfgring av planens innhold mer generelt. Denne problemstillingen har
naer sammenheng med hvilket innhold det er anledning til & gi planbestem-
melsene, noe utvalget vil komme tilbake til i (Link til ) kapittel 13.
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Kapittel 10
Gode planprosesser

10.1 Malet om gode planprosesser

10.1.1 Mandatet

Nar planleggingssystemet skal vurderes, er planprosesser og saksbehandling
et meget viktig tema. Plan- og bygningsloven er i stor grad en lov om planpros-
esser. Tanken er at lovens regler om planleggingen ogsa vil gi sikkerhet for
kvalitativt gode og realistiske planer og lgsninger. Gode prosesser har ogsa en
verdi i seg selv, ved at de muliggjer deltaking og engasjement fra befolknin-
gen. A gi befolkningen muligheter til innsyn og medvirkning i viktige beslut-
ningsprosesser er et sentralt punkt i Lokal Agenda 21, og ligger til grunn for
den omfattende FN-konvensjonen om retten til medvirkning og informasjon i
miljgsaker som ble vedtatt i 1998 («Arhus-konvensjonen»).

Utvalgets arbeid skal bidra til at planprosessene blir sa gode som mulig. |
mandatet er vi bedt om & undersgke mulighetene for a effektivisere og foren-
kle planleggingen uten at det gar pa bekostning av styringsgrad og rettssik-
kerhet. Planleggingen bar baseres pa et godt og lett tilgjengelig kunnskaps-
grunnlag, gode prosesser og klare spilleregler for medvirkning og deltaking
fra bergrte private og offentlige aktarer. Likeledes bgr utvalget ved utforming
av bestemmelsene legge vekt pa at overordnete myndigheter skal klargjgre
rammebetingelsene gjennom en god dialog, med tanke pa a oppna forutsig-
barhet og effektivitet. Klarere krav til framdriften i planarbeidet, og klarere
krav til de forskjellige aktarenes deltaking i planarbeidet, er momenter som
trekkes seerskilt fram i mandatet.

10.1.2 Elementerimalet om gode planprosesser og forholdet mellom dem

Som det ogsa framgar av mandatets formuleringer, omfatter det generelle
malet om gode planprosesser flere delmal og hensyn. Disse kan dels vaere
sammenfallende, men kan ogsa sta i en viss motstrid til hverandre. En kan her
star overfor dilemmaer. Det er naturligvis et mal at systemet kan ivareta alle
hensyn i starst mulig grad. Men det er vanskelig helt 8 komme utenom avvein-
inger mellom forskjellige hensyn.

Effektivitet og effektivisering er ord som brukes ofte nar det stilles opp ide-
alkrav til planprosessen. Effektivitet kan knytte seqg til flere ulike forhold. Det
vanligste er nok at planleggingen omtales som effektiv dersom den farer til
heg grad av maloppnaelse med et minimum av ressursinnsats. Ressursvur-
deringen kan gjelde bade tid, penger og bruk av menneskelige ressurser.
Maloppnaelse kan knytte seg enten til forholdet mellom innsats og resultat,
eller til hvor effektivt selve resultatet er.

Hva som oppfattes som en effektiv planprosess, er i stor grad avhengig av
stasted og rolle. Planmyndighetene og private utbyggere vil ofte ha ulik opp-
fatning av hva som er effektivt. Andre bergrte som har vanskelig for 8 komme
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til orde under planprosessen, vil kunne oppfatte planprosessen som lite effek-
tiv sa lenge de ikke far gjennomslag for sine interesser.

Fleksibilitet kan ogsa settes opp som et mal for god planprosess. | dette lig-
ger at prosessen er godt tilpasset den enkelte planleggingsoppgave en star
overfor; at den ikke er mer omfattende og krevende enn det som er ngdven-
dig, men ogsa at den er tilstrekkelig grundig der en star overfor saerlig komp-
liserte eller omstridte saker. Dette reiser spgrsmalet om det bgr gjelde de
samme regler om saksbehandling i alle typer saker, eller om det bgr veere
mulig a tilpasse behandlingen i den enkelte sak. Enkelte sider av en planpros-
ess bgr ogsa ligge fast ut fra hensyn til rettssikkerhet og medvirkning.

Forenkling av planprosessen kan innebzare at en fjerner eller forbedrer ele-
menter av den eksisterende planprosessen eller at en gjgr planprosessen let-
tere a forstd og delta i selv om den ikke inneholder feerre eller enklere ele-
menter enn tidligere.

Rettssikkerhet er ogsa et sammensatt begrep. En side av dette er at de som
er bergrt av planbeslutningene skal ha innsikt i prosessen og i aktuelle doku-
menter, og adgang til & fremme sitt syn. De som bergres av et vedtak, skal
kunne se av vedtaket hva det bygger pa og hva det har vert lagt vekt pa. |
norsk forvaltningsrett er det ogsa et alminnelig prinsipp om mulighet til over-
pregving av offentlige vedtak, gjennom klage til hggere forvaltningsmyndighet,
og eventuelt rettslig preving for domstolene.

Rettssikkerhetshensynet kan ogsa forstas i en videre betydning, som et
generelt krav om forutsigbarhet. Dette kan gjelde saksbehandlingsregler, og
i seg selv tale for at disse ikke bgr variere for mye. Det kan ogsa gjelde
forutsigbarhet nar det gjelder rettigheter i videre forstand, for eksempel hva
en grunneier kan gjere med sin eiendom. For eksempel ma spgrsmalet om
planmyndighetenes adgang til & endre vedtatte planer ogsa vurderes ut fra
hensynet til rettssikkerhet for de som bergres.

Hensynet til rettssikkerhet kan veere vanskelig a forene med et gnske om
enklere og raskere saksbehandling. Rettssikkerhet tilsier for eksempel en
mulighet til 2 overprgve et vedtak, noe som i seg selv kan medfare en vesentlig
forsinkelse. Men det er ogsa en del av rettssikkerhetstankegangen at bergrte
skal fa hurtig behandling nar de henvender seg til planforvaltningen, og at
eventuelle klagesaker skal behandles raskt.

10.1.3 Vurdering av dagens planprosess

Reglene om planprosesser og saksbehandling i plan- og bygningsloven byg-
ger pa de verdiene som er beskrevet ovenfor. Det er utvalgets syn at de bare
delvis fungerer tilfredsstillende, og at det er behov for visse endringer bade i
regelverket og i praksis. Selv om noe kan oppnas gjennom en bedre praksis,
vegledning og retningslinjer, mener utvalget at loven med fordel kan
strammes opp slik at forpliktelsene framgar klarere av selve ordlyden.

Det er et problem at planbehandlingen i mange tilfeller tar uforholdsmes-
sig lang tid. Dette gjelder blant annet reguleringsplaner som utarbeides i forb-
indelse med konkrete byggesaker. Seerlig private utbyggere, som har behov
for a fa godkjent en reguleringsplan som ett av flere ledd i realiseringen av et
prosjekt, ensker en rask og forutsigbar planbehandling. Plansak og byggesak
inngar i en stgrre sammenheng, hvor framdriften i enkelte tilfeller kan ha stor
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betydning for muligheten for a realisere prosjektet. Men ogsa oversiktsplan-
legging tar i en del tilfeller for mye tid.

Det kan veere mange grunner til lang saksbehandlingstid, og utvalget vil
understreke at en grundig prosess ofte kan vere legitim og helt ngdvendig for
at viktige hensyn og interesser skal bli ivaretatt. Likevel mener utvalget det er
grunn til & utrede narmere lovendringer som kan bidra til raskere planbehan-
dling.

Til tross for at loven inneholder et sett av regler om medvirkning, ser vi at
medvirkningsprosessen i en del tilfeller ikke fungerer slik lovgiver tenkte seg.
En del interesser som burde ha veert representert kommer ikke alltid til med
sine synspunkter, eller de kommer inn for sent. Det kan veere fordi de ikke far
kunnskap om planprosessen, fordi de ikke har sterke nok representanter,
eller fordi de har problemer med a formulere sine egne synspunkter.

Den utbredte privatiseringen av detaljplanleggingen har endret en del av
forutsetningene for reglene om saksbehandling og ansvarsfordeling. Vi ser for
eksempel at lovens regler om medvirkning ikke er klare nok for slike pros-
esser. Det samme gjelder reglene om dokumentoffentlighet sa lenge den pri-
vate forslagsstilleren har dokumentene i sin besittelse, tidspunktet for nar
planprosessen gar over fra a vaere et privat ansvar til a bli et kommunalt ans-
var, kostnadsfordelingen ved utarbeiding av kart og sa videre.

En rekke undersgkelser som er blitt foretatt tyder pa at svakheter ved
planprosess og planinnhold sveert ofte kan skrives tilbake til den innledende
fasen av planarbeidet. Dagens lov stiller relativt beskjedne krav til bade organ-
isasjon og prosess i denne fasen. | mange tilfeller er rammen for planarbeidet
og kretsen av de bergrte ikke tilstrekkelig klart definert for arbeidet har kom-
met sa langt at det er vanskelig a foreta kursendringer.

Utvalget vil i det falgende gi en mer detaljert redegjgrelse for en del
forbedringsmuligheter utvalget ser. Hensikten med framstillingen er gi en
samlet behandling av en del viktige problemstillinger som er felles for de
enkelte plantypene. Problemstillingene gjennomgas grundigere i del 1V. De
emnene Vi vil se nermere pa er:

— planarbeidets innledende fase

- apenhet og medvirkning

— rettssikkerhet

— konsekvensutredninger

— saksbehandlingstid og frister

— informasjons- og kommunikasjonsteknologi

10.2 Planarbeidets innledende fase

Erfaringer og undersgkelser fra de senere arene tyder pa at gnsket om
forutsigbarhet, effektivitet og kvalitativt gode planer gjgr det ngdvendig a
styrke den innledende fasen av planarbeidet. Det er avgjgrende at de viktigste
myndigheter og interesser trekkes tidlig inn, og at det klargjgres hvordan
planleggingsprosessen skal legges opp.

Bade generelle erfaringer og utviklingsprosjekter viser at pavirkn-
ingsmulighetene i planleggingen - og dermed mulighetene for a ivareta en
bestemt interesse eller et bestemt hensyn - er starst i de tidlige planfasene.
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Som felge av dette er det viktig at planmyndighetene tidlig far oversikt over de
viktigste sektorinteresser det bgr tas hensyn til, slik at de kan legge et lgp for
a fa avklart disse pa en ryddig mate og sa vidt mulig innenfor en rimelig tid-
sramme.

Utvalget vil foresla at planprosessene som hovedregel innledes med en
programfase. For stgrre og mer omfattende planer bgr denne munne ut i et
planprogram. For mindre planforslag, som ofte vil veere private, vil program-
fasen kunne besta av en enkel og mer uformell gjennomgang av det videre pla-
narbeidet. Vi viser til det som sies om forhandskonferanse i forbindelse med
private planer i (Link til ) kapittel 13.

Den som setter i gang et planarbeid bar ha en klar plikt til 8 samra seg med
bergrte offentlige myndigheter allerede i oppstartsfasen. Det er viktig at alle
offentlige myndigheter som bergres og har meninger om spgrsmalene som
tas opp i planen, identifiseres og kommer pa banen allerede i denne fasen.
Utvalget vil vurdere forslag om lovbestemmelser som sikrer dette.

Det innledende samradet og planprogrammet skal brukes til & avgrense
planarbeidet geografisk og tematisk/saklig. Det skal klarlegge flest mulig av
de interessene som er involvert i saken, klarlegge behovet for konsekven-
sutredninger og legge opp medvirkningsprosesser. Utvalget vil understreke
at planprogrammet er ment som en fleksibel ordning, som i innhold og
omfang ma tilpasses behovene i det enkelte tilfellet.

| en del fylker er det innfgrt rutiner som gar ut pa at de viktigste regionale
myndighetene mgtes regelmessig for a drefte planspgrsmal i fylket, gjerne
kalt planforum eller liknende. Det er gjerne enten fylkeskommunen eller
fylkesmannen som tar initiativet til dette, eventuelt i samarbeid. Noen steder
brukes dette forumet til & presentere og diskutere planarbeid i kommuner i en
tidlig fase.

Utvalget har vurdert om bruken av planforum bgr formaliseres i loven, og
vil gjerne ha synspunkter pa dette i hgringsrunden. Selv om erfaringene med
planforum varierer noe fra fylke til fylke, ser det ut til at de fleste deltagerne er
enige om at planforum er en god arena for planfaglig diskusjon. | enkelte
fylker har planforum veert en arena hvor regionale myndigheter mgtes, uten
at de bergrte kommunene far anledning til 4 veere med. Dette mener utvalget
er en uheldig praksis.

Dersom ordningen med planforum lovfestes, er det naturlig at det gis
enkelte bestemmelser om hvem som har rett og plikt til & delta og enkelte
saksbehandlingsregler. Det kan veere en lgsning a kople en ordning med plan-
forum sammen med en formalisering av en meklingsfunksjon pa regionalt
niva, slik denne er omtalt foran i (Link til ) kapittel 7.

Utvalget foreslar at det innfgres en regel om at det skal gjennomfares kon-
sekvensutredning av planer som kan medfgre vesentlige virkninger for miljg,
naturressurser eller samfunn, se (Link til Konsekvensutredninger) kapittel
10.6. Dette vil innebaere at dagens regler om konsekvensutredning i plan- og
bygningslovens kap. VllI-a langt pa veg innarbeides i den alminnelige planpros-
essen. Det er ner sammenheng mellom dette utredningsprogrammet og
forslaget om a innfare et planprogram. Et vesentlig formal med planprogram-
met vil veere a definere hvilke forhold som skal utredes og omtales innenfor
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den rammen som defineres for planarbeidet. En slik utredning skal ikke veere
et separat dokument, men innga som en del av selve utkastet til plan.

Utvalget er klar over at en utvidet programfase vil fgre til noe mer arbeid i
en innledende fase av planarbeidet. Samtidig mener vi at dette vil bli mer enn
kompensert ved at det kan spares tid og ressurser i senere faser, og at
kvaliteten pa planene blir bedre. Kvalitetsheving og gkt eierforhold til planen
vil i tillegg kunne redusere antallet klager og innsigelser.

10.3 Apenhet og medvirkning

10.3.1 Innledning

Med medvirkning menes enkeltpersoners og gruppers rett til & kunne delta i
og pavirke beslutningsprosesser. Medvirkning betyr at innbyggerne i et sam-
funn er med pa selv a planlegge sin framtid.

Apenhet innebeerer at alle skal ha tilgang til den informasjonen som er
ngdvendig for at de skal kunne ivareta sine interesser, enten som direkte
bergrte eller pa annen mate med interesse i planarbeidet. Informasjonen bar
ideelt sett veere tilgjengelig pd samme mate enten det er offentlige myn-
digheter eller private som er i besittelse av den. Apenhet er i seg selv en forut-
setning for bergrtes tillit til plansystemet, i tillegg til at dpenhet vil kunne veere
med pa a forhindre uheldig bruk av planreglene.

Medvirkning kan drgftes ut fra flere ulike synsvinkler. Sentrale spgrsmal
er: Hva er formalet med medvirkningen? Hvordan skal medvirkningen forega?
Skal den i hovedsak baseres pa skriftlig materiale og skriftlige innspill, eller
skal det ogsa legges opp til offentlige mgter? Og i safall i hvilke fora og i regi
av hvem - og hva skal kreves av grunnlagsmateriale og annet forarbeid? Pa
hvilket tidspunkt i planprosessen skal dette skje? Hvem skal medvirke? Hvem
skal kunne representere de forskjellige interessene, og hvordan skal politik-
erne delta? Hvordan formidles de innspillene som kommer videre til de beslut-
tende organer? Og sa videre.

Medvirkning er i plan- og bygningsloven regulert gjennom et samspill
mellom den generelle prinsippbestemmelsen i 8 16 og de mer detaljerte saks-
behandlingsbestemmelsene for hver enkelt planform. Her skal vi hovedsake-
lig fokusere pa de overordnete vurderingene. | del IV vil vi ga mer i dybden i
tilknytning til hver enkelt planform.

10.3.2 Nzermere om lovens § 16 og erfaringene med medvirkning

Plan- og bygningsloven § 16 omhandler bade apenhet (offentlighet) og med-
virkning, slik disse begrepene er forklart ovenfor. Bestemmelsen er basert pa
en forutsetning om at apenhet er avgjerende for at medvirkning skal veere en
reell mulighet. Planmyndighetene er palagt a ga aktivt ut og informere om
planleggingsarbeidet, mens bestemmelsen om medvirkning er noe uklar. Det
sies der at

«bergrte enkeltpersoner og grupper skal gis anledning til a delta aktivt
I planprosessen».

Undersgkelser viser at sveert fa kommuner tilrettelegger for aktiv medvirkn-
ing pa kommuneplanens generelle del eller samfunnsdel. De fleste kommuner
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gir imidlertid uttrykk for en positiv holdning til & styrke medvirkning i planleg-
gingen. Tre av fire kommuner oppgir manglende kapasitet som hindring for
mer aktiv medvirkning, mens mer enn halvparten av kommunene oppgir man-
glende interesse fra lokalbefolkningen som hindring. Rundt én av fire kommu-
ner oppgir manglende kompetanse i 4 organisere medvirkningsprosesser som
et problem. Like mange kommuner mener at manglende politisk interesse
stopper opp for medvirkning.

Bestemmelsene i 8 16 er like mye rettet mot private forslagsstillere. | og
med at disse ikke er bundet av alminnelige forvaltningsrettslige regler om
apenhet og forsvarlig saksforberedelse, har dette prinsippet sarlig stor prak-
tisk betydning nettopp i disse tilfellene. Utvalget vil vurdere dette naermere.

Utvalget mener det ikke er nok at loven fokuserer pa innbyggernes
adgang og rettigheter, slik som dagens ordlyd. Det bgr komme klart fram at
planforvaltningen har plikt til & ga aktivt ut for a skape et engasjement i
befolkningen nar det gjelder plantemaer som har direkte betydning for folks
hverdag. Dette bar ogsa gjelde grupperinger som normalt har vanskelig for a
fremme sine interesser i planprosessen, som barn og unge, eldre, grupper
med fremmedkulturell bakgrunn, funksjonshemmete med videre. Etablering
av lokale arenaer i form av grendeutvalg eller omradeutvalg som kommunen
kan samhandle med, er i en del sammenhenger en forutsetning for a fa konti-
nuitet i samarbeidet. Planmyndighetene bgr opptre som en mer aktiv pedago-
gisk vegleder slik at innbyggerne forstar viktigheten av a delta og muligheten
for innflytelse. Som en del av dette bar kommunen ogsa bestrebe seg pa a gi
tilbakemelding til private personer og grupperinger som kommer med innspill
I planprosessen.

For private forslagsstillere bgr det stilles krav om dokumentasjon for at
aktivitetsplikten som er foreslatt i forrige avsnitt er ivaretatt.

Selv om lovens medvirkningsregler utdypes noe, vil det ikke veere mulig &
gi detaljerte regler for alle mulige typetilfeller. Den innledende programfasen
som er omtalt i forrige kapittel vil pa en fleksibel mate kunne fange opp
behovet for a tilpasse medvirkningen til behovet i hver enkelt sak.

Framfor at det i loven tas inn en konkretisering av hvordan ulike grupper
og interesser skal trekkes inn til medvirkning i planprosessen, foreslar utval-
get at det tas inn en eget bestemmelse i § 16 om at den som star ansvarlig for
planleggingen skal presentere et opplegg for medvirkning samtidig med
varsling av oppstart av planarbeidet.

10.3.3 Scerlig om retten til miljginformasjon
Grunnloven § 110b om retten til et godt miljg slar fast at innbyggerne

er «berettigede til Kundskab om Naturmilieuets Tilstand og om
Virkningerne af planlagte og iveerksatte Indgreb i Naturen».

Bortsett fra denne bestemmelsen finnes det i dag ikke generelle lovbestem-
melser om innbyggernes rett til miljginformasjon i norsk rett. Gjennom FN-
konvensjonen om rett til miljginformasjon med videre fra 1998 («Arhus-kon-
vensjonen») har Norge patatt seg mer detaljerte forpliktelser til & sikre borg-
erne slik informasjon.

En sentral bestemmelse for utvalget er Arhuskonvensjonens artikkel 7,
som omhandler allmennhetens deltaking i forbindelse med planer, program-
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mer og strategier vedrgrende miljg. Bestemmelsen omhandler mange av de
samme hensynene som har begrunnet medvirkningsbestemmelsene i dagens
plan- og bygningslov.

Parallelt med utvalgets arbeid har spgrsmal knyttet til rett til miljginfor-
masjon veert gjenstand for utredning av et eget lovutvalg, som har avgitt sin
utredning som NOU 2001:2 Retten til miljgopplysninger. Malet har veert a
fremme forslag om lovbestemmelser som vil vaere i samsvar med vare inter-
nasjonale forpliktelser. De to utvalgene har veert enige om at det er planlo-
vutvalgets oppgave & pase at Arhuskonvensjonens krav ivaretas i en revidert
plan- og bygningslov.

Arhuskonvensjonen er sdvidt generelt formulert at planlovutvalget i denne
omgang ikke har funnet grunn til & ga inn pa en grundig sammenlikning av
konvensjonen og plan- og bygningsloven. Vi viser likevel til kapittel 12.4.4 i
NOU 2001:2 hvor Miljginformasjonsutvalget redegjar for sine vurderinger av
forholdet mellom Arshuskonvensjonen, forvaltningsloven og plan- og bygn-
ingsloven, og hvor det blant annet framgar at det kan veere grunn til & se
naermere pa saksbehandlingsreglene for planer som behandles i stortings-
meldinger. Planlovutvalget vil fglge opp dette i sin neste utredning.

10.4 Medvirkning og forhandling (avtaler)

Som vi har veert inne pa flere ganger tidligere skjer en stadig sterre andel av
planleggingen og gjennomfgringen i privat regi. Sveert ofte inngar planer etter
plan- og bygningsloven bare som ett av flere ngdvendige elementer ved gjen-
nomfgringen. Seerlig viktig som supplement er utbyggingsavtaler og andre
beslektete avtaleformer. Slike avtaler er resultatet av forhandlinger mellom
planmyndigheten og de private partene. Kontakten mellom en utbygger og
kommunen om slike planer kan ofte ha preg av forhandling, ogsa i tilfeller
hvor det ikke inngas formelle avtaler om gjennomfaring. Det kan «forhandles»
om hvordan tiltaket skal utformes, hvilke reguleringsbestemmelser som skal
gjelde for omradet og sa videre.

Forhandlinger innebarer en frivillig prosess for problemlgsing, og dette
kan veaere en smidig og effektiv framgangsmate. Hvis en kommer fram til
enighet, har en rimelig grad av sikkerhet for at forhandlingspartene i
framtiden vil respektere og overholde det resultat en har kommet fram til.

Men det ligger ogsa visse faremomenter i utstrakt bruk av avtaler og
forhandlinger som grunnlag for planer. Forskning tyder pa at forhandlinger
mellom utbyggere og myndigheter ofte foregar pa mater som kan veere van-
skelige a forene med planleggingsprosessene planlovgivningen legger opp til.
Forhandlingene setter partene og deres interesser i fokus, mens andre
bergrte interesser lett blir utelukket fra deltaking, i alle fall i de viktige fasene
av forhandlingene "1

, 1 strid med intensjonene med lovens medvirkningsbestemmelser.

Utvalget mener det er viktig a ta vare pa de positive sidene ved bruk av
forhandlinger og avtaler. Samtidig vil vi understreke at bruk av forhandlinger
lett kan gjere lovens regler om medvirkning illusoriske. Som nevnt foran i

71.Se blant annet Cars & Snickars 1990, Cars 1992, Mitchell-Weaver 1992, Holsen 1993
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(Link til Behov for & knytte flere virkemidler til planene) kapittel 9.5 mener
utvalget det vil vaere hensiktsmessig med regler om slike utbyggingsavtaler i
selve loven, ikke ferst og fremst for & innskrenke muligheten til & innga slike
avtaler, men for bade a legge til rette for sikrere gjennomfgring og samtidig
kople dem til planprosessene pa en ryddig mate. Pa grunnlag av hgringsut-
talelsene vil vi komme tilbake med konkrete forslag i neste utredning. Slike
avtaler er serlig aktuelle i forbindelse med reguleringsplaner, og vi kommer
tilbake til spgrsmalet ogsa i (Link til ) kapittel 13.

10.5 Rettssikkerhet

Norsk forvaltningsrett er basert pa et grunnleggende prinsipp om at den
enkelte skal vaere beskyttet mot overgrep og vilkarlighet fra myndighetenes
side, og skal ha mulighet til & forutsi sin rettsstilling og forsvare sine rettslige
interesser.

For grunneiere og andre bergrte avgjer et planvedtak hva eiendommen
kan brukes til, og dermed ogsa langt pa veg verdien av eiendommen. Indirekte
vil vedtaket kunne ha stor betydning ogsa for andre - ogsa rent gkonomisk
betydning. Loven er basert pa noen grunnprinsipper som skal ivareta rettssik-
kerhetshensynet. Foruten generelle krav til saklighet og rimelighet, er de vik-
tigste:

— retten til & bli informert om plansaker som bergrer en selv

— krav pa a kunne gjgre seg kjent med saksdokumentene i slike saker

— mulighet til & forsvare sine interesser ved a avgi hgringsuttalelse eller pa
andre mater delta aktivt i planprosessen

— krav om at planvedtak skal begrunnes

— underretning om endelig vedtak

— mulighet til & kreve overprgving av endelig vedtak gjennom klage

| tillegg folger det av regler i forvaltningsloven at saksforberedelsen skal veere
forsvarlig, at saksbehandlingen foregar uten ugrunnet opphold, og at tjenest-
emenn og politikere er habile.

Kravet om rettssikkerhet knytter seg farst og fremst til planer som er bin-
dende for grunneiere og andre rettighetshavere. Det vil i dag si bebyggels-
esplaner, reguleringsplaner og arealdelen av kommuneplanen. Nar det gjelder
sistnevnte har lovgiver likevel kommet til at effektivitetsbetraktninger og res-
surshensyn gjer det ngdvendig a fire noe pa prinsippene. 2

Private har verken klagerett eller krav pa individuell underretning av plan-
oppstart og endelig planvedtak (se § 20-5) for slike planer. Her skiller saksbe-
handlingsreglene for arealdelen av kommuneplanen seg fra saksbehandling-
sreglene for reguleringsplanene. Forskjellen er ogsa begrunnet i at ekspropri-
asjon og enkelte andre virkemidler bare kan gjennomfagres med grunnlag i
reguleringsplan, og ikke kommuneplanens arealdel.

Utvalget er enig i at de hensynene som har begrunnet unntaket for klager-
ett pa kommuneplanens arealdel er tungtveiende. Sa lenge en vurderer hele
eller store deler av en kommune under ett, er det forstaelig at lovgiver kvier

72.Se Ot.prp. nr. 56 (1984-85) s. 116.
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seg for a apne opp for en generell klagerett, selv om klagens gjenstand beg-
renses til det som har direkte betydning for den enkelte klager. Men pa den
annen side er det betenkelig a fierne denne viktige rettigheten, seerlig i tilfeller
hvor planen regulerer eiendomsutnyttelsen i detalj og endelig, slik at den gir
direkte grunnlag for byggesaksbehandling. Som utvalget kommer tilbake til i
(Link til ) kapittel 13 vil en mulig lgsning veere a skille klarere mellom kommu-
neplaner som er oversiktspregete og kommuneplaner som er mer gjennom-
faringspregete. Med en slik lgsning vil saksbehandlingsreglene i stgrre grad
knyttes til og gjgres avhengig av de rettsvirkningene den enkelte plan har.

10.6 Konsekvensutredninger

| dette kapittelet behandles fgrst og fremst de generelle problemstillingene
knyttet til konsekvensutredninger. Disse utfylles av framstillingene knyttet til
hver enkelt planform i (Link til Krav til god planprosess og vurdering av kon-
sekvenser) kapittel 13.1.6, (Link til Saksbehandling - private planforslag (§
30)) kapittel 13.2.7 og (Link til Styrking av fylkesplanprosessen og krav til vur-
dering av konsekvenser) kapittel 14.6.

10.6.1 Dagens regelverk og erfaringer

Nagjeldende regler om konsekvensutredninger finnes i plan- og bygn-
ingsloven kap. VIl-a. Formalet er a klargjgre virkningene av tiltak som kan ha
vesentlige konsekvenser for miljg, naturressurs eller samfunn. Konsekven-
sutredninger skal sikre at disse virkningene blir tatt i betraktning under plan-
legging av tiltaket og nar det tas stilling til om, og eventuelt pa hvilke vilkar,
tiltaket kan gjennomfgres. Det dreier seg om serlige saksbehandlingskrav,
som ikke er koplet til behandling av planer etter loven, men til avgjgrelser av
byggesgknader og/eller tillatelser etter sektorlovgivning for enkelttiltak.

Siden bestemmelsene om konsekvensutredninger tradte i kraft i 1990 er
det behandlet omlag 450 saker etter dette regelverket. Veg- og jernbanetiltak,
massetak og industri- og naringstiltak utgjer de starste tiltakstypene. De
fleste av disse tiltakene krever ogsa plan etter plan- og bygningsloven.

Hovedinntrykket er at bestemmelsene om konsekvensutredninger bidrar
til en forutsigbar og strukturert prosess mellom tiltakshaver, bergrte myn-
digheter og offentligheten og at prosessen medfgrer gkt kunnskap og hggere
bevissthet om miljgeffekter /3

Det er imidlertid fra flere hold, kanskje saerlig kommunesektoren, papekt
at saksbehandlingen etter bestemmelsene om konsekvensutredninger kan
skape problemer i forhold til planleggingen etter planbestemmelsene i plan-
og bygningsloven. En ma forholde seg til to regelverk med delvis overlap-
pende saksbehandlingsregler, ulik ansvars- og rollefordeling, og uklarhet om
en star overfor tiltak eller plan. Det at KU-bestemmelsene innebarer en egen
prosess bidrar ogsa til at omfanget av og fokus i konsekvensutredningene ikke
alltid er i samsvar med spgrsmal som star sentralt i plansammenheng.

73. Det vises blant annet til Riksrevisjonens undersgkelse vedrgrende konsekvensutred-
ninger, Dokument nr. 3 (1997-98). Vi viser ogsd Samferdselsdepartementets innspill til
planlovutvalget datert 11. juli 2000.
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Det har siden tidlig pa 90-tallet pagatt et utviklingsarbeid med tanke pa a
innarbeide reglene om konsekvensutredninger i det ordinaere plansystemet.
Anbefalingene fra dette utviklingsarbeidet gar lengre enn bare a ta stilling til
hvordan dagens regler om konsekvensutredninger kan innarbeides i det
eksisterende plansystemet. | stedet har en forsgkt a identifisere enkelte
nekkelfaktorer som vil bidra til a forbedre kvaliteten pa planprosessen gener-
elt. Utvalgets forslag om a styrke den innledende fasen er blant annet basert
pa disse funnene. Vi viser til (Link til Planarbeidets innledende fase) kapittel
10.2.

Ved innarbeidingen av reglene om konsekvensutredninger ma vi i tillegg
ta he;145yn til vare forpliktelser i ES-sammenheng. Det sakalte prosjektdirek-
tivet

er en del av E@S-avtalen, og gjennomfgrt i norsk rett giennom reglene i
plan- og bygningsloven kap. Vil-a med tilhgrende forskrifter. | tillegg vil et
;(grslag til nytt direktiv om konsekvensutredninger av planer og programmer

ventelig bli endelig vedtatt innen sommeren 2001. | safall vil Norge ha frist
pa seg til & gjennomfgre direktivet i nasjonal rett en gang i lepet av 2004.
Forslaget vil gjelde for planer og programmer som vil ha betydning for senere
vedtak om lokalisering og utbygging, som kan fa vesentlige miljgkon-
sekvenser. Bade arealdelen til kommune- og fylkesplaner og regulering-
splaner ma antas a omfattes.

10.6.2 Utvalgets forslag

Utvalget foreslar at konsekvensutredninger integreres i den ordinare planleg-
gingen etter plan- og bygningsloven. Hovedbegrunnelsen er at vi dermed far
en grundigere planprosesss og et bedre grunnlag for planvedtak. Ved at kon-
sekvensutredningen knyttes til planer, ogsa oversiktsplaner, blir det mulig a
fa en mer overordnet og helhetlig vurdering av konsekvenser av ulik areal- og
ressursbruk enn nar utredningen bare er knyttet til det enkelte prosjekt. Det
er dette som er hovedformalet med a fa konsekvensutredninger knyttet til
planer og programmer.

Ved a sla sammen det som na er to adskilte prosesser til én, kan det ogsa
oppnas klare forenklinger. Det blir ikke ngdvendig a forholde seg til to sepa-
rate prosesser med forskjellige ansvarlige myndigheter. | stedet vil det som i
dag er en selvstendig konsekvensutredning, innga som en integrert del av det
ordinaere planarbeidet. Dermed vil en spare tid ogsa i den senere byggesaks-
behandlingen. Dagens godkjenning av utredningsplikten (sluttdokumentet)
vil kunne slgyfes som eget prosessledd. | stedet vil planmyndighetene selv
matte pase at utredningen, og planforslaget for gvrig, tilfredsstiller kravene til
konsekvensutredning. Her vil ogsa regionale og statlige sektormyndigheter
komme inn med sine krav. Det vil veere viktig & ha mekanismer som sikrer at
kommunen oppfyller sine utredningsplikter pa en god mate. Hvorvidt utred-
ningen oppfyller lovens krav, vil ogsa som utgangspunkt ogsa kunne prgves
for domstolene av parter med rettslig interesse.

74.Radsdirektiv 85/337/EQDF endret ved radsdirektiv 97/11/EQF.
75. Proposal for a European and Council Directive on the Assessment of the Effects of Cer-
tain Plans and Programmes on the Environment (SEA) - COM (96) 511 Final.
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Etter dagens regler om konsekvensutredninger er kommunen myndighet
for konsekvensutredninger for de fleste tiltak. For en del saker, blant annet i
energisektoren, er det statlig sektormyndighet som har myndigheten til & god-
kjenne konsekvensutredningen. Det ma vurderes sarskilt hvordan myn-
dighetsfordelingen bar veere i slike saker nar konsekvensutredningen knyttes
til plan.

Slik dagens bestemmelser om konsekvensutredninger er utformet forut-
settes det at det finnes en konkret tiltakshaver a legge utredningsplikten pa.
Dette kan i praksis skape visse grasoner, og kan ogsa medfegre omgaelse-
sproblemer. Et enhetlig system for konsekvensvurderinger av tiltak og planer
med vesentlige virkninger gjgr det ungdvendig a trekke et klart skille mellom
«tiltak» og «vanlig» arealplanlegging.

Dersom utvalgets forslag til kvalitative forbedringer i planprosessen blir
fulgt opp, er allerede de grunnleggende trekkene i EAS-direktivet innarbeidet.
Pa noen punkter kan det forventes at E@S-retten vil ga noe lengre i detaljering
enn det som er naturlig a nedfelle i generelle saksbehandlingsbestemmelser.
Utvalget ser for seg at dette kan gjares i forskrifter som hjemles i de nye
bestemmelsene. Det er kanskje saerlig nar det gjelder kravene til innhold i
konsekvensutredningen at det er behov for slike supplerende regler.

At det skal foretas konsekvensutredning i forbindelse med utarbeiding av
planer, vil i alminnelighet matte medfare et visst merarbeid for planmyn-
dighetene. | dag er som nevnt kommunen ansvarlig myndighet for de fleste av
de konsekvensutredningene som utarbeides i forbindelse med private tiltak,
samt for kommunale tiltak som omfattes av plikten til & utfere konsekven-
sutredning. Utvalgets forslag innebarer at kommunene, som planmyndighet,
i utgangspunktet vil veere ansvarlig ogsa for utredningsdelen av alle kommu-
nale planer. Som fglge av den tette integreringen av de to prosessene som i
dag er adskilt, legger utvalget til grunn at forslaget samlet sett ikke vil
innebare vesentlig merarbeid for kommunene. Det er meget viktig at kon-
sekvensutredninger av planer ikke far et starre omfang og gjgres mer komp-
lisert enn det som er ngdvendig for formalet. Nar planen bygger pa et privat
forslag, vil forslagsstilleren matte beere kostnadene ved utredningsarbeidet,
pa samme mate som etter dagens regler.

| utvalgets videre arbeid med disse spgrsmalene vil vi legge vekt pa a finne
fram til lettfattelige og brukervennlige regler som fastslar hvilket innhold
utredningen skal ha og ansvarsfordelingen mellom kommunale planmyn-
digheter og andre myndigheter ved utarbeidingen.

Et betydelig antall planer er relativt gamle nar de gjennomfgres. Det vil i
forbindelse med innfgringen av de nye reglene matte vurderes a apne for at
planer som er eldre enn et visst antall ar, for eksempel 5 ar, ikke kan iverk-
settes uten at det foretas en konsekvensutredning etter de nye reglene.

10.7 Saksbehandling og frister i plansaker

Det reises ofte kritikk mot saksbehandlingstiden ved utarbeiding og behan-
dling av nye planer. Serlig gjelder dette i forhold til detaljplaner; regulering-
splaner og bebyggelsesplan. Dette er planer som er serlig gjennomfaring-
srettete, og som det gjerne knytter seg offentlige eller private utbyggerinter-
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esser til. For slike gjennomfgringsrettete planer, er det ofte ogsa ngdvendig
med tillatelse etter byggesaksreglene i plan- og bygningsloven i tillegg til plan
etter loven. For utbyggerne er det viktig at det er forutsigbarhet med hensyn
til hvor lang den samlete saksbehandlingstiden vil bli, og at saksbehandling-
stiden blir sa kort som mulig. Men ogsa i forhold til andre planer enn de gjen-
nomfgringsrettete er det viktig at utarbeidingen og behandlingen av planer
ikke tar lengere tid enn ngdvendig og at det er en viss forutsigbarhet med hen-
syn til tidsbruken.

Arsakene til at planbehandlingen tar lang tid, kan veere mange. Plansak-
ene er ofte sammensatte og kompliserte. Planbehandlingen forutsetter deltak-
ing fra andre bergrte offentlige organer og sektorer, og fra private som blir
bergrt. Dette gjgr framdriften i saksbehandlingen sarbar. Manglende res-
surser og kompetanse, enten hos planmyndigheten selv eller hos andre som
deltar i planprosessen, kan medfgre at behandlingstiden blir lengre enn det
som er gnskelig. Innsigelser og klager fra bergrte i planprosessen kan ogsa
virke forsinkende.

Det finnes i lovgivningen ulike regler som har til formal a sikre ngdvendig
framdrift i saksbehandlingen. | forvaltningsloven 8§ 11a er det fastsatt at «for-
valtningsorganet skal forberede og avgjegre saken uten ugrunnet opphold». §
11b gir hjemmel for i forskrift a fastsette frister for forvaltningens behandling
av saker om enkeltvedtak. Bestemmelsene er generelle, og gjelder ogsa i for-
hold til behandlingen av plansaker etter plan- og bygningsloven.

| plan- og bygningsloven er det ingen liknende generell regel om framdrift
i saksbehandlingen. Det er imidlertid enkelte spesielle bestemmelser som har
til formal & paskynde saksbehandlingen. For eksempel er det for planforslag
som utarbeides og fremmes av Statens vegvesen fastsatt at fylkeskommunen
og kommunen plikter a gi disse planforslagene «en sa rask behandling som
mulig» (plan- og bygningsloven § 9-4 tredje ledd). En uttrykkelig fristbestem-
melse er gitt i medhold av plan- og bygningsloven kap. Vll-a om konsekven-
sutredninger. | forskriften § 15 er det gitt flere detaljerte fristregler, som har
til hensikt a sikre framdriften i saksbehandlingen. Det er i plan- og bygn-
ingsloven ogsa bestemmelser som mer indirekte sikrer framdriften i saken.
Det er for eksempel regler om adgang til a sette frister for bergrte til 4 avgi
uttalelser i plansakene (8§ 19-4 andre ledd, § 20-5 andre ledd og § 27-1 nr 2
farste ledd). Disse har fgrst og fremst til 4 formal a sikre at bergrte far til-
strekkelig tid til & settes seg inn i saken og a avgi uttalelse, men innebzerer
ogsa en rett for vedkommende planmyndighet til - i hvert fall i utgangspunktet
- & se bort fra uttalelser som kommer etter at fristen er utlgpt.

Utvalgethar vurdert om lovendringer kan vere et aktuelt virkemiddel for
a sikre bedre framdrift i behandlingen av plansaker. Utvalget ser det ikke som
formalstjenlig a ta inn en generell bestemmelse i plan- og bygningsloven for
eksempel om at plansaker skal behandles sa raskt som mulig, liknende den
som i dag finnes i § 9-4 (tredje ledd). Selv om en slik bestemmelse stiller stren-
gere krav til saksbehandlingstiden enn det som falger av forvaltningsloven §
11a, er den likevel sa generell og skjgnnsmessig at den neppe vil paskynde
saksbehandlingen dersom den skal gjelde behandlingen av plansaker gener-
elt.
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Utvalget ser det heller ikke som mulig eller gnskelig a fastsette en gener-
ell fristregel for planbehandlingen, for eksempel for nar planmyndigheten skall
ha ferdigbehandlet plansaken. Til dette er de forskjellige plansaker for sam-
mensatte og innbyrdes ulike.

Utvalget utelukker likevel ikke at det i forhold til mindre, gjennomfgring-
srettete planer kan innfgres generelle fristregler som stiller krav til planmyn-
dighetens behandling av slike plansaker.

Videre mener utvalget at det kan veere grunn til a vurdere hvorvidt det bar
innfgres frister som knytter seg til saksbehandlingens enkelte deler. I tillegg
til frister som er rettet mot planmyndighetens egen saksbehandling, kan dette
veere frister som er rettet mot andre forvaltningsorganers og sektorers deltak-
ing i planprosessen, samt frister som er rettet mot private.

Etter utvalgets oppfatning bar det overveies a innfere flere bestemmelser
i loven der planmyndigheten gis adgang til & fastsette frister overfor andre
bergrte, slik at planmyndigheten oppnar ngdvendig framdrift i plansaken. Ett
omrade hvor det etter utvalgets syn ber vurderes a gi adgang for planmyn-
digheten til & fastsette frister, er i forhold til bergrte offentlige organers og sek-
torers adgang til a reise innsigelse mot kommunal plan § 20-5 (kommuneplan)
og § 27-2 (reguleringsplan). Virkningen av en slik fristoversittelse bgr i sa fall
veere at retten til & fa plansaken endelig avgjort i departementet, faller bort.

Utvalget mener ogsa at det i tilknytning til planprogram og forhandskon-
feranser (se (Link til Planarbeidets innledende fase) kapittel 10.2 og (Link til
Reguleringsplaner) kapittel 13.2.7) bgr kunne tas stilling til framdriften i den
enkelte plansak. For eksempel i planprogrammet bgr det kunne fastsettes fris-
ter som bade kan rettes mot planmyndighetens egen saksbehandling og mot
andre bergrtes deltaking i planprosessen. Tilsvarende kan en tenke seg at det
i forbindelse med forhandskonferansene fastsettes frister som skal gjelde for
de ulike aktgrer, herunder planmyndigheten selv, under planbehandlingen.

10.8 Informasjons- og kommunikasjonsteknologi

Bruk av moderne edb-basert informasjonsteknologi gjer det mulig a effektivis-
ere mange sider av plan- og byggesaksprosessen. Det gjelder bade for den
enkelte tiltakshaver og for de ulike offentlige aktgrene. Bruk av ny teknologi
gir ogsa bedre muligheter for a gjare planer mer forstaelige og lettere tilgjen-
gelige bade for publikum og beslutningstakere. Ved a lette sammenstilling og
analyse av flere typer informasjonskilder, kan teknologien bidra til & gke
kvaliteten i arealplanleggingen.

Ny teknologi er allerede tatt i bruk i konsulentbransjen og en rekke kom-
muner. Mange av disse viser bade til kvalitative gevinster og rene drift-
sinnsparinger. Det er i dag utenkelig & gjennomfgre litt starre utbygging-
sprosjekter uten slike verktay.

Med bruk av digitale informasjonskilder blir skillet mellom kart og annen
registerinformasjon visket ut. Informasjon kan settes sammen og visualiseres
pa en langt friere mate enn med tradisjonelle metoder.

Bade kommunene og private planleggere bruker na i stor grad
geografiske informasjonssystemer (GIS) til analyser og presentasjon av
planer. Videre kan bruk av satellitt- og flybilder i tillegg til tradisjonelle Kkart,
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eller i kombinasjon med kart, gi et godt analysegrunnlag og bedre forstaelse
for ulike planalternativer. Szrlig gjelder det i kommunikasjon med publikum
og politikere, som ikke er sa trenete i a arbeide med stiliserte kart.

Miljgverndepartementet har satt i verk et geografisk informasjonssystem
som inneholder kartfestet informasjon om arealverdier og planer (AREALIS).
Kommuner, fylkesetater og statlige fagmyndigheter samarbeider i AREALIS
om a bygge opp en informasjonsdatabase med slike opplysninger. Statens
kartverk har ansvaret for a drifte databasen, samt & koordinere arbeidet pa
nasjonalt niva. Alle fylkene og ca. 60 pilotkommuner er na igang med dette
arbeidet, samt ca. 20 fagmyndigheter.

Malsettingen med AREALIS er at opplysninger om arealenes verdi til
ulike formal og deres planstatus skal veere lett tilgjengelig i planarbeidet.
Eventuelle konflikter vil kunne identifiseres tidlig i planprosessen, noe som vil
forbedre og effektifisere saksbehandlingen.

Internett kan gke mulighetene for folkelig medvirkning i arbeidet med
planer ved at planalternativer gjeres tilgjengelige pa nettet, og forenkle
muligheten for tilbakemeldinger til kommunen med bruk av elektronisk post.
| farste omgang er dette kanskje mest aktuelt i forhold til unge, men det er
samtidig disse som tradisjonelt ofte har engasjert seg minst i offentlig planleg-
ging.

Med bruk av Internett kan planleggere og utbyggere, bade i offentlig og
privat sektor, hente informasjonen og sende planforslag elektronisk til kom-
munen. Kommunene bgr pa sin side kunne innhente heringsuttalelser fra
andre offentlige myndigheter basert pa elektronisk utveksling av planforslag
og merknader. Det er for eksempel viktig at partene har lett tilgang til infor-
masjon om vernete eller verneverdige arealer og objekter allerede i analyse-
fasen, fgr det er investert mye midler og tid i & utarbeide konkrete utbygging-
splaner. Tilgang til et felles datagrunnlag for alle bergrte parter vil veere et ledd
i bedre kvalitetssikring av planprosessen.

Geografisk informasjonsteknologi gir bedre mulighet for oversikt over
hvilke planer og planbestemmelser som gjelder for de ulike arealer, og gjar
det lettere a spre denne oversikten bade internt i kommunen og utad. | kom-
muner med mange planer er det en stor oppgave a holde oversikt over hvilke
planer som gjelder. Samtidig har planer og andre offentlig vedtatte restrik-
sjoner for bruk av arealer og bygninger fatt stor betydning for kjep og
utvikling av eiendommer. Eiendomsmeklere er palagt a innhente data fra
kommunen om plansituasjonen.

Pa sikt bar private og offentlige planleggere kunne hente det de trenger av
informasjon om tillatt arealbruk, byggelinjer, vann- og avlgp, ledninger, eien-
domsgrenser med videre fra nettet. Det samme gjelder i forbindelse med byg-
gesaker og eiendomsomsetning. Det arbeides med opplegg for elektronisk
byggesaksbehandling. Siktemalet er at byggherren skal kunne fa grunnlags-
data fra kommunen levert elektronisk over nettet, og skal kunne levere byg-
gesgknaden elektronisk. Tilsvarende bgr eiendomsmeklere og andre som
gjer transaksjoner i fast eiendom kunne finne relevant informasjon om plansi-
tuasjonen og andre offentlig vedtatte restriksjoner pa nettet, sammen med
data fra tinglysingsregisteret og grunneiendoms-, adresse- og bygningsregis-
teret (GAB).
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I NOU 1999:1, Lov om eiendomsregistrering foreslas det a opprette et nas-
jonalt planregister, som sammen med grunnboka og eiendomsregisteret
(matrikkelen) skal utgjere stammen i det nasjonale eiendomsinformasjons-
systemet. Miljeverndepartementet ga i 2000 Statens kartverk i oppdrag a utar-
beide et forprosjekt om tiltak som bar settes i gang for a utvikle et forvaltnings-
system for plandata. Forprosjektet, som hadde bred deltaking fra kom-

munesektoren, ga blant annet falgende anbefalinger:

«Det ma etableres et landsdekkende informasjonssystem som gir bruk-
erne innsyn og tilgang til gjeldende planer og som muliggjer kopling av kart,
tematisk informasjon, eiendomsinformasjon og andre registre. Forvalt-
ningslgsningen pa kommunalt, regionalt og nasjonalt niva ma spille sammen
for & sikre kvalitet, unnga dobbeltbehandling av informasjon og uklarhet om
versjoner».

Det foreligger per i dag ingen nasjonal standard for databaser pa dette
omradet, og det er heller ikke tatt beslutning om a etablere et nasjonalt
enhetlig system for planinformasjon. Noen kommuner har etablert egne plan-
registre. Det kreves betydelig utredning, lovarbeid og midler for a realisere et
nasjonalt enhetlig opplegg for planinformasjon, men allerede na bgr det kunne
etableres nasjonale oversikter for de overordnete plantypene (fylkesplaner og
kommuneplaner).

Utbyggingsbehov Plan er grunnlag
kan ulgse behov for byggesgknad

for plan /_\

Planprosess

Byggesaks-
behandling

Kart er Kart er
grunnlag grunnlag for
for plan og Planprosessen kan planlegging,

planprosess utlese behov for

a etablere et bedre
kartgrunnlaget

prosjektering
og oppfering
av bygg

Kartet ma opp-
dateres med
ferdige bygg

Kartfor-
valtning
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Figur 10.1 Planprosess, byggesaksbehandling og etablering og oppdatering av et digitalt kart-
grunnlag herer sammen

Mange kommuner og private foretak har tatt i bruk digitale teknikker for utarbeiding av ar-
ealplaner. Det foreligger tekniske standarder for digitale planer, men partene er ikke bundet
til a bruke disse. Kommunene mottar ofte digitale planforslag i en form som kommunene ikke
kan bruke videre i sine systemer. Bade offentlige og private ma utarbeide planer i henhold til
et standardisert opplegg dersom dataene skal innga i et ordnet informasjonssystem, hvilket
innebaerer at de som utarbeider planforslag ma ha kompetanse pa & lage slike digitale plan-
kart.

Behovet for felles standarder gjelder ikke bare rent karttekniske forhold, men ogsa juridiske
og planfaglige forhold. Det er for eksempel viktig at alle parter legger felles begrensninger,
regler og forstaelse til grunn nar verdivurderinger knyttes til arealene ut i fra ulike interesser,
for eksempel kulturlandskap, biologisk mangfold, skonomi, og sa videre.

Utvalget vil ga inn for & tilrettelegge loven og bruken av den best mulig med sikte pa bruk av
ny teknologi i planutarbeiding, planframstilling, informasjonsutveksling og i lagring og formi-
dling av planer. Det méa vaere et mal at planer bade nar det gjelder formal og bestemmelser
kan tilrettelegges for digital framstilling.

Videre vil utvalget foresla nye bestemmelser vedrgrende kartgrunnlag som sikrer at kommu-
nene utarbeider ngdvendig kartgrunnlag for utredninger, planer, saksbehandling og for an-
dre formal som omhandles i plan- og bygningsloven eller forskrifter. Kartgrunnlaget skal ogsa
kunne brukes til andre formal til nytte for samfunnet. Kommunen skal pase at kartgrunnlaget
holdes lgpende oppdatert. Kommunen ma for gvrig fa hjemmel til & sette krav til utforming av
private utredninger, planforslag, seknader og meldinger. Videre ma det institueres en plikt for
kommunen om a samarbeide med statlige og fylkeskommunale etater om etablering og opp-
datering av felles kartgrunnlag. Departementet ma gis hjemmel til & gi bestemmelser om ut-
forming og utveksling av kart og annen planinformasjon.

Utvalget vil vurdere lovgrunnlag for etablering og drift av et register som gir tilgang til gjel-
dende arealplaner for hele landet.
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Kapittel 11
Kvalitet og kompetanse

11.1 Hva er god kvalitet?

Mandatet framhever forbedring av kvaliteten pa planleggingen som et sentralt
formal med lovrevisjonen. Men hva menes egentlig med kvalitet?

Pa et generelt plan innebarer kvalitet at planleggingen skal veare et egnet
og tilstrekkelig middel til & styre utviklingen av samfunnet pa en bevisst og
gjennomtenkt mate, basert pa et tilstrekkelig kunnskapsgrunnlag og gjennom
en prosess hvor de som blir bergrt av planen har hatt mulighet til & fremme
sine interesser.

En plans evne til a avklare konflikter, interessemotsetninger og prioriter-
inger er et viktig, men samtidig vanskelig malbart, kriterium for kvalitet.
Graden av konfliktavklaring og prioriteringer er viktig for planens evne til a
virke samordnende og styrende pa utviklingen. Som utvalget har veert inne pa
i (Link til ) kapittel 10, vil konflikter som ikke har blitt avklart under utform-
ingen av planen lett blusse opp i forbindelse med gjennomfaringen av planen.

Kvalitetskrav til gjennomfaringen og saksbehandlingen er omtalt foran i
(Link til ) kapittel 9 og (Link til ) kapittel 10. I dette kapittelet skal vi konsen-
trere oss om en del andre elementer som er sentrale for kvalitativt god plan-
legging.

Utvalget vil understreke at kvalitet i selve planleggingen og i de vedtatte
planene ikke er et mal i seg selv. Malet er a oppna best mulig kvalitet i innbyg-
gernes levekar bredt sett. Det innebaerer kort sagt at kommunen makter a
lgse sine mange oppgaver tilfredsstillende, og at planleggingen fungerer godt
som et redskap for dette. | den fysiske planleggingen innebeerer det slikt som
kvalitativt gode og estetiske bo- og bygningsmiljger, god tilrettelegging for
naringsvirksomhet, at viktige naturkvaliteter vernes, og generelt at arealer og
andre ressurser disponeres optimalt. Det er i forhold til slike verdier at plan-
leggingens kvalitet til sjuende og sist skal males.

Utvalget vil ogsa understreke ngdvendigheten av systemer for
kvalitetssikring i planleggingen. Regler og praksis ma sikre at det skjer en sys-
tematisk kontroll av at planprosessen imgtekommer de forskjellige parters
behov, at planer oppfyller definerte mal og kvalitetskrav, og at de gjennom-
fares. Utvalget vil forsgke a konkretisere behovet for kvalitetssikring i det
videre arbeidet.

11.2 Kvalitetskrav til planensinnhold

Planbestemmelsene i plan- og bygningsloven overlater en meget stor grad av
fritt skjegnn 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. Lovens
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saksbehandlingsregler er et stykke pa veg en garanti for at selve planen far et
godt innhold. Spgrsmalet er om dette er nok. Bar loven i tillegg inneholde
bestemmelser som regulerer planenes innhold mer direkte?

Dette er ogsa et spgrsmal om i hvilken grad lovgiver skal bestemme
innholdsmessige elementer i planene, og hvor mye som skal overlates til for-
valtningen, det vil si planmyndighetene og dermed det lokale selvstyre.

En plan kan omhandle neaer sagt ethvert tema og mange kombinasjoner av
tiltak. | praksis er det uansett umulig a@ ha normer for alle sider av innholdet i
en plan. Realistisk sett er trolig kvalitetsregler i form av minimumsnormer og
liknende for enkelte spesielt utvalgte temaer og omrader det lengste en kan
komme, og muligens ogsa sa langt det er gnskelig @ komme. Eksempler pa
slike minimumsnormer kan veere bestemmelser om estetikk, miljgkvalitet
generelt, grenseverdier for stgy og for forurensende stoffer i Iuft og vann,
sikring av biologisk mangfold, bestemmelser som skal sikre at bebyggelse
ikke utsettes for flom og ras, krav om bruk av vannbaren energi i visse tilfeller,
0g andre typer av funksjonskrav som ivaretar gode lgsninger. | den grad en
plan omhandler en problemstilling som er regulert i slike bestemmelser, skal
de innarbeides i planen.

Denne type innholdsmessige standarder er stort sett forankret i saerlov-
givningen i dag, og dette ma nok langt pa veg ogsa gjelde i framtiden. Men pa
en del omrader finnes det ikke noen sarlov som kan virke forebyggende pa
samme mate som plan- og bygningsloven. | den grad slik forebygging faller
innenfor plan- og bygningslovens formalsbestemmelse, kan det veere gnskelig
a bruke planer til & forebygge ugnsket virksomhet. Dette vil veaere et viktig
tema i den gjennomgangen av de forskjellige sektorers forhold til plan- og
bygningsloven som utvalget skal foreta i neste fase.

| Sverige og Finland har en i de senere ar tatt i bruk visse nasjonale
bestemmelser om miljgmal. Selv om bestemmelsene er av generell karakter,
viser de at andre land har funnet det hensiktsmessig a synliggjare en del sen-
trale hensyn i selv lovverket. Vi viser til det som er sagt i (Link til Sverige)
kapittel 5.3 og (Link til Finland) kapittel 5.4.

11.3 Kapasitet og kompetanse hos planmyndighetene

I (Link til ) kapittel 3, og i vedlegg 3, er det pekt pa situasjonen nar det gjelder
plankapasitet og kompetanse i kommunene. Inntrykket er at kapasiteten vari-
erer sterkt, men at den i mange kommuner er for liten til & drive en offensiv
planlegging og behandle plansaker forsvarlig innenfor rimelig tid. Dette fgrer
pa den ene side lett til forsinkelser i saksbehandlingen, pa den andre side til at
private initiativ og interesser i for stor grad preger planutviklingen. Mange
kommuner har ikke kapasitet til & ga inn i en grundig prosess med sikte pa a
endre de private planforslagene som kommer inn, og hvor det ofte star sterke
gkonomiske interesser bak.

Utvalget ser med bekymring pa denne situasjonen, og mener vi her star
overfor et betydelig problem som vil forsterkes hvis det ikke treffes tiltak.
Utvalget er klar over at mange kommuner har trange budsjetter, og at det ogsa
mange steder er svart vanskelig a fa rekruttert kvalifiserte fagfolk selv om det
foreligger budsjettmidler. «Gjennomtrekk» av planleggere og saksbehan-



NOU 2001: 7
Kapittel 11 Bedre kommunal og regional planlegging etter plan- og bygningsloven 144

dlere, ofte pa grunn av overgang til privat sektor, er et stort problem mange
steder. For mange kommuner gjgr disse forholdene det sveert vanskelig a opp-
fylle lovens intensjoner bade om en bred sektorovergripende samfunnsplan-
legging og en dekkende arealplanlegging. Dette skaper i neste omgang prob-
lemer bade for andre myndigheter, og for private utbyggere og andre private
interesser.

Utvalget er kjent med at blant annet Finland har de samme problemene i
mange sma kommuner, og at staten der bidrar gkonomisk slik at ogsa sma
kommuner kan gjennomfagre en forsvarlig planlegging, eventuelt ved a
innhente faglig bistand. En lgsning kan vaere at kommuner gar sammen om a
etablere interkommunale plankontorer og liknende, eventuelt med statlig
statte. Utvalget er klar over at en generelt sgker & begrense gremerking av
statlig statte til kommunene. Det er derfor ngdvendig a utrede neermere hvor-
dan behovet for plankapasitet i kommunene kan dekkes bedre enn det som er
situasjonen mange steder i dag.

11.4 Kvalifikasjonskrav til planleggere?

Utvalget har drgftet spgrsmalet om det ber lovfestes visse kvalifikasjonskrav
til de som utarbeider planer, enten det skjer i privat eller offentlig regi. Vi har
her seerlig tenkt pa arealplaner; kommuneplanens arealdel, reguleringsplaner
og bebyggelsesplaner. Men siden disse har nseer ssmmenheng med de gkono-
miske og samfunnsmessige sidene ved fylkes- og kommuneplanleggingen, vil
diskusjonen ogsa ha et videre perspektiv.

Tidligere har de fleste som arbeider med planlegging hatt arkitekt- eller
ingenigrfaglig bakgrunn, og dette bildet har nok ogsa til en viss grad preget
tilneermingen deres til arbeidet. De senere arene har dette endret seg en del.
Mange planleggere har i dag samfunnsfaglig, naturfaglig, sosialfaglig eller
gkonomisk utdanning. Dette kan sies a veere i trad med tendensen til at stadig
flere fagomrader anses som relevante i planleggingen, samtidig som prosess-
ene blir mer sammensatte. De mest sentrale utdanningstilbudene finnes i dag
ved NTNU i Trondheim, Haggskolen i Lillehammer, Hggskolen i Volda, Hag-
skolen i Stavanger, Arkitekthggskolen i Oslo, Norges Landbrukshggskole pa
As i tillegg til universitetene i Bergen og Tromsg. Miljgverndepartementet har
tatt initiativ til enkelte former for videreutdanning som drives blant annet i
samarbeid med Kommunenes Sentralforbund. Trass i dette spekteret av
utdanningstilbud finnes det ingen egen planleggerutdanning i Norge i dag.

Utvalget mener det bgr gjennomfares en utredning av hvilke behov som
foreligger for utdanning av kvalifiserte planleggere, og hvordan denne utdan-
ningen bgr veere i framtiden.

Utarbeiding av planer er i mange tilfeller en meget sammensatt og komp-
lisert aktivitet, som krever omfattende kvalifikasjoner av bade formell og erfar-
ingsmessig karakter. Undersgkelser viser at dette ofte ikke er nok. | under-
sgkelser har kommunale planmyndigheter uttalt seg til dels meget kritisk til
kvaliteten pa mange innsendte forslag til reguleringsplaner. Et gjen-
nomgaende trekk er at planene fokuserer for mye pa selve bygget eller
prosjektet og for lite pa kart og planbestemmelser.



NOU 2001: 7
Kapittel 11 Bedre kommunal og regional planlegging etter plan- og bygningsloven 145

Selv om disse erfaringene er serlig knyttet til planlegging i privat regi, er
det viktig & understreke at de samme kravene selvsagt ma stilles til offentlig
ansatte planleggere, eller private planleggere som foretar planlegging etter
oppdrag fra offentlige myndigheter.

Spgrsmalet er sa om disse problemene kan avbgtes ved a stille krav til
formelle kvalifikasjoner for planleggere. Et slikt krav matte i safall falges opp
med nasjonale utdanningstilbud enten i offentlig eller i privat regi. Det er et
viktig moment at arbeidet med de forskjellige plantypene stiller ulike kvali-
fikasjonskrav. Fylkesplanleggingen og kommuneplanens samfunnsdel stiller
andre krav enn arealplanene. Generelt gjelder at evnen til & organisere komp-
liserte prosesser, og til & skape dialog og kommunisere med mange parter,
blir en stadig viktigere egenskap.

Ved de endringene i byggesaksdelen av loven som kom i 1995, ble det inn-
fart formelle kvalifikasjonskrav for firmaer som skal opptre som ansvarlig i
byggesaker. Det kan hevdes at det er et minst like stort behov for kvalifikas-
jonskrav til de som skal utarbeide planer, som til de som skal sta for bygge-
saker. Ordningen med kvalifikasjonskrav i byggesaker har blitt mgtt med en
del kritikk. Denne kritikken har en viss relevans ogsa nar en skal vurdere a
innfere liknende kvalifikasjonskrav for planleggere. Det er selvsagt viktig a
sikre seg at kvalifikasjonskravene ikke blir mer omfattende enn det som reelt
bidrar til & heve kvaliteten pa planen. Ordningen ma ikke innebare tunge og
byrakratiske prosedyrer.

Kommuner som har uttalt seg om spgrsmalet er usikre pa om dette vil lgse
problemet og pekt pa at selv om foretaket som helhet har god plankompet-
anse, er arbeidet sveert personavhengig. Det avgjgrende er at den eller de som
faktisk forestar arbeidet har den rette kompetansen. Dersom det innfares
kvalifikasjonskrav til planleggere ma naturligvis de samme krav gjelde uansett
om planleggingen skjer i privat eller offentlig regi.

Det kan naturligvis hevdes at det sentrale ma veere at planene oppfyller
visse kvalitetskrav, og at dette indirekte vil stille de ngdvendige kravene til de
som utarbeider planene. Det kan reises spgrsmal om ikke klarere kvalitetsk-
rav til planens innhold er tilstrekkelig. Utvalget mener likevel at kvalifikasjon-
skrav til planleggere kan veere en veg a ga, og gnsker uttalelser om dette gjen-
nom hgringsrunden. Denne debatten bar ikke bare fa preg av et ja eller nei il
kvalifikasjonskrav, men fokus bgr ogsa settes pa hvordan en slik ordning even-
tuelt kan utformes.

11.5 Bruk av kart og stedfestet informasjon

Gode planer forutsetter at data som legges til grunn for planarbeidet er riktige,
relevante og tilstrekkelige. Hva som er et tilstrekkelig datagrunnlag, vil kunne
variere fra sak til sak. Alle saker krever et basiskart som planvedtaket relat-
eres til, med opplysninger om eksisterende forhold, blant annet terreng, eien-
domsgrenser, veger og bygninger, det vil si «det kart som planen tegnes pa».
| tillegg til dette kartgrunnlaget kommer er rekke andre kilder i form av kart,
databaser, rapporter og liknende, herunder ogsa spesialundersgkelser og ad
hoc datainnsamling.
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Det er i dag ikke fastsatt spesifikke krav til kvalitet til datagrunnlaget,
verken til innhold, utforming, ngyaktighet eller andre forhold, utover det som
ligger i generelle krav om forsvarlig saksbehandling. | utgangspunktet avgjar
planmyndigheten hvilke krav som skal settes til datagrunnlaget basert pa
tilgjengelig vegledningsmateriell og faglige standarder. Sviktende dat-
agrunnlag kan veere grunnlag for klage eller innsigelse mot plan. Til sjuende
og sist kan vedtatt plan matte anses som ugyldig hvis datagrunnlaget svikter
pa avgjerende punkter.

Heller ikke for kartgrunnlaget er det fastsatt bindende retningslinjer ut
over at dette skal veere ajour. Kartgrunnlaget er et verktay i den lgpende plan-
og byggesaksbehandlingen i kommunen med tilsvarende krav til lapende opp-
datering. Bruk av moderne informasjonsteknologi gjar det lettere a etterko-
mme dette kravet, men dette forutsetter at kartgrunnlaget er overfart til digital
form. Framdriften i arbeidet med a digitalisere og oppdatere kart er ferst og
fremst avhengig av hvilke gkonomiske ressurser som stilles til disposisjon for
slikt arbeid. Det er derfor begrenset hva en kan oppna ved a foresla nye
rettsregler.

Utvalget mener likevel at det er grunn til & vurdere om kommunene skal
palegges a etablere en kartdatabase som grunnlag for utredninger, planer,
saksbehandling og andre formal som omtales i plan- og bygningsloven. Kom-
munen bgr, pd samme mate som etter dagens regler, ha plikt til & pase at kart-
databasen holdes lgpende oppdatert.

| dag har kommunen begrenset mulighet til & stille krav til private
forslagsstilleres utforming av kartmateriale i utredninger, sgknader og
meldinger. Utvalget mener det er viktig at innsendt kartmateriale har en
kvalitet og et format som gjgr at det uten videre kan tas inn i og sammenstilles
med annet materiale som allerede befinner seg i kommunens database.

Endelig er det ngdvendig a vurdere om kommunene bgr kunne palegges
a samarbeide med statlige og regionale etater om etablering og oppdatering
av kartdatabasen. Til dette formalet kan det veere aktuelt & gi departementet
hjemmel til & gi bestemmelser om utforming og utveksling av kart og annen
planinformasjon. Vi kommer tilbake med et konkret forslag i (Link til ) kapit-
tel 17.
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Kapittel 12
Lovens struktur og utforming

En viktig forutsetning, blant annet for god planlegging, for deltaking og med-
virkning i planprosessen og for gjennomfgring av planer, er at regelverket som
regulerer disse forholdene har en struktur og utforming som gjer det tilgjen-
gelig for brukerne, det vil si bade forvaltningen og private.
Utvalget ser for seg flere spgrsmal og utfordringer knyttet til plan- og
bygningslovens struktur og utforming:
1. Forholdet mellom plandelen, bygningsdelen og fellesbestemmelsene i
loven. Skal vi ha én eller to lover?
2. Forholdet mellom plan- og bygningsloven, ulike sektorlover og kommu-
neloven, samt forholdet til forvaltningsloven.
3. Fordelingen av regler mellom lov og forskrift
4. Den nzrmere inndeling og plassering av lovens regler i kapitler og para-
grafer, og utformingen av de ulike regler.

Med unntak av problemstillingen som er nevnt i nummer 1 ovenfor, har utval-
get valgt a ville vente med behandlingen av spegrsmalene knyttet til lovens
struktur og utforming til neste delutredning. Bakgrunnen for dette er sarlig
at de mer lovtekniske spagrsmal har nzer sasmmenheng med reglenes innhold.
Det er derfor naturlig at disse tas opp til mer inngaende vurdering i forbin-
delse med at det skal fremmes konkrete lovforslag.

Utvalget vil imidlertid allerede na nevne at det ser behov for en mer omfat-
tende revisjon. Lovens paragrafnummerering med dels fortlgpende nummere-
ring (81, 8 2, § 3 og sa videre) og dels kapittelvis nummerering, (for eksempel
§ 17-1, § 17-2, § 17-3 og sa videre) er forvirrende.

| forbindelse med gjennomgangen av forholdet mellom de ulike sektor-
lover og plan- og bygningsloven med tanke pa innholdsmessig samordning, vil
det ogsa veere ngdvendig a se pa muligheten for en lovteknisk samordning. Et
seerlig problem gjelder i forholdet mellom plan- og bygningslovens og forvalt-
ningslovens saksbehandlingsregler. Forvaltningslovens saksbehandlingsre-
gler utfyller plan- og bygningslovens regler, men pa enkelte omrader kan det
for eksempel reises tvil om det er plan- og bygningslovens regler som gjelder
alene, eller om de skal suppleres av forvaltningsloven. Dette bgr etter utval-
gets oppfatning sgkes avklart i forbindelse med den kommende lovrevisjonen.

Neermere om forholdet mellom de ulike delene av loven - én eller to lover?

Slik loven er i dag, er den meget vidtfavnende. Det er stort spenn fra reglene
om generell, sektorovergripende samfunnsplanlegging i fylker og kommuner
til de spesielle og til dels teknisk detaljerte reglene som gjelder for det enkelte
bygg eller den enkelte byggetomt. Det kan reises spgrsmal om det er naturlig
a favne sa vidt innenfor én og samme lov, og om alle deler av en sa omfattende
lov kan fungere like godt. Det kan hevdes at lovens formal som en generell lov
om samfunnsplanlegging er kommet i skyggen, og at loven preges for sterkt
av a veere en lov om byggeregulering. Loven vil dermed kunne oppfattes mer
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som en «sektorlov» for kommunens styring med byggevirksomhet, enn som
en lov om sektorovergripende samfunnsplanlegging. Den spesielle koplingen
til byggevirksomhet bidrar ogsa til en ubalanse i loven ved at den framstar
som et mindre egnet virkemiddel for lgsning av andre samfunnsoppgaver og
interesser enn byggevirksomhet. P4 denne bakgrunn har det vert tanker
fremme om at loven burde deles, enten i en planleggingslov og en bygn-
ingslov, eller i en lov om generell samfunnsplanlegging og en lov om areal-
planlegging og byggesaksplanlegging.

Utvalget er imidlertid kommet til at loven bar bestad som en samlet lov for
en bred samfunnsplanlegging, styring av arealbruk og byggesaksbehandling.
Det er en sammenheng mellom disse forskjellige sidene ved loven, som det er
av verdi a bevare. Bade fylkesplaner og kommuneplaner skal veere planer for
samfunnsutvikling i vid forstand. Arealplanleggingen er en del, og det er her
planene har sin viktigste rettslige funksjon. Her er koplingen til byggesaksbe-
handlingen helt sentral. Vedtatte arealplaner skal avgjere hva som kan tillates
av byggevirksomhet i de forskjellige omradene: Det er fgrst og fremst gjen-
nom systemet med byggetillatelser at vedtatte arealplaner kan fglges og gjen-
nomfgres. Pa den andre siden kan det ikke drives en fornuftig og meningsfull
arealplanlegging uten at den er knyttet til nasjonale, regionale og lokale mal
for samfunnsutviklingen, og en grundig avveining mellom ulike sektorinter-
esser og samfunnshensyn. Det gar en logisk linje fra overordnet og sektor-
overgripende planlegging av klart politisk karakter, via arealplaner med retts-
lig virkning, til muligheter og begrensninger i den enkelte byggesak. Det ville
bli vanskelig a bevare disse sammenhengene dersom loven ble delt. Utvalget
vil ogsa vise til at bade Danmark, Sverige og Finland har samlete plan- og
bygningslover.

Utvalget legger her ogsa til grunn at det ikke er noen oppfordring i man-
datet til & utrede spgrsmalet om a dele loven. En lgsning med to lover - en
generell lov om regional og lokal planlegging og en bygningslov - ble forkastet
av stortingsflertallet i 1982, etter at det fgrst var vedtatt med knapt flertall
varen 1981. Dagens lov bygger pa det valget Stortinget gjorde den gang, og
utvalget ser ikke at det foreligger nye momenter i dag som tilsier en annen
vurdering av dette.

Behovet for & gjare loven enklere a forsta og bruke

Selve utformingen av loven - at den i det hele tatt kan forstas av lekfolk - er en
viktig side av rettssikkerheten. Plan- og bygningsloven er i dag en meget van-
skelig tilgjengelig lov. Den er uoversiktlig, og mange formuleringer er komp-
liserte. Utvalget vil utforme en i formen enklere og lettere tilgjengelig lov.

En av de viktigste arsakene til at gjeldende lov er vanskelig tilgjengelig for
andre enn de som til daglig arbeider med den, henger sammen med at bestem-
melser av vidt forskjellig karakter er blandet sammen i samme kapittel eller i
samme paragraf. Forholdet mellom de ulike delene av loven har vi allerede
veert inne pa ovenfor. Her tenker vi pa hvordan loven er utformet innenfor det
enkelte avsnittet eller den enkelte paragrafen.

Malet ma veere at regler om saksbehandling, organisasjon, planutforming
(innhold), gjennomfgring og sanksjon, holdes adskilt, og pa en mate som opp-
fattes som logisk og selvforklarende for brukeren. Utvalget bgr vurdere om en
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egentlig oppnar noen forenkling ved & bruke sa mange henvisninger som
loven har i dag. Det er ikke ngdvendiguvis slik at knapphet er synonymt med
god pedagogikk.

Pa det «laveste» nivaet er det behov for @ modernisere selve ordvalget og
den til dels tunge setningsbygningen, som kanskje seerlig noen av lovens
bestemmelser har med seg fra eldre utgaver av loven. Men her skal en samti-
dig veere klar over at det ikke er uproblematisk a endre en ordlyd som isolert
sett er vanskelig, men hvor tolkningen etterhvert har festet seg gjennom for-
valtnings- og rettspraksis.

| sin gjennomgang av sprakbruken vil utvalget legge til grunn anbefalin-
gene fra Justisdepartementets lovavdeling i heftet Lovteknikk og lovforb-
eredelse.

Forholdet mellom plan- og bygningsloven og andre lover

Det er en hovedoppgave for utvalget a finne fram til en god lovstruktur nar det
gjelder forholdet mellom plan- og bygningsloven og lover pa de mange sam-
funnsomrader og sektorer som bade er underlagt egen lovgivning og omfattes
av plansystemet i plan- og bygningsloven. Dette er en komplisert oppgave som
vil kreve en grundig gjennomgang av hver enkelt sektorlov, bade nar det
gjelder innholdsmessige bestemmelser og saksbehandlingsregler. Vi viser til
de prinsipielle synspunktene ovenfor i (Link til ) kapittel 7.
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Kapittel 13
Kommunale planer

Kommunal virksomhet kan inndeles i tre hovedfunksjoner: forvaltning (myn-
dighetsutavelse), tjienesteproduksjon og samfunnsutvikling 76

. Som myndighetsutever palegger kommunen plikter og tildeler ret-
tigheter, innenfor de rammer som lover og statlige retningslinjer trekker opp.
I rollen som tjenesteprodusent yter kommunen lovpalagte og ikke-lovpalagte
tjienester til sine innbyggere. Rollen som samfunnsutvikler innebaerer et allsi-
dig arbeid for a utvikle neeringslivet og skape gode levekar for befolkningen i
vid forstand, herunder ivareta og fremme viktige milje- og kulturverdier. Nar
kommunen opptrer som samfunnsutvikler, er de statlige fgringene beg-
rensete, og den lokale friheten stor.

Plan- og bygningsloven gir kommunene en viktig rolle, seerlig i arbeidet
med & utvikle lokalsamfunnene. Kommunene har bade plikt og rett til a drive
en sektorovergripende samfunnsplanlegging og arealplanlegging. Kommu-
nestyret har ansvaret for og ledelsen av bade oversiktsplanlegging i form av
kommuneplan med arealdel, og detaljplanlegging i form av reguleringsplaner
0og bebyggelsesplaner. Samtidig er den kommunale planleggingen del av et
samlet plansystem; den bade pavirker og pavirkes av planer pa fylkesniva og
statlige planer og vedtak. Utvalget viser til (Link til Historisk perspektiv)
kapittel 3.2 for en noe mer utfyllende framstilling av dagens kommunale plan-
system, og samspillet mellom kommunale planer og andre planer.

| det falgende gir utvalget en oversikt over sitt prinsipielle syn pa de tre
kommunale planformene, deres virkemate og mulige mater a foreta forbed-
ringer pa. Det er en neer sammenheng mellom kommuneplan og regulering-
splan. Forholdet mellom dem, og de rollene de to planene skal spille, er blant
de mest sentrale spgrsmalene.

13.1 Kommuneplan

13.1.1 Status for kommuneplanleggingen

Foran i (Link til Status med hensyn til planarbeidet, framdrift med videre)
kapittel 3.4 og i vedlegg 3 er det gitt en oversikt over status og framdrift i kom-
muneplanleggingen.

Utvalget vil seerlig framheve fglgende punkter av betydning for revisjon-
sarbeidet. Det foreligger lite statistikk over praksis i kommunene med hensyn
til langsiktig kommuneplanlegging - samfunnsdelen v

. Interessen for denne typen planlegging er sannsynligvis varierende. |
Arena-prosjektet er det gjennomfart en begrenset spgrreundersgkelse som
viste at den langsiktige strategiske kommuneplanleggingen i mange tilfeller
ikke fungerer etter hensikten. 8

76. Oversikten over kommunens tre hovedfunksjoner er basert pa innspill fra Arena-prosjek-
tets samling nr. 2.
77. Miljgverndepartementets statistikk over kommuneplanstatus gjelder bare arealdelen.
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Blant annet rulleres den langsiktige samfunnsdelen til dels uavhengig av
arealdelen, og forholdet mellom dem kan dermed bli uklart.

Erfaringer viser ogsa at det kortsiktige handlingsprogrammet i kommune-
planen til dels kan veere mangelfullt. | de fleste kommunene er gkonomi-
planen, som bestar av rullerende 4-arsbudsjett og arsbudsijett, ofte det viktig-
ste styringsinstrumentet, ikke kommuneplanen. Alle kommuner har
gkonomiplan, og de fleste kommuner har en form for handlingsprogram. |
Norsk institutt for by- og regionplanlegging (NIBR) erfarer en at de fleste
kommuner legger starst vekt pa «det lille kretslgpet» (gkonomiplan, arsbuds-
jett og handlingsprogram) og kommuneplanens arealdel, og i mindre grad
knytter politiske avklaringer til kommuneplanens samfunnsdel. Arena-under-
sgkelsen viste at kommuneplanens firedrige handlingsprogram i de fleste
kommuner er knyttet til kommunens gkonomiplan.

En undersgkelse foretatt av Norges Byggforskningsinstitutt pa oppdrag
fra Miljgverndepartementet (1997) over praktiseringen av aktiv deltaking i
planleggingen viser at knapt halvparten av kommunene reviderer mal-/sam-
funnsdelen relativt jevnlig. Av disse er det kun en fjerdedel som kan sies a
legge til rette for aktiv medvirkning. Det er imidlertid grunn til & merke seg at
et godt flertall av kommunene gnsker mer aktiv deltaking ved denne plan-
typen.

Selv om koplingen mellom samfunnsdelen og arealdelen kan forbedres
mange steder, er hovedinntrykket at selve arealdelen i kommuneplanleggin-
gen stort sett er i god gjenge og jevnt over har funnet en form tilpasset den
enkelte kommune. Det vises til vedlegg 3.

Utvalget har inntrykk av at det er styringsproblemer i flere kommuner
som ikke har arealdel, blant annet i forhold til overordnete rammer og mal,
men ogsa nar det gjelder & gjennomfgre kommunenes egne prioriteringer.
Samme situasjon kan en ha i flere kommuner som bare har delplaner for
enkelte omrader. | andre omrader uten arealdel kan det etter hvert foreligge
styringsbehov ut fra viktige sektorinteresser og kommunale prioriteringer.
Dessuten er en stor del av planene ganske grovmaskete og ikke rullert ut fra
nye behov og prioriteringer. Resultatet av dette blir som regel styring av areal-
bruken gjennom behandling av enkeltsaker og dispensasjoner.

For utbyggingsformal kan det etter dagens plan- og bygningslov gis sveert
detaljerte bestemmelser, noe som ofte benyttes i kommunedelplaner. Slike
planer kan langt pa veg forveksles med eller blir oppfattet som regulering-
splan, uten at denne plantypens saksbehandlingsregler er fulgt. | mange kom-
muner er det usikkerhet om hva som kan vedtas av utfyllende bestemmelser.

Av andre mangler som det ofte pekes pa ved dagens system er de begren-
sninger som ligger i at det ikke kan gis bestemmelser om virksomhet og drift-
sforhold. Slike bestemmelser kan veere ngdvendige blant annet for a ivareta
miljghensyn i enkelte tilfelle. Det har vist seg behov for a kunne gi slike
bestemmelser for eksempel i forbindelse drift av steinbrudd og pukkverk.

Det er ogsa behov for a vurdere naermere om kommuneplanen kan gis
starre fleksibilitet for & kunne ivareta ulike sektorhensyn og verneformal som
nedvendigvis har et lengre tidsperspektiv enn den 4-ars-perioden som det poli-

78. Innspill fra Arena-prosjektets samling nr. 2.
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tiske vedtaket i utgangspunktet gjelder. Dette vil innebaere at kravet om lang-
siktighet far en sterkere binding for visse arealbruksformal. Slike spgrsmal er
reist fra landbruks-, naturvern- og kulturminnemyndigheter. Ikke minst
gjelder kravet om langsiktighet den rolle planlegging har som sentralt virke-
middel for a ivareta internasjonale og nasjonale malsettinger om sikring av
biologisk mangfold og tilrettelegging for baerekraftig utvikling.

Kommunene er forskjellige og har ulike behov bade nar det gjelder
temaer og omrader, og ikke minst varierer behovet for arealstyring. Dette til-
sier at lovreglene er fleksible med hensyn til innhold, bestemmelser og retts-
virkninger slik at den enkelte kommune kan tilpasse sin planlegging til egne
behov.

13.1.2 Utvalgets prinsipielle syn pa kommuneplanleggingen

Utvalget legger til grunn at plan- og bygningsloven fortsatt skal veere den sen-
trale lov om sektorovergripende planlegging i kommunene. Kommuneplan-
leggingen skal bade veaere en planlegging for utviklingen i kommunen i sin hel-
het, og for enkelte sektorer og virksomhetsomrader. Den skal vaere den sen-
trale arena for avveining av og prioritering mellom sektorer og interesser. For
bade kommunens innbyggere og for myndigheter skal kommuneplanen gi en
samlet oversikt over kommunens virksomhet, og seerlig over hvordan kom-
munens arealer kan benyttes eller ikke benyttes i framtiden.

Kommunene ma i sin planlegging ogsa se kommunens plass og rolle i for-
hold til regionale og nasjonale behov og interesser. Mange bykommuner har
for eksempel regionale funksjoner, og ma ta hensyn til dette i planleggingen.
Andre forvalter natur og kultur av nasjonal og internasjonal verdi.

Utvalget vil understreke betydningen av at alle kommuner driver en
lgpende kommuneplanlegging. Kommuneplanen er et redskap til & lgse opp-
gaver og eventuelle interessekonflikter pa en bedre mate. Kommuneplanen
ma veere et fleksibelt planverktgy, som kommuner i forskijellige situasjoner
kan tilpasse til sine spesielle behov. Planleggingen ma vaere malrettet, og den
ma ikke gjeres mer omfattende og krevende enn behov og formal tilsier.

Kommuneplanen bgr utvikles videre som et felles planredskap for fag-
etatene i kommunen. Regjeringen Stoltenberg har uttalt som et politisk mal 9

at de mange forskjellige sektorplaner pa kommuneniva bgr falle bort eller
innga som deler av kommuneplanleggingen etter plan- og bygningsloven.
Utvalget vil i samrad med bergrte departementer vurdere neermere hvor langt
det her er fornuftig & ga, og hvordan loven eventuelt bgr endres for a gjgre
kommuneplanen bedre egnet som planredskap for de forskjellige sektormyn-
digheter.

Kommuneplanens samfunnsdel bar styrkes, og kravet om at planleggin-
gen skal veere langsiktig bar skjerpes. En direkte kopling mellom kommune-
planens handlingsprogram og kommunens gkonomiplan vil som regel kunne
veere hensiktsmessig, og loven ma apne for dette pa en klarere mate.

Forholdet mellom kommuneplanens samfunnsdel og arealdelen ma ogsa
styrkes slik at det blir bedre samsvar mellom de overordnete mal som settes
for kommunens utvikling, og arealdisponeringen. De overordnete malene ma
ogsa veere retningsgivende og legges til grunn for bedre sektorsamordning.

79. Se St.prp. nr. 62 (1999-2000) Om kommunegkonomien 2001 m.v.
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Arealdelen reiser flere vanskelige spgrsmal som utvalget vil drgfte neerm-
ere nedenfor. Hovedpunktet er at bestemmelsene om arealdelen bgr gi starre
grad av fleksibilitet enn i dag, bade nar det gjelder planers innhold,
muligheten for & gi bestemmelser i tilknytning til planen, og rettsvirkninger av
planen. Forholdet mellom kommuneplanens arealdel og reguleringsplan ma
vurderes naermere.

| (Link til ) kapittel 10 omtales behovet for & forbedre planprosessene,
blant annet nar det gjelder innbyggernes og andre myndigheters medvirkn-
ing, og utredning av konsekvenser. Dette gjelder ikke minst kommuneplan-
prosessen. Vi kommer tilbake til dette nedenfor. Utvalget ser dilemmaet mel-
lom et hggere ambisjonsniva for kvaliteten i kommuneplanleggingen og
behovet for forenkling og fleksibilitet, men mener at gode og kanskje noe mer
tidkrevende prosesser tidlig i planfasen i seg selv vil gi effektivitetsgevinst.
Utvalget vil ogsa vise til prinsippene om styrket lokal deltaking etter prinsip-
pene for lokalt Agenda 21-arbeid for en barekraftig lokal utvikling, se (Link
til Lokal beerekraftig utvikling - LA 21) kapittel 4.2.2og (Link til Kommune-
planens samfunnsdel) kapittel 4.2.213.1.3, og til behovet for en bedre og mer
systematisk rullering av planene, se utvalgets omtale av dette i (Link til Uak-
tuelle planer og behovet for rullering) kapittel 9.2.

13.1.3 Kommuneplanens samfunnsdel

Kommuneplanens langsiktige del omfatter mal for utvikling av kommunen,
retningslinjer for sektorenes planlegging og en arealdel for forvaltning av
arealer og andre naturressurser. Den kortsiktige delen omfatter et firedrig
handlingsprogram; som klargjer forutsetningene for gjennomfaring med hen-
syn til gkonomi og andre ressurser.

Ofte blir handlingprogrammet og den langsiktige delen, unntatt
arealdelen, kalt for kommuneplanens samfunnsdel. En hgrer ogsa at uttrykk
som «kommuneplanens generelle del» eller kkommuneplanens strategiske
del» benyttes for & beskrive de delene av kommuneplanen som ikke har
direkte rettsvirkning overfor private.

Kommuneplanens samfunnsdel skal trekke opp visjoner og mal for kom-
munen bade som samfunn og som myndighet. Den skal vise trender og kon-
sekvenser av alternative utviklingsveger, behov pa de forskjellige sam-
funnsomrader og hvordan behovene kan dekkes. Den skal skissere strategier
og legge grunnlag for viktige prioriteringer og bruk av virkemidler. Et viktig
tema vil veere hvordan ressursene i kommunen i vid forstand skal brukes best
mulig.

Ofte forutsetter gjennomfgringen en samordnet sektorinnsats. Samfunns-
delen vil veere et nyttig og ngdvendig virkemiddel for gode tverrsektorielle 1gs-
ninger. Samfunnsdelen ma knyttes sammen med kommunens gkonomiplan.

| praksis kan det vaere vanskelig, og gi liten mening, a lage en arealplan for
kommunen uten farst a foreta avveining av de politiske og samfunnsmessige
hensynene i en samfunnsdel. Her fastlegges mal for befolkningsutvikling,
boligbygging, naeringsutvikling, ressursbruk og -vern og sa videre, som er
bestemmende for arealbehov og arealutnytting i kommunen. Arealdelen bar
framsta som en konsekvens av den planleggingen som kommer til uttrykk i
kommuneplanens samfunnsdel. Dette gjer det viktig ogsa a samordne sektor-
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planer gjennom samfunnsdelen. Loven gir muligheter for dette som den er i
dag, slik at det fgrst og fremst er opp til politikerne a bruke den.

Kommuneplanens samfunnsdel skal «legges til grunn» ved planlegging,
forvaltning og utbygging i kommunen, farst og fremst av kommunen selyv,
men ogsa av statlige og fylkeskommunale organer, og av private aktgrer. 80

Selv om det ikke foreligger grundig dokumentasjon er det mye som tyder
pa (Arena, Byggforsk) at kommuneplanens mal- eller samfunnsdel ikke fun-
gerer etter intensjonene i lovverket. Det gjelder ogsa samordningspotensialet
knyttet til malene i kommunesamfunnet pa omrader som gkologi, helse- og
sosialsektoren, utdanning og kulturelle forhold. Et hovedspgrsmal for utval-
get blir hvordan kommuneplanenes samfunnsdel kan utvikles slik at det blir
et mer hensiktsmessig og betydningsfullt planredskap for kommunen selv,
ikke minst for de forskjellige kommunale etater som i dag i stor grad har sine
egne planformer med egne beslutningsprosesser og virkninger. | dag er det
et vesentlig problem at samordningen mellom alle disse sektorplanene ikke er
sa god som gnskelig. Utvalget viser til drefting av dette ovenfor i (Link til )
kapittel 7.

En hovedutfordring synes a vaere operasjonaliseringen av kommuneplan-
ens samfunnsdel og a synliggjere hvordan sektorene aktivt kan bruke sam-
funnsdeleni sin planlegging. Det er ogsa aktuelt & utforme lovens § 16 klarere,
slik at det i utvikling og rullering av kommuneplanens samfunnsdel legges til
rette for medvirkning. Prinsipper fra LA 21 bgr kunne virke stimulerende pa
denne planprosessen.

| Danmark har en i planloven inntatt bestemmelser om at kKommunestyret
og amtsradet (fylkestinget) i farste halvdel av hver valgperiode skal utarbeide
en LA 21-redegjorelse. Redegjgrelsen kan innarbeides som del av kommune-
planen. Redegjarelsen skal inneholde opplysninger om hvordan en skal
arbeide helhetsorientert, tverrfaglig og langsiktig og hvordan befolkningen,
virksomheter, organisasjoner og foreninger vil bli inndratt i dette arbeidet.
Strategien skal inneholde amtets eller kommunens politiske mal for arbeidet
med felgende innsatsomrader:

— redusert miljgbelastning

— beerekraftig byutvikling og bydannelse

— biologisk mangfold

— medvirkning fra befolkningen og naeringslivet

— samordning av beslutninger med virkning for miljg, transport, naeringsliv,
sosiale, helsemessige, kulturelle og gkonomiske forhold og utdanning

Utvalget ser den danske modellen som interessant. Modellen fanger opp i seg
bade den horisontale og vertikale samordningen som er ngdvendig for a
utvikle og gjennomfare et godt LA 21-arbeid. Det kan veere aktuelt & vurdere
liknende bestemmelser ved revisjon av var § 16.

Det bgr vurderes nermere hvordan samfunnsdelen kan gjegres mer forp-
liktende. Det kan veaere aktuelt a utrede hvorvidt temaer i den generelle delen
bar gi sterkere fgringer for kommunen selv eller andre offentlige myn-

80. Plan- og bygningsloven § 20-6 farste ledd, sammenholdt med Ot. prp. nr. 56 (1984-85) del
4, merknad til § 20-6.
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digheter. En tydeligere kopling mellom samfunnsdelen og arealdelen, fram-
star ogsa som et viktig tema i den videre utvikling av kommuneplansystemet.

13.1.4 Kommuneplanens arealdel

13.1.4.1Arealdelens funksjon og rettsvirkning

Kommuneplanens arealdel er en del av kommuneplanens langsiktige del og
skal avspeile de arealmessige konsekvensene av kommunens planlagte
satsingsomrader og tiltak. Arealdelen skal vare forankret i kommuneplanens
samfunnsdel, og lovens forutsetning er at sektorenes virksomhet og andre
interesser av betydning for arealbruken skal veere behandlet. Alle kommuner
har plikt til & utarbeide kommuneplan med arealdel, og den forutsettes rullert
hver valgperiode.

Arealdelen er som hovedregel direkte rettslig bindende for framtidig areal-
bruk, for savel offentlige som private grunneiere og andre rettighetshavere.
Det kan ikke settes i verk tiltak som er i strid med en vedtatt plan eller plan-
bestemmelser. Dette kontrolleres gjennom byggesaksbehandlingen. Planen
ligger fast til kommunestyret finner grunn til a fatte nytt planvedtak med et
annet innhold. Dette kan enten skje ved endring av arealdelen, gjerne i forbin-
delse med rulleringen, eller ved at det vedtas en reguleringsplan med et annet
innhold enn kommuneplanen. For omrader som er bandlagt eller skal
bandlegges etter annet lovgrunnlag, begrenser loven rettsvirkningen til mak-
simalt 4 ar, eventuelt med 2 ars forlengelse, fra planen er vedtatt av kommu-
nestyret.

13.1.4.2Ulike syn pa hvilken funksjon kommuneplanens arealdel bor ha
Utvalget har i lgpet av sitt arbeid mottatt mange og til dels motstridende syn
pa kommuneplanens virkemate og hvordan den bgr utvikles videre.

Et viktig utgangspunkt er her erfaringer med mer detaljerte kommune-
planer som har blitt vedtatt etter at loven i 1989 81

apnet for stgrre grad av avklaring og detaljstyring gjennom utfyllende
bestemmelser i byggeomrader. Dette gjgr det mulig for kommunene a fast-
sette relativt detaljerte regler for hvor og hvordan utbyggingen skal skje i
omrader som legges ut som byggeomrader: lokalisering, grad av utnytting,
bygningers starrelse og form med videre. Dette innebzrer at planen kan
brukes som direkte grunnlag for avgjgrelse av byggesgknader.

Hensikten med a fa inn slike hjemler var a forenkle systemet, og i en del
tilfeller har det nok ogsa virket slik. Erfaringer viser imidlertid at det lett opp-
star en del problemer nar kommunene bruker kommuneplanen eller kom-
munedelplan til & detaljregulere utbygging. Kommuneplanprosessen er rikti-
gnok apen, men den gir ikke grunneierne og andre noen serlige rettigheter
under utarbeidingen av planen, slik som rett til seerskilt varsel og rett til &
klage pa vedtaket. Dette reiser for det fgrste grunnleggende rettssikker-
hetsspgrsmal. For det andre medfgrer det at mange praktiske problemer,
interessekonflikter og gkonomiske forhold ikke alltid kommer klart fram og
blitt lgst i planen, men dukker opp som problemer nar planen skal gjennom:-
fares og i forbindelse med de konkrete byggesakene. Det er som regel ikke

81.Lov 21. april 1989 nr.17, se Ot. prp. nr. 51 (1987-88).
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mulig - og neppe heller hensiktsmessig - a lgse alle detaljspgrsmal ved utbyg-
ging i forbindelse med en kommuneplanprosess.

Noen mener at dette ikke er vegen a ga, og at kommuneplanens rolle som
en overordnet og strategisk plan heller bar rendyrkes i starre grad enn tilfellet er
i dag. Arealdelen bgr etter dette synet fortrinnsvis brukes til & trekke opp
grensene mellom de arealer som kan utbygges, og de som bgr ligge som land-
bruks- og naturomrader, og til a trekke opp viktige utbyggingsretninger.
Dette inneberer et klarer skille mellom kommuneplan og reguleringsplan.
Kommuneplanen blir en plan for langsiktige rammer og grenser mellom for-
skjellige formal, og reguleringsplanen blir et grunnlag for gjennomfaring.

Pa den andre siden er det kommuner som mener at kommuneplanene, og
i praksis kanskje seerlig kommunedelplanene, bgr kunne gjgres enda mer
avklarende, detaljerte og rettet mot gjennomfgring enn tilfellet er i dag. Noen ser
behov for i enda starre grad enn det er mulig i dag a kunne avgjare bygge-
saker og gjennomfare tiltak med direkte grunnlag i kommuneplanen, for blant
annet a unnga arbeidet med reguleringsplan.

Det store spennet i synet pA kommuneplanens virkemate og behov for
endringer gjenspeiler trolig et tilsvarende stort spenn i kommunenes planleg-
gingsbehov, blant annet mellom typiske utkantkommuner og presskommu-
ner i sentrale strgk.

13.1.4.3Utvalgets vurdering av arealdelens funksjon og struktur (inndeling)
De forskjellige synspunktene innebzrer at kommuneplanen «legges pa
strekk». Det er gnskelig bade a gjgre den bedre egnet som overordnet planin-
strument, og bedre egnet som detaljert styringsinstrument, som kan legges
direkte til grunn for byggesaksbehandling og utbygging. Vi star her overfor
klare dilemmaer.

For det farste kan det synes noe problematisk a opprettholde kommune-
planen som én enkelt plantype, med ett sett av rettsvirkninger og saksbehan-
dlingsregler, dersom den skal ivareta alt fra overordnete, strategiske styrings-
behov til behovet for a kunne detaljstyre arealbruken i kommunen uten bruk
av reguleringsplan.

For det andre star en i fare for & utviske skillet mellom kommuneplaner og
reguleringsplaner dersom en utvider mulighetene for a fastlegge flere detaljer
med sikte pa gjennomfering. Som vi har veert inne pa i (Link til Konsekven-
sutredninger) kapittel 10.6 om rettssikkerhet, er forskjellene mellom de ulike
plantypene i stor grad et spgrsmal om forholdet mellom planenes retts-
virkninger og de saksbehandlingsreglene som skal fglges ved utarbeidingen
av planene.

Utvalget har draftet om, og eventuelt hvordan, de tilsynelatende noe mot-
stridende malene kan kombineres. En mulighet er a opprettholde spennvid-
den, men a knytte bestemmelsene om rettsvirkning og saksbehandling mer
direkte til de enkelte elementene i planen. Jo mer detaljert innholdet i en del
av kommuneplanen er fastlagt, og jo mer bindende dette er for den enkelte
grunneier, desto grundigere kan saksbehandlingsreglene gjares, seerlig i for-
hold til grunneiere. Dette innebarer at en oppgir utgangspunktet om at kom-
muneplanens innhold sa a si «plukkes» fra én lovbestemt liste av innholdsele-
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menter (8 20-4 i dag), og at saksbehandling og rettsvirkninger er gitt for hele
planen under ett (se seerlig § 20-5 og § 20-6).

En slik modell, som knytter rettsvirknings- og saksbehandlingsbestem-
melsene direkte til hvert enkelt innholdselement i planen, ville trolig fare til et
relativt komplisert, og derfor arbeidskrevende system med svak forutsigbar-
het.

Utvalget mener derfor at det er mer realistisk a tenke seg en to-deling av
arealdelen, mellom en strategisk og oversiktspreget arealplan pa den ene
siden, og en mer gjennomfaringsrettet og detaljert arealplan pa den andre.
Tanken er da at den ferste typen i alminnelighet forutsetter a bli fulgt opp av
mer detaljert planlegging, for eksempel i form av reguleringsplan, eller ved en
detaljert kommunedelplan, fer det kan gis byggetillatelse. Den andre typen
kan derimot gi direkte grunnlag for byggesaksbehandlingen.

Utgangspunktet bar veere at arealdelen - ogsa en overordnet og strategisk
- bar ha rettsvirkninger som dagens arealdel av kommuneplanen. Men nar
planen er klart overordnet og har preg av politiske retningslinjer, kan det vaere
aktuelt & unnta hele eller deler av planen fra rettsvirkningene. Her kan det
veere aktuelt & vedta retningslinjer for senere detaljplanlegging.

De gjennomfgringsrettete arealplanene vil matte begrense seg til visse
deler av kommunens areal, og altsa utarbeides som kommunedelplaner. De
ber veere bindende for grunneierne og andre rettighetshavere pa samme mate
som arealdelen er i dag. Her er unntak fra rettsvirkningene lite aktuelt. | slike
omrader kan det gis detaljerte regler om utbygging med videre slik ordningen
er generelt i dag, men utvalget ser for seg at adgangen til gi bestemmelser bar
utvides ytterligere bl.a. med forskjellige typer av funksjonskrav og regler om
virksomhet, jf. nedenfor. Hovedpoenget er at planen skal kunne legges direkte
til grunn for byggesaksbehandlingen, og gjere reguleringsplan overfladig. For
disse planene bgr saksbehandlingsreglene ligge tett opp mot det som i dag
gjelder for reguleringsplaner. Grunneiere og andre rettighetshavere ma ha
rett til serskilt varsel om de delene av planen de selv er direkte bergrt av.
Spgrsmalet om de ogsa bar ha klagerett, vil utvalget vurdere nermere.

Utvalget ser problemet med en slik todeling. En todeling av saksbehan-
dlingen kan virke kompliserende ved at det ma utformes separate saksbehan-
dlingsregler avhengig av hvem planen skal binde. Utvalget er ogsa klar over
problemet med at skillet mellom detaljerte kommunedelplaner og regulering-
splaner ved denne lgsningen kan utviskes ytterligere i forhold til det som er
situasjonen i dag. Men mange kommuner vil nok fortsatt se det som en klar
fordel a kunne trekke opp et klart grunnlag for byggesaksbehandlingen i deler
av kommunen gjennom den brede og helhetlige kommuneplanprosessen i
stedet for gjennom saerskilte, mer begrensete reguleringsplanprosesser.

Som fglge av at reguleringsplanleggingen i stor grad er privatisert, vil
kommunal planlegging med en gkt grad av detaljering og avklaring gke
mulighetene for at kommunen selv har kontroll med arealutnyttingen i kom-
munen. Et forsvarlig alternativ kan likevel veere a gjgre reguleringsplanen sa
fleksibel at den kan dekke behovet.

Utvalget understreker at dette er forelgpige tanker som vi gnsker
synspunkter pa far vi gar videre. Det gjenstar uansett a avklare en rekke detal-



NOU 2001: 7
Kapittel 13 Bedre kommunal og regional planlegging etter plan- og bygningsloven 159

jspgrsmal fer en kan ta stilling til om noen av disse er gjennomfgrbare og gir
svar pa de utfordringene som er beskrevet ovenfor.

13.1.4.4Generelt om rettsvirkningene av arealdelen

Utvalget mener at prinsippet om at arealdelen er direkte bindende bade for
private grunneieres og offentlige myndigheters framtidige grunnutnytting,
ma opprettholdes.

Minst en gang i lgpet av hver valgperiode skal kommunestyret vurdere
kommuneplanen samlet og ta stilling til om det er behov for a foreta endringer
i den (se § 20-1 femte ledd). For en del interesser som har behov for a plan-
legge pa lengre sikt enn fire ar av gangen kan det veare et problem at arealbi-
ndingen i kommuneplanen ikke skjer med en lengre tidshorisont. Her kan det
veere viktig at beslutninger ligger fast over et lengre tidsrom, blant annet fordi
forskjellige fagmyndigheter og private interessenter skal delta i gjennomfarin-
gen av planen og trenger sikkerhet for at det ikke blir endringer. Planlegging
og prosjektering av nye utbygginger kan ofte ta flere ar. I praksis vil derfor
muligheten for endringer av kommuneplanens arealdel kunne framsta som et
risikoelement. «Fortettingsprosjektet» har vist at forutbereknelighet nar det
gjelder kommunens arealplaner kan veere en avgjgrende faktor for & kunne
lykkes med fortetting.

Risikoen for omdisponering er starst pa arealer som forelgpig ikke er
utbygget, som for eksempel LNF-omradene. Omrader som er bestemt brukt
til landbruk i kommuneplanen, eller som gnskes bevart ubebygd i hovedsak
ut fra frilufts- eller naturverninteresser, vil med jevne mellomrom kunne bli
vurdert som mulige utbyggingsomrader. Det rettslige vernet av slike omrader
i kommuneplanen er svakt, i og med at kommunen nar som helst kan endre
planen eller dispensere fra den.

For om mulig & bete pa dette problemet har utvalget vurdert om det er
mulig og gnskelig a innfere regler som setter kommunene i stand til & binde
opp arealdisponeringen for mer enn fire ar av gangen. Typisk kan dette gjelde
for viktige jordbruksarealer eller naturomrader, men ogsa for utbyggingsom-
rader som krever langsiktig planlegging.

Slike regler reiser prinsipielle sparsmal med rekkevidde ut over plan- og
bygningslovens virkeomrade. Demokratiet i kommunene, og dermed kom:-
munalretten, er basert pa at hvert kommunestyre star fritt til & foreta sine egne
vurderinger. Utgangspunktet er derfor at ett kommunestyre ikke kan binde
det neste gjennom interne vedtak i kommunen. Dette kunne en i noen utstre-
kning kanskje bgte pa ved at kommunen inngar forpliktende avtaler med
bergrte myndigheter og private som binder kommunen til & holde fast ved en
vedtatt arealplan i et visst antall ar. Men det er rettslig usikkerhet om kommu-
nens adgang til & binde seg for et lengre tidsrom ved a forplikte seg i form av
avtaler.

Eventuelt kan en ogsa vurdere a legge inn andre mekanismer i regelver-
ket for at det skal bli en hggere terskel for a endre arealbruken i slike situas-
joner. En mulig lgsning er a innfere en ordning hvor staten ma godkjenne slike
planbestemmelser for at de skal binde kommunen ut over 4 ar. En slik ordning
vil i realiteten ha visse fellestrekk med dagens rikspolitiske bestemmelser
(RPB) etter 8 17-1 andre ledd, men forutsettes i starre grad knyttet til kommu-
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neplanprosessen og gjelde for mer avgrensete omrader. Spgrsmalet kan ogsa
ses i sammenheng med utviklingen av arealdelen i fylkesplanleggingen, jf.
nedenfor i (Link til ) kapittel 14.

Utvalget ser at slike ordninger reiser en del spgrsmal av bade rettslig og
politisk natur, knyttet blant annet til saksbehandlingen ved slike vedtak,
kompetansefordelingen mellom stat og kommune, om bindingen skal veere
tidsbestemt eller bare gjelde inntil videre og sa videre. Utvalget gnsker a fa
synspunkter pa en slik ordning.

| motsatt retning har utvalget vurdert om det er gnskelig & gke kommunenes
frihet til & utforme kommuneplaner som ikke er rettslig bindende.

For kommuner som gnsker en overordnet, strategisk arealdel med fa
detaljer, apner dagens lov for en viss fleksibilitet gjiennom bestemmelsen i §
20-4 andre ledd bokstav h) som gir kommunen mulighet til 2 unnta «nsermere
angitte omrader» fra de mest inngripende rettsvirkningene etter § 20-6.

Spgrsmalet om a kunne unnta hele arealdelen fra rettsvirkninger er
behandlet av naeringslovutvalget (30. juni 1993) som tok opp forslag om at det
skulle gis hjemmel til & gjere slikt unntak. Forslaget fikk liten tilslutning i
hgringen. Forslaget ble bearbeidet videre i en egen utredning (29. august
1995) av lagdommer Gunvald Gussgard som konkluderte med at: «<...>det
ikke synes a veere reelt behov for a la kommunene fa lovlig hjemmel til 4 vedta
at kommuneplanens arealdel i sin helhet, dvs. for kommunens hele omrade,
skal veere unntatt fra rettsvirkning <..>». Ogsa den fornyete hegringen ga i
hovedsak stgtte for & beholde hovedregelen om at arealdelen skal ha retts-
virkning.

Bakgrunnen for forslaget om unntak var at enkelte stgrre byer ikke sa det
hensiktsmessig a la arealdelen fa rettsvirkning for hele kommunen. Ett viktig
moment i denne forbindelse er at byene for en stor del har arealstyring gjen-
nom reguleringsplaner og gjennom kommunedelplaner. Videre er forslaget
dels begrunnet i gnsket om en fleksibel plansituasjon. Av momenter som i
heringen ble anfart mot unntak, var behovet for & ha en forsvarlig kontroll
med arealbruken, og det at en kommuneplan ville ha liten betydning hvis det
ikke var knyttet rettsvirkninger til den. Videre gir allerede dagens § 20-4 andre
ledd bokstav h) hjemmel til & unnta deler av kommuneplanens arealdel fra
rettsvirkninger en ganske vid fleksibilitet og mulighet til & gjgre unntak.

Som eksempel pa en noe annen situasjon kan nevnes at Oslo kommune
har valgt & utarbeide en overordnet og strategisk arealplan for sin byggesone.
Det er imidlertid ikke knyttet rettsvirkninger til planen ut over at den gir
uttrykk for en politisk vurdering av hvordan den framtidige arealbruksut-
viklingen bgr veere. Denne planen er ment a veere retningsgivende for det
videre planarbeidet gjennom kommunedelplaner og reguleringsplaner med
videre.

Med utgangspunkt i utfallet av disse utredningene, og hgringen av dem,
gar utvalget inn for & viderefere muligheten til 4 unnta deler av kommuneplan-
ens arealdel fra de fleste rettsvirkninger slik 8 20-4 andre ledd bokstav h) gir
hjemmel til. Utvalget ser imidlertid ogsa at en del kommuner kan ha behov for
en mer strategisk og retningsgivende planlegging som utgangspunkt for
arbeidet med de bindende planene, men dette behovet kan etter utvalgets vur-
dering ivaretas gjennom dagens kommuneplansystem. Utvalget snsker
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likevel a foresla en szerskilt lovhjemmel for retningslinjer som et element i
kommuneplanen. Slike retningslinjer vil da fa en posisjon i kommuneplando-
kumentene, og de vil innga i kommuneplanprosessen og bli gjenstand for
medvirkning under planutarbeidingen.

En del kommuner har fortsatt ikke en vedtatt arealdel til kommuneplanen.
Dette ma ngdvendigvis skape problemer for styringen av arealbruken nar det
oppstar interessemotsetninger. Planmyndigheten vil i utgangspunktet matte
godta de tiltak det sgkes om hvis det ikke foreligger hjemmel i loven eller i en
vedtatt plan for a stanse det. Dermed vil kommunen ofte ikke kunne ivareta
viktige overordnete hensyn og mal. Det kan veere et spgrsmal om det for de
kommuner som fortsatt ikke har bindende arealdel til kommuneplanen, bar
apnes for bestemmelser som gjer det mulig a kontrollere arealbruken.

En mulighet er at loven gir hjemmel for at kommunen treffer bestemmelse
om at visse typer tiltak, eventuelt i visse omrader av kommunen, ikke kan gjen-
nomfgres uten at det foreligger reguleringsplan eller saerskilt samtykke til tilt-
aket. En slik hjemmel ma eventuelt bare brukes unntaksvis, og ikke bli en
sovepute som utsetter kommunenes utarbeiding av en aktuell og avklarende
arealdel av kommuneplan.

13.1.4.5Generelt om arealbrukskategorier og bestemmelser

Plan- og bygningsloven § 20-4 farste ledd inneholder en uttemmende liste over
tillatte arealbrukskategorier i kommuneplanens arealdel. | prinsippet skal hele
kommunens areal fordeles til en av disse arealkategoriene. Til forskjell fra
reglene for reguleringsplaner er det ikke tillatt & kombinere arealbrukskate-
gorier i kommuneplanens arealdel. Et lite unntak gjelder for omrader i sjg (se
8§ 20-4 fagrste ledd nr. 5). Rent praktisk skjer fordelingen mellom arealbrukskat-
egoriene ved at det foretas grenseoppdragninger pa selve plankartet.

Lovens § 20-4 andre ledd gir kommunene mulighet til & supplere kartdelen
av planen med utfyllende bestemmelser. | motsetning til hva som er tilfellet for
reguleringsplanene (se § 26) finnes det ikke en generelt utformet hjemmel til
a gi utfyllende bestemmelser. En har her valgt a trekke klare grenser for kom-
munens kompetanse til & gi utfyllende bestemmelser knyttet til hver enkelt
arealkategori.

Utvalget gnsker a opprettholde prinsippet om at hele kommunens areal
som hovedregel settes av til bestemte formal i kommuneplanens arealdel. Vi
mener ogsa at det naveerende systemet med arealkategorier bgr
opprettholdes i hovedsak slik det er.

| praksis har det oppstatt en del tvil om forstaelsen av grensen mellom de
ulike arealkategoriene, og dermed ogsa om grensen for hjemlene til & gi sup-
plerende bestemmelser i medhold av § 20-4 andre ledd. Det kan vare behov
for a se neermere pa innholdet i og grensene for enkelte av kategoriene. Eksem-
pler pa dette er forstaelsen av uttrykket «landbruk» og dermed avgrensingen
av hva som omfattes av LNF-omrade, og anvendelsen av blant annet § 20-4
andre ledd bokstav c). Vi vil komme tilbake til noen av disse spgrsmalene, som
til dels er av noksa teknisk karakter, i var endelige utredning.

Det kan ogsa veere behov for helt nye arealbrukskategorier. Erfaringer har
vist at enkelte planleggingsbehov vanskelig kan ivaretas innenfor de arealkat-
egoriene dagens lov foreskriver. Da arealkategoriene ble utformet hadde en
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farst og fremst utnytting av ikke bebygde omrader i tankene. Etter hvert som
utbyggingspolitikken dreies mer i retning av bedre utnytting av de arealene
som allerede er tatt i bruk, har fortetting med kvalitet blitt en sentral malset-
ning. For & mgte noen av de behov som melder seg i den sammenheng har
utvalget kommet til at det kan veere gnskelig a faye til omforming og fornyelse
som et eget arealbruksformal i kommuneplanen. Begrunnelsen for den nye
regelen og utformingen av den, er behandlet neermere i kapittel 14.1.6. neden-
for.

Enkelte statlige myndigheter har overfor utvalget antydet behov for seer-
skilte kategorier for sine formal. For eksempel har Forsvaret reist spgrsmal
om en egen kategori for Forsvarets skyte- og gvingsfelt, med henvisning til at
dette kan skape et ryddigere system for avklaring av arealbruksinteressene
der. Utvalget er apent for a vurdere slike behov, og vil komme tilbake til disse
spgrsmalene i forbindelse med gjennomgangen av de enkelte sektorer i neste
utredning. Ut fra erfaringsmateriale som foreligger, se blant annet omtale i
vedlegg 3 om praktiseringen av bestemmelsene, og ut fra tilbakemeldinger
som er kommet under utvalgets arbeid, er det behov for & vurdere hver enkelt
av arealbrukskategoriene mer i detalj i neste fase av utvalgets arbeid. For
eksempel vil det veere behov for & vurdere bandleggingskategorien i forbin-
delse med gjennomgangen av hver enkelt sektor. Videre viser omtalen av de
enkelte interesser og sektorer i (Link til ) kapittel 16 at det reiser seg flere
spegrsmal av betydning for utformingen av arealbrukskategoriene i § 20-4, se
blant annet omtalen av samferdselsanlegg, planlegging i sjg, planlegging i og
langs vassdrag med videre.

Nar det gjelder utfyllende bestemmelser til kommuneplanen, gir § 20-4
andre ledd en detaljert og uttemmende liste over hva som kan bestemmes
med rettslig virkning i en arealdel. Undersgkelser har vist at det rader betyde-
lig usikkerhet i kommunene om adgangen til a gi bestemmelser til kommune-
planen. Mange kommuner vedtar forskjellige typer av politiske mal, «ret-
ningslinjer» med videre i forbindelse med planen, eller bestemmelser som
nok er ment a ligge innenfor lovens hjemler, men som ved en narmere vur-
dering viser seg a falle utenfor. Disse har ikke direkte rettsvirkning for hva
som kan tillates av arealbruk eller ikke, men vil i noen grad kunne ha betydn-
ing som intern instruks til forvaltningen, for eksempel for senere regulering-
splaner eller for behandling av dispensasjonssaker i kommunen. De rettslige
svakhetene ved slike retningslinjer med videre melder seg gjerne farst i forb-
indelse med byggesaker. Den manglende rettslige status vil ofte kunne
komme som en ubehagelig overraskelse pa innbyggere som har innrettet seg
i den tro at de var bindende. Det skaper ogsa betydelig usikkerhet at det finnes
en rekke hjemler for bestemmelser i andre deler av loven, som ogsa far betyd-
ning ved siden av kommuneplanbestemmelsene. For eksempel kan kommu-
nene ha vedtekter om visse forhold knyttet til arealbruken.

Utvalget mener den naveerende situasjonen er uheldig, men at vi ogsa her
star overfor et dilemma. Det er sterkt gnskelig & gjgre arealdelen mer fleksi-
bel. I den forbindelse er det gnskelig & utvide adgangen til & gi utfyllende
bestemmelser til kommuneplanen i betydelig grad, blant annet til a fastsette
miljgmal, gi retningslinjer for senere reguleringsplanlegging - seerlig private
reguleringsforslag, fastsette funksjonskrav til bygninger og virksomhet og gi
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regler om hvordan visse typer virksomhet skal drives, i form av stgygrenser,
trafikkbegrensninger og liknende. Et seerlig behov som er papekt overfor
utvalget er mulighet til & gi regler om avgrensing av planomradet for reguler-
ingsplaner, sarlig med tanke pa private planer.

Det er her nzrliggende a sammenlikne med den meget vide adgangen
kommunen har til & gi reguleringsbestemmelser, se nedenfor. Ogsa hjem-
melen for reguleringsbestemmelser var opprinnelig presis og kasuistisk, men
er na sveert generelt formet (§ 26). Dette har vist seg a veere hensiktsmessig,
selv om det kan reise seg spgrsmal om hvor langt hjemmelen rekker.

Pa den andre siden kan det veere betenkelig a apne adgangen til & gi detal-
jerte og til dels inngripende bestemmelser pa basis av den planprosessen vi
har i dag, seerlig med tanke pa de problemer i forbindelse med gjennomfering
som det er pekt pa ovenfor, og den forholdsvis svake rettsstillingen til grun-
neiere og andre direkte bergrte.

En del av lgsningen kan her ligge i den todeling av kommuneplanen som
er skissert ovenfor. Det synes naturlig at det som del av en mer overordnet,
strategisk kommuneplan kan vedtas politiske mal og retningslinjer som skal
legges til grunn for videre planlegging, herunder reguleringsplaner. Det er
neppe ngdvendig at det er bestemte rettslige grenser for dette. Mer detaljerte
bestemmelser, som ogsa skal vare direkte rettslig bindende for byggesaksbe-
handlingen, fordrer pa den andre siden en grundigere prosess enn navaerende
kommuneplanprosess, med sterkere rettigheter og medvirkning for de som er
direkte bergrt. Den mer gjennomfgringsrettete planbehandling som er skis-
sert ovenfor kan vaere svaret pa dette.

Ogsa i forhold til bestemmelsene til kommuneplanens arealdel vil det som
omtalt i vedlegg 2 bak og i utredningens del V, vare behov for & vurdere en
rekke mer detaljerte spersmal og behov i forhold til utforming av de enkelte
hjemlene til & gi kommuneplanbestemmelser.

Utvalget vil arbeide videre med disse spagrsmalene pa grunnlag av reak-
sjonene i hgringsrunden. Utvalget vil her ogsa se pa forholdet til andre hjem-
ler for bestemmelser i loven med sikte pa en viss opprydding.

13.1.4.6 0mforming og fornyelse som ny arealbrukskategori
Oppdelt eiendomsstruktur, mange involverte parter og interessekonflikter,
hgg arealverdi, vanskelige finansieringsforhold og problemer med organisas-
jon gjer at omforming og fornyelse i allerede bebygde omrader i mange til-
feller krever andre, og mer sammensatte planleggingsvirkemidler enn de som
er mulig & hjemle i gjeldende regler om kommuneplanens arealdel.
«Fortettingsprosjektet» har foretatt en grundig gjennomgang av bade
rettslige, organisatoriske og gkonomiske sider ved fortetting innenfor eksis-
terende bebyggelse. Prosjektet har lagt til grunn en vid definisjon av fortetting
som omfatter innfylling og komplettering av eksisterende bebyggelse,
omforming og gjenbruk, for eksempel ved at et tidligere industriomrade tas i
bruk som boligomrade, og nybygging pa arealer som enna ikke er tatt i bruk
innenfor byggesonen. Utvalget legger denne vide definisjonen til grunn.
Basert pa det omfattende materialet som foreligger fra Fortettingsprosjek-
tet, har utvalget vurdert om det er gnskelig og ngdvendig a faye til fortetting -
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eventuelt omforming og fornyelse - som en ny arealbrukskategori i kommune-
planens arealdel.

Allerede i dag finnes det en rekke virkemidler av rettslig og annen art som
kan brukes ved gjennomfgring av utbygging innenfor byggesonen. Kvaliteten
pa fortettingen forutsetter at kommunen har tenkt gjennom sin strategi for
gjennomfgring og har kunnskap om bade juridiske, organisatoriske og gkon-
omiske virkemidler og samspillet dem imellom. Kompleksiteten i fortettings-
situasjonen og en gkende privatisering av gjennomfgring av byggeprosjekter
gjgr at nye hovedgrep pa fortettingsspgarsmalene ma omfatte mer enn
endringer i plan- og bygningsloven.

Slik utvalget ser det, krever fortetting i mange tilfeller virkemidler knyttet
til bade oversiktsplan og detaljplan. Planleggerne ma ha klart for seg om den
planen de utarbeider bare skal ta stilling til rammene for senere fortettingsar-
beid eller om planen skal veere en del av selve gjennomfaringsprosessen. En
del av de allerede realiserte fortettingsprosjektene viser at det er behov for a
sette mange av prosjektene inn i overordnete rammer som tar stilling til prob-
lemstillinger som er felles for flere eller alle enkeltprosjektene innenfor et
definert fortettingsomrade. Dette er oppgaver som hgrer hjemme pa kommu-
neplanniva.

Eksempler pa slike rammebetingelser kan vaere bestemmelser om veg,
vann, parkering og sa videre, som er ngdvendige for & sikre gode fel-
lesskapslgsninger for fortettingsomradet sett under ett, tilrettelegging for til-
strekkelige friomrader og mer generelle kostnads- og inntektsfordel-
ingsspgrsmal og organisasjonsspgrsmal av betydning for flere av enkelt-
prosjektene innenfor fortettingsomradet. Avklaring av slike spgrsmal i
arealdelen vil kunne skape gkt forutbereknelighet, og dermed vere en viktig
forutsetning for privat initiativ og forpliktelse i detalj- og gjennomfaring-
splaner.

Dersom det skal ha noen hensikt & definere egne fortettingsomrader i
arealdelen (og for sa vidt ogsa i reguleringsplanene) ma det knyttes hjemler
til seerlige bestemmelser samt gjennomfgringsrettete virkemidler til denne
arealbrukskategorien. Fortettingsprosjektet har veert inne pa en del gkono-
miske og rettslige virkemidler. Det vises til (Link til ) kapittel 16 nedenfor.

Fortettingsprosjektet foreslar blant annet a utvikle jordskiftelovens regler
slik at disse i sterre grad enn i dag kan brukes til & legge til rette for en eien-
domsstruktur som gjer det lettere a foreta fortetting. Utvalget ser positivt pa
dette, og viser til drgftingen foran i (Link til ) kapittel 10.

| (Link til Reguleringsplaner) kapittel 13.2 vil utvalget si noe mer om bruk
av reguleringsplan ved fortetting.

13.1.5 Seerlig om Landbruks-, natur- og friluftsomrader (LNF)

13.1.5.1Situasjonsbeskrivelse

Arealkategorien «landbruks-, natur- og friluftsomrader» (LNF-omrader) er en
praktisk sett meget viktig kategori i kommuneplanens arealdel. Den omfatter
landbruks- og utmarksarealer og utgjer nger 80 % av landets samlete areal. Det
foregar jord- og skogbruksmessig naeringsaktivitet pa om lag 25 % av dette
arealet, mens hele 75 % er utmarksarealer hvor natur og friluftsliv, ved siden
av noe beiting, alene star for bruken. | tillegg er det avsatt ytterligere arealer
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utenom LNF til natur og friluftsliv gjennom reguleringsplan og gjennom seer-
lover.

Tradisjonelt har flerbruk statt sterkt i forvaltningen av landbruks- og
utmarksarealene i Norge. Bakgrunnen for dette er at det samtidig knytter seg
flere interesser til arealene. Fglgelig vil det veere bade naeringsmessige inter-
esser og interesser knyttet til miljg og friluftsliv paA de samme arealene til en
hver tid. Det har derfor vaert hensiktsmessig a kombinere de tre viktige under-
kategoriene; landbruksomrader (jordbruk, skogbruk og reindrift), naturom-
rader og friluftsomrader.

| de fleste av disse omradene er interessemotsetningene sma, og flerbruk
naturlig og uproblematisk. | en geografisk sett liten del vil det imidlertid
kunne oppsta konflikter mellom de ulike interesser. Dette vil sarlig gjelde i
naturomrader som har stor verneverdi, og i omrader som brukes som neerfri-
luftsomrader rundt de sterre tettstedene («bymarker). Siden befolkningskon-
sentrasjonen her kan veere hgag, vil slike interessekonflikter kunne ha betydn-
ing for relativt store grupper.

LNF-formalet er a forsta slik at ordinaer landbruksvirksomhet er i samsvar
med formalet, med de reguleringer og krav som faglger landbrukslovgivnin-
gen, ogsa for & ivareta andre interesser enn landbruk. Tilsvarende gjelder at
ordineer friluftsvirksomhet etter friluftsloven ogsa er i samsvar med formalet.
Anlegg for friluftsaktiviteter og hyttebygging er imidlertid i strid med
formalet.

I LNF-omrader er det hjemmel for & gi utfyllende bestemmelser om
omfang og lokalisering av spredt bolig- og hyttebygging, og naeringsbygg, og
i den forbindelse kan det stilles visse naermere areal- og funksjonskrav. | kom-
muner med begrensete utbyggingsbehov har denne bestemmelsen veert mye
brukt til & styre hyttebygging og boligbygging, selv om bestemmelsen ogsa
har vist seg a reise visse spgrsmal.

Det falger av dette at kommuneplanens arealdel ikke kan brukes til a
foreta avveininger av landbrukstiltak i forhold til natur- og friluftsinteresser,
kulturverninteresser eller andre interesser. Arealdelen kan derfor heller ikke
brukes til a fremme rene naturverninteresser som vil innebare begrensninger
eller restriksjoner pa landbruket. Det er lovens forutsetning at det er sektor-
lovgivningen som skal trekke opp de neermere rammer for hvordan de ulike
hensyn skal avveies. Innenfor et LNF-omrade vil jord- og skogbruket derfor
reguleres av henholdsvis jordloven og skogbruksloven. Vernehensyn ma
ivaretas enten ved at det utarbeides en reguleringsplan med disse formalene,
eller gjennom statlige vernevedtak etter naturvernloven eller kulturmin-
neloven.

Mange kommuner har likevel sett et behov for & markere at én av de tre
interessene skal ha seerlig vekt i forhold til andre. Dette har blant annet blitt
gjort ved at LNF-omrader er blitt delt inn i soner hvor det for eksempel kan
veere angitt at hensynet landbruk, naturvern eller friluftsliv skal veie sarlig
tungt. Siden disse bestemmelsene gar lenger enn 8§ 20-4 tillater, er de uten
direkte rettsvirkning. Men de vil ofte veere avklart med landbruksmyndighet-
ene, og vil kunne fa en viktig indirekte virkning ved at de legges til grunn av
de kommunale myndigheter i forbindelse med detaljplanlegging, avgjgrelse
av dispensasjonssaker og sa videre.
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| de senere arene har sektorlovgivningen og tilhgrende forskrifter innen-
for landbruket gjennomgatt en viss revisjon slik at disse er bedre egnet for a
vareta behovet for avveining og avklaring mellom landbruk og andre inter-
esser. Et viktig eksempel pa dette er de nye reglene for bygging av landbruks-
veger hjemlet i skogbruksloven og jordloven med tilhgrende forskrift av 1. jan-
uar 1997. Etter forskriften legges det na opp til en bredere saksbehandling
som skal ta bade landbruksfaglige og miljgmessige hensyn. Det dreier seg
likevel ikke om en bred prosess hvor alle relevante interesser kommer til
ordet og avveies mot hverandre. Et annet eksempel er den sakalte dyrkings-
forskriften, som er hjemlet i jordloven. Her er det, bade i formalsparagrafen og
I en egen bestemmelse (8 5) om forhold av betydning for vedtak etter for-
skriften, angitt at miljghensyn og vern av biologisk mangfold skal ivaretas ved
praktiseringen av forskriften. Det er ogsa grunn til & peke pa at kommunen na
er landbruksmyndighet og forvalter bade jordloven og skogbruksloven med
de reguleringshjemler disse gir.

Miljghensynene er graduvis tillagt gkt vekt i landbruket. Innenfor skog-
naeringen er det for eksempel inngatt enighet mellom bl.a. naeringen, myn-
digheter, forbrukerorganisasjoner og miljg- og friluftsorganisasjoner om stan-
darder for et baerekraftig skogbruk. Dette har skjedd i regi av bransjeprosjek-
tet Levende Skog. Disse standardene legges til grunn ved sertifisering av
skog, noe som innebzaerer at om lag 80-90 % av arlig hogstkvantum kommer fra
sertifisert skogbruk. Det er ulike oppfatninger om hvor «miljgvennlig» det
moderne skogbruket er.

Et seerlig forhold gjer seg gjeldende mellom arealplaner for sjgomrader og
vassdrag og for de omrader pa land som grenser til sjg og vassdrag. I lovens §
20-4 farste ledd er det en seerskilt arealkategori for omrader i sjg og vassdrag.
Denne kategorien kan deles inn i underformal, herunder til ferdsel, fiske,
akvakultur, naturvern og friluftsliv. Det er en svakhet at det ikke er mulig &
foreta en tilsvarende nyansering for de arealer som grenser ned mot sjg og
vassdrag, fordi det ofte er naturlig og nedvendig sammenheng mellom utnyt-
telsen - eventuelt vernet - i sjg og vassdrag og det som skjer i strandomradene
og innenfor. Behov for avklaringer forutsettes her lgst gjennom bruk av sek-
torlovgivning i arbeidet med konkrete saker, men selve planen er lite egnet til
a fastsette helhetlige planlgsninger sjg/land.

LNF-omradene reiser ogsa serskilte problemer uavhengig av skillene
mellom de enkelte arealbrukskategoriene. Det er ikke til 8 komme bort fra at
LNF-omradene i enkelte kommuner fungerer som en restkategori for store
arealer som ikke er tenkt nyttet til noen av de gvrige arealbrukskategoriene i
loven. Ved a legge ut arealene til LNF oppnar en en viss styring med store
omrader, ved at alle andre tiltak enn landbruk i utgangspunktet er i strid med
planen og kan stanses. Nye tiltak styres eventuelt gjennom dispensasjoner.

Utvalget er kjent med at flere sentrale naturvernorganisasjoner har
foreslatt en egen lov som skal gi bymarkene og de starre neerfriluftsomradene
et sterkere rettslig vern enn tilfellet er i dag. Bymarkene er gjerne sma
omrader som brukes intensivt, og som stadig utsettes for utbyggingspress og
tekniske inngrep fordi de ligger naer byer og tettsteder. Organisasjonene
mener lovforslaget er ngdvendig for & hindre en videre oppstykking av
bymarkene og forringelse av frilufts- og naturopplevelser blant annet som
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falge av delt forvaltningsansvar og et regelverk som ikke er rettet inn mot de
seerskilte utfordringene som knytter seg til disse omradene.

Det er utvalgets intensjon at de forslagene som fremmes i det fglgende
samlet skal gjare det mulig a verne bymarkene like godt i medhold av en rev-
idert plan- og bygningslov. En slik lgsning vil veere bedre i trad med utvalgets
og mandatets generelle malsetning om samordning av planlovgivningen, jf.

(Link til ) kapittel 7.

13.1.5.2Utvalgets syn pad endringsbehov

Utvalget mener det er behov for & vurdere endringer i LNF-kategorien. Det
dreier seg om ca. 80 % landets samlete areal - stort sett all innmark og utmark
som ikke allerede er bebygd. Med de rettslige rammer som gjelder for kate-
gorien i dag, innebeerer den etter utvalgets mening for sterke begrensninger
pa hva kommunen kan bestemme som planmyndighet om hvordan disse
omradene skal forvaltes, og seerlig hvordan hensynene bgr avveies mellom
landbruksnaringen og hensyn til friluftsliv og vern av biologisk mangfold i de
tilfeller hvor det er interessekonflikt. Det gjelder ikke minst i bymarker. Selv
om mange detaljspersmal innen landbruksnzeringen fortsatt ma reguleres
gjennom landbrukslovgivningen, mener utvalget det bar veere mulig for kom-
munene a gi visse generelle fgringer for denne forvaltningen gjennom kom:-
muneplanens arealdel.

Ogsa utviklingen innenfor landbruket tilsier et mer fleksibelt planverktay.
Det kan veere behov for a foreta visse overordnete avveininger mellom aktiv-
iteter innenfor landbruket, som for eksempel mellom reindrift og jordbruk.
Videre er det behov for retningslinjer knyttet til nye naeringer i landbruket. |
de siste arene har det skjedd en positiv naeringsutvikling i bygdene hvor det
er tilfert nye arbeidsplasser gjennom satsing pa virksomheter i tilknytting til
tradisjonelt landbruk og som har bidratt til & gjgre distriktene mer robuste.
Det er derfor naturlig at det gjgres vurderinger knyttet til definisjonene av
landbruksbasert naeringsvirksomhet. Dersom det ikke skal veere opp til den
enkelte kommune a selv definere landbruksbegrepet, bar det fra sentralt hold
gjeres en nyvurdering av hvilke typer byggetiltak og naeringsaktiviteter som
ma defineres a veere i trad med LNF-formalet.

Utviklingen i landbruksnzringen og i landbruksdistriktene generelt gjor
det viktigere enn fgr & ha klart for seg hva som legges i LNF-begrepet, og om
det er behov for & foreta endringer i dagens regler. | den grad «nye naringer»
kommersielt og arealmessig har mange fellestrekk med naeringer som ikke er
omfattet av landbruksbegrepet, kan det veere naturlig a vurdere om de bgr
likestilles med disse ved kommuneplanleggingen. Her kan det tenkes flere
naeringsformer som utvalget i sitt videre arbeid vil sgke a identifisere og grup-
pere for & kunne ta stilling til om de ber likestilles med «landbruk» eller med
andre arealbrukskategorier. Et overordnet mal er her at plansystemet kan
bidra til & skape levedyktige bygdesamfunn, hvor landbruket danner utgang-
spunkt for andre naeringer, og hvor viktige miljg- og kulturverdier sikres.

Det er flere mulige veger a ga for a bate pa de behovene som her er
beskrevet.
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13.1.5.3Alternative lgsninger
Utvalget vil understreke at det trolig bare er i en liten del av landets utmark-
somrader, hvor det er behov for a gi overordnete faringer for avveininger mel-
lom ulike interesser. Det kan nok pa slike omrader foreligge bade tunge
naringsinteresser, naturverninteresser og friluftsinteresser for store befolkn-
ingsgrupper. Men i og med at flerbruk etter dagens manster er naturlig og
uproblematisk i de fleste omrader, er det etter utvalgets vurdering ikke hen-
siktsmessig a splitte LNF-kategorien generelt i seerlige kategorier for hen-
holdsvis landbruk, friluftsliv og naturvern.

Behovet for langsiktig vern av jordressurser er viktig. Styrking av jordver-
net er derfor ogsa en uttalt malsetting. Utvalget har kommet til at dette best
kan skje gjennom klare og tydelige nasjonale fgringer som kommunene og
fylkene ma innarbeide i sine planer. Rikspolitiske retningslinjer for jordvern er
et tiltak utvalget mener bgr vurderes naermere. Vi viser ogsa til drgftingen
foran av muligheten for en langsiktig arealbinding ved sarskilt vedtak. Det er
viktig med synliggjering og dokumentasjon av arealenes kvalitet ved behan-
dling av konkrete tiltak.

Ut fra dette har utvalget seerlig dreftet falgende alternativer til dagens ord-
ning:

1. LNF opprettholdes som en samlet kategori, men loven tilfgyes nye hjem-
ler som gjgr det mulig a innfere bestemmelser som gir overordnete
faringer for praktisering av de sektorlover som regulerer ulike virksom-
heter i LNF-omradene.

2. Kommunen far mulighet til & splitte LNF-omrader i henholdsvis land-
bruks-, natur- og friluftsomrader. Valg av underkategori vil markere
hvilket hensyn/interesse som skal ha prioritet i omradet, og det knyttes
hjemler til a gi utfyllende bestemmelser til hver av kategoriene.

3. Loven tilfayes nye arealkategorier i tillegg til landbruk, natur og friluftsliv
- for eksempel vern av biologisk mangfold.

4. En kombinasjon av flere alternativer; seerlig synes en kombinasjon av
alternativene 1 og 2 aktuelt.

Det farste alternativet viderefgrer flerbrukstradisjonen innen LNF-kategorien,
samtidig som det imgtekommer det praktiske behov mange kommuner har
for en nyansering i visse omrader.

| praksis vil ordningen fagrst og fremst bety at det blir mulig i starre grad a
gi retningslinjer for landbruksbygg og virksomhet innenfor landbruket ut fra
andre interesser og hensyn, som for eksempel annen naringsvirksomhet, fri-
luftsinteresser eller kulturvernhensyn. Det kan ogsa tenkes mulighet til a
nyansere mellom ulike former for landbruksvirksomhet. Videre kan det vaere
aktuelt med restriksjoner for eksempel pa friluftslivet av hensyn til land-
bruket. Ordningen vil med andre ord ogsa kunne gi landbruket et sterkere
vern i visse omrader dersom det er gnskelig.

Det andre alternativet gjgr det mulig 4 bruke kommuneplanen til & gi en av
interessene klar prioritet i forhold til andre hensyn. Dette vil innebaere at en
del av de interessene som i dag ivaretas ved anvendelsen av sektorlovgivnin-
gen, trekkes inn i kommuneplanleggingen. Prioriteringene mellom land-
bruks-, natur- og friluftsinteresser blir gjenstand for vurdering etter plan- og
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bygningslovens prosessregler, herunder vedtak av kommunestyret. Ved a
samordne dette i en samlet planprosess, vil en trolig kunne unnga parallelle
prosesser i sektorlover og andre former for dobbeltbehandling. Samtidig er
det mulig & opprettholde et system hvor den lgpende forvaltningen av hver
enkelt omradekategori forblir hos de respektive fagmyndighetene innenfor
rammen av den vedtatte planen.

Et problem med en slik lgsning ligger i at det ofte kan veere bade unaturlig
og vanskelig a plassere alle arealer i slike entydige kategorier og trekke
grenser mellom dem. At det sa klart ma tas standpunkt til om det ene eller
andre formal skal ha prioritet, vil kunne gjgre planleggingen ekstra krevende
bade faglig og politisk. I praksis vil likevel slike problemer kunne avbates gjen-
nom mulighetene for a gi supplerende bestemmelser. Utvalget vil imidlertid
understreke at det dreier seg om a gi kommunene en mulighet, og at det er
opp til kommunene selv a vurdere nytte og kostnader ved a benytte seg av en
slik adgang.

Kommuner som har behov for a skille mellom de enkelte underformalene
i LNF-omrader kan ivareta dette i dag gjennom bruk av reguleringsplaner,
men dette har hittil veert lite benyttet.

Det tredje alternativet kan gjennomfgres som tilfgyelse av en eller flere nye
arealkategorier. Det kan for eksempel veere aktuelt a tilfaye kategorier for
vern av biologisk mangfold, vern av kulturmiljg, og bymark eller naerfriluftsliv.
Utvalget ser det som gnskelig & kunne vareta kulturmiljget bedre enn i dag, og
i s& mate vil denne lgsningen ha fordeler ssmmenliknet med de to andre alter-
nativene. For kategorier som biologisk mangfold og friluftsliv vil nok noen av
de samme problemene melde seg som ved foregaende alternativ.

Dersom loven legger til rette ogsa for & kombinere flere alternativer, vil
kommunene fa et enda mer fleksibelt virkemiddel.

Utvalget har forelgpig konkludert med at det forste alternativet best kan
ivareta de forskjellige hensynene som gjer seg gjeldende, og ser ogsa fordelen
ved a gi kommunene handlefrihet ved & kunne kombinere ferste og andre
alternativ. Vi er klar over at det er delte meninger om disse spgrsmalene, og
vil avvente reaksjonene i hgringsrunden. Vi vil ogsa understreke at ingen av
modellene i seg selv vil kunne fjerne noen av interessekonfliktene som kan
gjere seg gjeldende innenfor LNF-omradene.

Det er sarlig muligheten for & gi supplerende bestemmelser som er
avgjerende for hva forskjellen mellom alternativene vil besta i. Utvalget har
ikke dreftet i detalj hvilke bestemmelser som eventuelt skal kunne gis under
de forskjellige alternativene, og vil komme tilbake til dette i den endelige
utredningen.

Utvalget legger vekt pa at kommunen i dag er bade jordbruks- og skog-
bruksmyndighet. Den skal dermed ha grunnlag for de landbruksfaglige vur-
deringer som her kreves, mens tilsvarende kompetanse innenfor naturforval-
tning og friluftsliv ikke alltid er tilstede. For kommuner som pa et gitt tid-
spunkt ikke har kapasitet eller ngdvendig kompetanse til & ta arbeidet med a
nyansere innenfor LNF-omradene, vil ikke et slikt nytt regelverk innebaere en
ny og ngdvendig arbeidsbyrde. Det er ogsa viktig at den videre diskusjonen
om disse spgrsmalene baseres pa en forstaelse av at de argumentene som
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anferes ikke har relevans for det aller meste av de omrader i landet som i dag
er lagt ut til LNF-omrade.

13.1.6 Krav til god planprosess og vurdering av konsekvenser

Som det framgar av (Link til) kapittel 10 foreslar utvalget at dagens planpros-
ess styrkes pa flere punkter. Hovedpunkter er innfgring av planprogram, og at
dagens regler om konsekvensutredninger i kap. Vll-a i plan- og bygningsloven
innarbeides i de alminnelige planbestemmelsene. Likeledes forutsetter utval-
get at de krav som framgar av forslaget til EU-direktiv om konsekvensutredn-
ing av planer og programmer i ngdvendig utstrekning innarbeides i plan-
bestemmelsene. Kravet om konsekvensutredninger gjelder planer med ves-
entlige miljgvirkninger. | alminnelighet vil dette veere tilfellet for kommune-
planer. Utvalget er opptatt av at utredningene ikke gjgres mer omfattende enn
nedvendig for formalet.

For kommuneplaner foreslas en innledende programfase (se (Link til )
kapittel 10.2) med samrad og avklaring av rammene for det videre planarbei-
det gjennom et program for det videre planarbeidet. Ansvaret for & utarbeide
planprogrammet vil pahvile forslagsstiller av plan. For kommuneplanene vil
dette alltid veere kommunen selv (med unntak av kommuneplaner etter § 9-4).

Planprogrammet skal klargjare viktige premisser og overordnete faringer
for gjennomfgringen av planarbeidet, hovedspgrsmal planarbeidet reiser,
behov for vurdering av alternativer og ngdvendige utredninger med sikte pa a
klargjere konsekvensene av planforslaget. Planprogrammet kan ogsa beny-
ttes til 4 klargjgre organiseringen og framdriften i planprosessen.

For kommuneplanens arealdel, som i utgangspunktet er en overordnet,
helhetlig og rullerende plan, vil det ved rullering veare nyttig at programmet
blant annet inneholder en redegjgrelse for hvordan gjeldende plan har virket.

Planarbeidet bgr kunngjeres som i dag, men i tillegg vil det veere uttrykke-
lig krav om at planprogrammet skal sendes pa hering til bergrte myndigheter,
interesseorganisasjoner og andre bergrte. Fylkeskommunale og statlige myn-
digheter vil i sin hgringsuttalelse til programmet kunne redegjgre for om pla-
narbeidet reiser spgrsmal som bergrer nasjonale og regionale mal og inter-
esser. For arealplaner bgr det redegjgres for om interessene er av en slik kar-
akter at de kan gi grunnlag for senere innsigelse.

Planprogrammet bearbeides til slutt pa grunnlag av uttalelser til hgring-
sutkastet, og behandles i det politiske organ kommunen finner hensiktsmes-
sig.

Selve behandlingen av planforslaget med beslutningsunderlag vil deretter
falge det innholdsmessige, prosessuelle og organisatoriske forlgpet som er
nedfelt i planprogrammet, med eventuelle korreksjoner for forhold som ikke
var kjente pa det tidspunkt da programmet ble fastlagt.

Ved utlegging av det ferdige planforslaget til offentlig ettersyn skal det
redegjares for de konsekvensene som er klarlagt under planarbeidet og hvor-
dan viktige hensyn fra programmet er fulgt opp. For a ivareta kravene i
forslaget til EU-direktiv om miljgvurderinger av planer og programmer, vil det
veere behov for i forskrift & stille nsermere krav til innhold i denne rede-
gjerelsen for de kommuneplaner som legger faringer for senere vedtak om
utbygging av prosjekter.
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Utleggingen av planen med redegjgrelse for konsekvenser vil skje pa
samme mate som tidligere. Andre gangs behandling vil ogsa veere som tidlig-
ere, med den forskjell at kommentarene til redegjarelsen ogsa skal vurderes,
og eventuelt innarbeides som endringer. Den endelige planen bgr kunne stille
krav om oppfelging av viktige hensyn ved gjennomfaring av planen. Det
foreslas ogsa at planvedtaket og viktige elementer i planen kunngjeres og
gjeres tilgjengelig for interesserte.

13.2 Reguleringsplaner

Som det framgar av oversikteni (Link til Historisk perspektiv) kapittel 3.2, har
reguleringsplanen gjennom en relativt lang historie utviklet seg fra a vaere en
rammeplan for gatenett, bygningsparseller og bebyggelse i byer og tettsteder
til & fa en rekke funksjoner som redskap for utformingen av det ytre miljget,
og for disponeringen av arealer og naturressurser til forskjellige bruks- eller
verneformal. Selv om vi ikke har helt sikre tall, tyder tall fra Riksarkivet pa at
det arlig vedtas mellom 1 500 og 2 000 reguleringsplaner i Norge, og at mellom
50% og 60 % av disse er forslatt av private. | dette kapittelet vil utvalget drafte
hvordan bestemmelsene om reguleringsplaner kan utvikles videre, slik at
planen styrkes ytterligere som et av de sentrale virkemidlene ved gjennom-
faring av arealrettete tiltak.

13.2.1 Utvalgets prinsipielle syn pa reguleringsplanleggingen

Utvalget legger til grunn at reguleringsplanen som plantype bgr beholdes.
Den har veert utviklet og brukt gjennom mange tiar og fungerer i det ves-
entlige slik intensjonene med planformen er etter loven. Dagens regler gir
kommunen et betydelig spillerom ved utforming og gjennomfgring av reguler-
ingsplaner. Utvalget mener derfor at hovedtrekkene i reguleringsplanens
funksjon og plass i det samlete lovsystemet, utforming og rettsvirkninger ber
besta slik de er i dag.

Det er imidlertid en del forbedringsmuligheter. Farst og fremst er det
behov for & styrke reguleringsplanen som planredskap bade for arealavklar-
ing, for gjennomfaring av vern og langsiktige arealbruksmgnstre og som godt
og effektivt grunnlag for gjennomfering av bygge- og anleggsprosjekter.
Dernest er det et faktum at behandlingen av reguleringsplaner mange ganger
tar for lang tid. For & bgte pa dette er det ngdvendig a vurdere om endrete
lovregler kan bidra til & paskynde behandlingen av reguleringsplaner.,

Nar det gjelder det innholdsmessige tar utvalget sarlig sikte pa a styrke
reguleringsplanens gjennomfgringsmuligheter generelt og dens rolle som en
plan for (prosjekt)gjennomfering. Dette vil innebzere tilpassinger bade i
reglene om reguleringsformal, utfyllende bestemmelser, rettsvirkninger og
behovet for et utvidet sett av gjennomfgringsrettete virkemidler (fortetting
som eget reguleringsformal, avtaler, urbant jordskifte eventuelt med mer).

Videre er det behov for a utvikle saksbehandlingsreglene pa en del punk-
ter bade for at det skal bli bedre samhandling mellom private forslagsstillere,
sektormyndigheter, andre bergrte og planmyndighetene med sikte pa en mer
effektiv og pareknelig planprosess, og for a sikre en bedre kvalitet bade i saks-
behandlingen og i planens innhold.
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Ogsa problemet med gamle og uaktuelle/utdaterte planer ma forebygges
og lgses bedre enn tilfellet er innenfor naveerende system siden slike planer
medfarer en rekke ulemper og merkostander bade for samfunnet, tiltakshav-
ere og andre bergrte, jf. (Link til Uaktuelle planer og behovet for rullering)
kapittel 9.2. Utvalget har i (Link til Problemet med planer som er uaktuelle)
kapittel 13.2.4 drgftet flere alternative rettslige mater a handtere disse prob-
lemene pa.

Det er ogsa en utfordring a finne hensiktsmessige metoder for planut-
formingen, riktig detaljeringsgrad, fleksibilitet, restriksjonsniva, samt a fa
koplet enkeltplaner inn i en starre planmessig og geografisk sammenheng.

Utvalget mener det er tilstrekkelig med reguleringsplanen som én felles
detaljplanform. Forenklet reguleringsplan (8§ 21) og bebyggelsesplan (§ 28-2)
kan strykes som egne planformer. Dette ser utvalget bade som en regelforen-
kling og som en reell forenkling for brukerne av plansystemet. Som forutset-
ning for a slgyfe bebyggelsesplanen bgr det apnes for en viss delegasjon av
reguleringsmyndighet til det faste utvalget for plansaker slik at det kan vedta
kurante/enklere utfyllende planer og planendringer nar de holder seg innen-
for rammene av kommuneplanens arealdel eller ikke betinger vesentlige
endringer av reguleringsplanen.

For a gjere reguleringsplaner mer gjennomfgringsorientert kan det i visse
situasjoner veere riktig a se plan og byggesak som ett prosjekt. For enkle
planer bgr det kunne dpnes for a fatte planvedtak og rammetillatelse samtidig.
Innfgringen av forhandskonferanse for plan gjgr det mer naturlig a se prosjek-
tet under ett. Utvalget vil vurdere a lage en felles saksbehandlingsforskrift for
plan- og byggesak der planen er prosjektrettet. For gvrig vises til omtale
nedenfor i kapittel 14.2.6.

13.2.2 Private planinitiativ

Etter plan- og bygningsloven er det bare kommunene som har myndighet til &
vedta reguleringsplaner. | starre grad enn i dag bgr loven gjenspeile den fak-
tiske arbeidsfordelingen mellom kommunen og private forslagsstillere ved
utarbeidingen av reguleringsplaner. | enkelte presskommuner er situasjonen i
dag at 80-90 % av alle reguleringsplaner blir utformet av private forslagsstillere.
Dette er en tilstand som trolig vil fortsette og muligens ogsa forsterkes.

Privat utarbeiding av forslag til reguleringsplaner innledes normalt enten
ved at en utbygger eller annen privat initiativtaker henvender seg til plankon-
toret i kommunen, eller ved at et forslag som starter som byggesak gar over
til & bli en plansak. Av den ferste gruppen bestar en vesentlig del av relativt
store feltutbygginger. De gvrige planene innenfor denne kategorien gjelder
mindre utvidelser av grensene for eksisterende boligfelt, omdisponering av
starre eiendommer i by og tettbebyggelse eller omregulering fra dispensasjon
til permanent regulering.

For den andre gruppen er det viktig at byggesaksavdelingene i kommu-
nene normalt starter behandlingen av henvendelser med en vurdering av hva
gjeldende reguleringsplan sier om eiendommen og omradet. | en del tilfeller
munner denne vurderingen ut i en anbefaling om at reguleringsplanen for
omréadet bar endres far rammetillatelse gis. Arsakene til dette kan veere flere.
Det kan for eksempel veere at kommunen gnsker a omregulere et storre
omrade for a unnga et stort antall dispensasjoner, at tiltaket pavirker naboeien-
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dommer eller at ny utnytting gjer det ngdvendig a endre infrastruktur i form
av ledningsnett, veger og liknende.

Det store omfanget av privat planlegging er en utfordring til kommune-
planleggingen. Gode kommuneplaner bgr gi klare rammer for utarbeidingen
av reguleringsplaner. | tillegg er det viktig at planens innhold formidles til pri-
vate utbyggere enten gjennom materiale som er lett tilgjengelig til enhver tid
eller i form av informasjon i forbindelse med en forhandskonferanse, program-
fase eller liknende. Vi viser til (Link til Planarbeidets innledende fase) kapittel
10.2 og 10.3.

Erfaringer viser at private planforslag i en del tilfeller er basert pa en
planavgrensing som ikke i gnskelig grad ivaretar planfaglige behov for a se tilt-
aket i en starre sammenheng. Behovet for grunninvesteringer som for eksem-
pel veg, vann, kloakk og parkeringsplasser tilsier ofte et noe videre perspektiv
enn enkelte private forslag er basert pa. Utvalget vil derfor vurdere a forsla en
hjemmel som gjer at planmyndighetene kan avgrense ogsa private planforslag
ut fra planfaglige kriterier. Samtidig er det viktig at planmyndighetenes
kompetanse ma avgrenses pa en mate som ikke palegger forslagsstillerne
urimelige kostnader pa grunn av svak tilknytning til tiltaket.

| denne forbindelse er ogsa det som er sagt i kapittel 11.6 om standarden
og kvaliteten pa de kartene som legges til grunn for private planforslag viktig.

Sannsynligheten for at kommunen har kunnet forutse de utnyt-
tingsmulighetene som private senere bringer pa banen er begrenset. Dette
farer til at foreliggende reguleringsplaner, som ofte er utarbeidet av kommu-
nen lang tid tilbake, ikke ngdvendigvis er et egnet redskap til a styre utforming
og gjennomfgring av det nye private initiativet. Samtidig er det pa det rene at
kommunen ofte gnsker a veere imgtekommende overfor det private initiativet,
som i mange tilfeller er svar pa noen av kommunens malsetninger. Svaret pa
denne utfordringen er etter utvalgets syn a gi klarere spilleregler for sam-
spillet mellom privat forslagsrett og kommunal utredningsplikt og beslut-
ningsmyndighet. Dette omtales neermere i (Link til Saksbehandling - private
planforslag (§ 30)) kapittel 13.2.7 nedenfor.

Videre vil bedre og standardiserte kartgrunnlag, bruk av digitale format
og verktay og standardiserte rutiner og krav for planframstilling, som SOSI-
format er eksempel pa, kunne bidra til effektivisering og kvalitetsheving i sam-
handlingen mellom private forslagsstillere og kommunen som planmyn-
dighet. SOSI star for «samordnet opplegg for stedfestet informasjon» og er en
strukturert standard for & stedfeste og framstille geografisk informasjon,
herunder planinformasjon i et digitalt format.

13.2.3 Planplikt

Mens det etter bygningsloven var krav om at det skulle foreligge regulering-
splaner for hele kommunens areal i byene og tettstedene, er det etter plan- og
bygningsloven § 23 nr. 1 bestemt at det skal utarbeides slik plan hvor det er
bestemt i arealdel av kommuneplan og hvor det skal gjennomfgres starre
bygge- og anleggsarbeider. Kommunene kan ellers utarbeide regulering-
splaner nar den ser behov for det for a lgse de forskjellige arealspgrsmal.
Begrepet «stgrre bygge- og anleggsarbeider» star sentralt i dagens lov.
Som fglge av at uttrykket er utpreget skjgnnsmessig, har det fra tid til annen
veart en viss tvil om forstaelsen av begrepet i forvaltningspraksis. | forar-
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beidene til bestemmelsen er det gitt en relativt omfattende redegjgrelse for
hvordan begrepet er a forsta uten at dette har gitt noen sikker praktisering av
bestemmelsen. Slik utvalget ser det er bestemmelsens kjerne at det skal fore-
tas en vesentlighetsvurdering, og ifglge forarbeidene vil denne vurderingen
dels kunne knytte seg til tiltakets omfang og utforming isolert sett, og dels
henspeile pa hvilke virkninger tiltaket vil ha for omgivelsene.

Neringslovutvalget foreslo i sin tid at den lovbestemte planplikten skulle
oppheves, og erstattes med en bestemmelse som ga kommunen mulighet til
a bestemme i kommuneplanens arealdel at utbygging bare kan skje etter at
det er utarbeidet reguleringsplan for tiltaket. 82

Subsidieert ble det forslatt at § 93 blir supplert med en bestemmelse som
slar fast at byggetillatelse for stgrre bygge- og anleggsarbeider ikke kan gis for
det foreligger kommuneplan eller reguleringsplan.

| sin begrunnelse sa Neeringslovutvalget blant annet at«Behandlingspros-
essen for kommunedelplan er sa lik den behandlingsprosedyre som gjelder
for reguleringsplan, at sa fremt detaljeringsnivaet i planen i tilstrekkelig grad
fastlegger grenser for tiltak og arealbruk, vil publikum og bergrte parter fa full-
godt grunnlag for vurderinger av konsekvenser for sitt vedkommende».
Videre ble det anfgrt at det ofte kreves planavklaring i ungdig mange trinn for
gjennomfaring av tiltak, og at det begrenset kommunenes adgang til en mer
fleksibel bruk av plansystemet.

Sparsmalet om planplikt har senere ogsa veert gjenstand for andre utred-
ninger (utredning av 29. august 1995 fra Gunvald Gussgard) som har veert pa
hgring, men hovedinntrykket fra hgringsuttalelsene den gangen tilsier at den
lovbestemte planplikten bgr beholdes.

Planlovutvalget ser de utfordringene Neringslovutvalget har framhevet,
men mener at hensynet til a sikre en forsvarlig planprosess og planvurdering
er grunnleggende og ma sta fast slik flertallet av hgringsuttalelsene gir
uttrykk for, samtidig som en kan fa til en gnsket fleksibilitet gjennom de nye
grep som na foreslas med en mer fleksibel arealdel av kommuneplan, kriterier
for hva som er starre tiltak, og med slgyfing av bebyggelsesplanen.

Utvalget vil arbeide videre med a finne kriterier som gir klarere hold-
epunkter for praktiseringen av bestemmelsen, og det legges opp til at kommu-
neplanen innenfor disse rammene bgr brukes for a utforme retningslinjer ut
fra de lokale forhold. Det vises i denne forbindelse til de kriterier utvalget na
foreslar som ramme for dispensasjon fra plan etter ny bestemmelse i § 7, og at
tilsvarende kriterier for reguleringsplikten ma ta utgangspunkt i behovet for
bred prosess og planavklaring ut fra tiltakets art, starrelse og virkninger bade
rent lokalt og i en stgrre plansammenheng. Det vil her veere naturlig a se om
starre tiltak etter § 23 samsvarer med de tiltak som faller inn under reglene om
konsekvensvurderinger. Kriteriet er der at tiltaket far vesentlige virkninger.
Dette ma i tilfelle vurderes naermere i neste fase av utvalgsarbeidet, men det
er behov for at hgringsinstansene bidrar med synspunkter og erfaringer nar
det gjelder avgrensingen av hva som bgr anses som starre tiltak i forskjellige
situasjoner.

82. Neeringslovutvalgets forslag til effektivisering av plan- og bygningsloven av 30. juni 1993.
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Etter dagens lov er det etter § 7 adgang til & dispensere fra regulering-
splankravet. Utvalget ser en del betenkeligheter ved dette og vil vurdere om
det i stedet for dispensasjon er mulig a utforme kriteriene for plankravet slik
at det likevel oppnas tilstrekkelig fleksibilitet i praktiseringen. A dispensere
fra reguleringsplankravet innebaerer at viktige arealspgrsmal avgjgres uten
den brede prosess og helhetsavveining som loven legger opp til gjennom reg-
uleringsplanbehandlingen. Ut over de interne forhold i kommunen selv vil dis-
pensasjon kunne innebaere at viktige planvurderinger og utredninger utelates,
og at avklaring i forhold til andre myndigheter/sektorer og bergrte private
interesser ellers kan bli til dels sveert mangelfull. Dette innebzaerer store beten-
keligheter bade av rettssikkerhetsgrunner og av hensyn til en forsvarlig plan-
behandling og interesseavklaring.

Flere virkemidler er i dag knyttet til reguleringsplanvedtaket. | den grad
gjennomfaringen av et tiltak er avhengig av et slikt virkemiddel, kan en derfor
si at det foreligger plan-«plikt» eller behov for reguleringsplan. Det kanskje
viktigste eksemplet pa dette er hjemmelen til & ekspropriere til gjennomfering
av planen, jf. § 35. Som det vil framga nedenfor, vil utvalget vurdere a knytte
flere virkemidler til vedtak av reguleringsplan, og i den grad gjennomfgringen
av et tiltak er avhengig av et slikt nytt virkemiddel, vil planbehovet utvides tils-
varende. Utvalget vil understreke at en med dette forst og fremst gnsker a
apne for mer effektive gjennomfgringsmekanismer enn loven i dag legger opp
til. Eksempler pa slike virkemidler er avtaler, skifte- og fordelingsordninger,
fortetting som eget formal med tilknyttete virkemidler med videre, jf. (Link til
Behov for & knytte flere virkemidler til planene) kapittel 9.5.

13.2.4 Problemet med planer som er uaktuelle

Som vi har veert inn pa i (Link til Uaktuelle planer og behovet for rullering)
kapittel 9.2 har reguleringsplanene virkning etter sitt innhold helt til de blir
endret, opphevet, erstattet av en ny reguleringsplan eller settes til side av en
nyere arealdel av kommuneplanen som er i strid med den, jf. § 20-6 tredje ledd
og § 28-1 nr.1. Men dersom en reguleringsplan ikke settes til side pa noen av
disse matene, har den i prinsippet virkning uten tidsbegrensning. Fra dette
utgangspunktet gjelder det imidlertid viktige unntak for enkelte retts-
virkninger. De viktigste er kanskje at reguleringsplanen bare kan brukes som
grunnlag for ekspropriasjon de farste 10 arene etter at planen er vedtatt (§ 31
nr. 2) og at krav om erstatning pa grunnlag av reguleringsplan ma framsettes
innen 3 ar etter at planen ble kunngjort.

Med den raske utviklingstakten i dagens samfunn er det en utfordring a
utforme reguleringsplaner som fanger opp de nye muligheter og behov som
oppstar, og samtidig sgrge for at disse gjenspeiler de overordnete avveininger
som er foretatt ved utarbeidingen av kommuneplanen. Selv om en regulering-
splan er gammel og det ikke er mulig & gjennomfere et nytt tiltak uten a
oppheve eller endre den, er det ikke dermed sagt at den ikke er et egnet mid-
del til & styre utviklingen for det aktuelle omradet. Arealplanleggingens opp-
gave er blant annet a ivareta behovet for langsiktighet, og i noen tilfeller vil
dette innebzere at forslag til nye tiltak vil matte vike.

| en del tilfeller er det ikke tvilsomt at reguleringsplanene er uaktuelle, og
dette har i sin tur medvirket til at dispensasjonspraksis har fatt et stgrre
omfang enn gnskelig og tilsiktet ut fra loven system. Bruk av dispensasjoner
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gjer i en del tilfeller at fokus forskyves bort fra den helhetstenkning som skal

dominere et planarbeid over mot faktum i den enkelte sak.

Dersom reguleringsplanen for et omrade er uaktuell eller pa andre mater
mangelfull nar en privat initiativtager gnsker a sette i gang et byggetiltak, har
kommunen alltid mulighet til & nedlegge bygge- og deleforbud etter § 33 i
pavente av at det utarbeides ny reguleringsplan eller at den gamle planen rev-
ideres. Dersom kommunen selv ikke er forngyd med eksisterende planer, gir
altsa dagens regelverk gode muligheter for ngdvendig oppdatering av reguler-
ingsplaner.

Men hva dersom kommunen selv ikke ivaretar ngdvendige krav til oppda-
tering av reguleringsplaner - er det i sa fall ngdvendig at loven selv inneholder
visse standarder for oppdatering av planer? Denne problemstillingen er naert
beslektet med de spgrsmalene som er behandlet i (Link til Kvalitetskrav til
planens innhold) kapittel 11.2.

Eventuelle lovbestemmelser om oppdatering av planer kan veere mer eller
mindre absolutte. Utvalget har veert inne pa flere modeller, som enten kan
rendyrkes eller kombineres pa ulike mater:

1. Bestemmelser som slar fast at hele reguleringsplanen med alle eller visse
av dens rettsvirkninger faller bort etter nzermere angitt antall ar.

2. Kravom at reguleringsplanene skal revideres etter fastsatte tidsintervaller
pa for eksempel 10 eller 15 ar.

3. Kommunen palegges a utarbeide et program som blant annet skal rede-
gjare for behovet for a revidere eksisterende reguleringsplaner eller utar-
beide nye.

4. Vurdering og eventuell revisjon av eksisterende reguleringsplaner gjares
til et vilkar for at planen skal kunne gjennomfgres dersom den er eldre enn
et neermere angitt antall ar.

5. Spekteret av tidsbestemte rettsvirkninger utvides i forhold til det som er
tilfellet i dag, men uten at de omfatter alle rettsvirkningene (modell 1 oven-
for).

Prinsippet om at nyere plan gar foran eldre plan gjgr at kommunene allerede
i dag har en viss mulighet for a rydde opp i eldre reguleringsplaner i forbin-
delse med behandling og vedtak av arealdelen til kommuneplanen. Men pre-
sisjonsnivaet pa slike «oppryddinger» vil lett bli savidt lave at det kan vere
gnskelig a vurdere regelendringer som i sterre grad legger til rette for det.

Dersom utvalget i neste fase foreslar nye regler om rullering av planer, er
det av stor betydning a ta stilling til hvilke overgangsregler som skal gjelde for
planer som er vedtatt fgr lovendringene trer i kraft.

13.2.5 Reguleringsformalene

Lovens § 25 farste ledd inneholder en utfyllende liste med atte ulike hoved-
formal det kan reguleres til. Hvert av hovedformalene er i sin tur delt inn i
underformal som er ment a veere uttemmende for kategori nr. 3, 4, 5, 7 og 8.
For de gvrige hovedformalenes del (1, 2 og 6) er underformalene ikke uttem-
mende angitt, jf. det innledende ordet «herunder». Det er verken ulovlig eller
uvanlig at samme tiltak kan omfattes av flere underkategorier, og sagar flere
hovedkategorier, men her gjelder det visse begrensninger jf. § 25 andre ledd
som vi skal komme tilbake til.
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Utvalget ensker & opprettholde grunntrekkene i dette systemet, og de
hovedformalene som finnes i § 25 i dag.

For a styrke reguleringsplanen som gjennomfgringsplan, har utvalget vur-
dert a faye til omforming og fornyelse som nytt hovedformal. Dagens lov ble
til i et tidsrom da fokus farst og fremst var rettet mot utnytting av nye arealres-
surser. De senere arene har arealpolitikken dreid mer i retning av a utnytte
arealene innenfor de eksisterende byggegrensene bedre i stedet for a ta i bruk
stadig flere jomfruelige arealer. Utvalget vil i det fglgende benevne dette som
fortetting.

Utvalget mener fortettingsoppgavene ma lgses bade pa et oversiktsniva og
pa et detaljniva, jf. omtale under (Link til Omforming og fornyelse som ny
arealbrukskategori) kapittel 13.1.4.6. For reguleringsplannivaet foreslas det at
§ 25 ogsa far tilfgyet «Fortettingsomrade» som et eget hovedformal, og at det
sa knyttes et sett av seerskilte virkemidler til det & definere et omrade som
fortettingsomrade. Disse virkemidlene kan dels tas inn i plan- og bygn-
ingsloven selv, og dels i form av henvisninger til eller fra andre lover. Mulige
nye virkemidler kan veere jordskifteliknende mekanismer, endrete refusjons-
bestemmelser og kommunal forkjepsrett dersom dette fjernes fra den almin-
nelige konsesjonsloven.

| arbeidet har det kommet inn synspunkter fra noen kommuner som
mener det ber gis anledning til en mer apen og fleksibel formalsangivelse i
byomrader, samtidig som det er behov for en del oppdateringer og forbed-
ringer i forskjellige formalsangivelser. Blant annet er det en del av formalene
som na ikke samsvarer med dagens realiteter og begrepsbruk samtidig som
nye bruksformer og begreper har oppstatt og bar fa sin plass i loven.

Fra andre hold er det pekt pa behov for & kunne skille bedre mellom for-
skjellige typer handels- og naeringsformal - da saerlig mellom detaljhandel og
andre typer forretning, blant annet for & kunne fglge opp kjgpesenterstoppen,
og for a kunne planlegge ut fra «<xABC-prinsippene» om rett lokalisering av virk-
somheter ut fra en hensiktsmessig transporttilgjengelighet. ABC-modellen
som er utviklet i Nederland, innebarer at det utarbeides retningslinjer for lok-
alisering av naeringsvirksomhet.

«Bakgrunnen for dette systemet er miljgproblemene knyttet til sam-
ferdsel og fremkommelighetsproblemer pa vegnettet. Gjennom en
plan for lokalisering av naeringsvirksomhet i forhold til kollektivnett og
vegnett er malet bade a redusere bruken av personbil og a tilfredsstille
tilgjengelighetsbehovene med utnyttelse av de samlede areal- og trans-
portressursene»

(Stortingsmelding 29 1996-97 Regional planlegging og arealpolitikk). Utvalget
vil arbeide videre med disse spgrsmalene i neste fase, men gnsker tilbakespill
fra hgringsinstansene nar det gjelder behov for tilpassinger og videre
utvikling av systemet med reguleringsformal ut fra de nye behov og forhold
som foreligger.

Ved reguleringsplan er det etter § 25 adgang til a legge ut seerskilt land-
bruksomrade, seerskilt naturvernomrade og saerskilt friluftsomrade i den grad
en av disse interessene er dominerende innefor et omrade. Av § 25 andre ledd
andre setning framgar det at reguleringsformalene friluftsomrade og naturv-
ernomrade ikke kan kombineres med reguleringsformalet landbruksomrade.
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Dermed vil det i et omrade som er regulert til rene landbruksformal ikke vaere
adgang til a gi reguleringsbestemmelser som fremmer friluftsinteresser eller
naturverninteresser. Det er i det hele tatt ikke adgang til & gi bestemmelser til
reguleringsplan som fastsetter forholdet mellom de ulike bruksinteressene.
Dette farer til at reguleringsplanen ikke kan brukes som en kombinert bruks-
og verneplan i omrader med landbruksinteresser.

Utvalget mener en slik kombinasjonsmulighet bgr innfares som ledd i
arbeidet med a utvikle en mer fleksibel og flerfunksjonell reguleringsplanleg-

ging.
13.2.6 Reguleringsbestemmelsene

Lovens § 26 inneholder hjemmel for reguleringsbestemmelser. Til forskjell fra
bygningsloven av 1965 har bestemmelsen fatt en generell utforming. Ifelge
forarbeidene er dette for a unnga at en opprekning av hva som kan tas med i
reguleringsbestemmelsene, blir omfattet som uttemmende. Loven har samti-
dig en generell hjemmel for vedtekter i § 3. Forholdet mellom maten disse to
regelsettene er tenkt brukt er til na lite problematisert, og utvalget ensker der-
for & se neermere pa dette fram mot sin endelige utredning.

Utvalget mener det er gnskelig & viderefgre grunnstrukturen med en
generelt formulert hjemmel for reguleringsbestemmelser.

Ut over dette ser utvalget for seg to hovedproblemstillinger knyttet til reg-
uleringsbestemmelsene: For det farste tilsier utvalgets malsetting om a gjare
plan- og bygningsloven til et mer effektivt styringsverktay, at spekteret av
virkemidler knyttet til loven utvides. | praksis betyr det at det pa enkelte
omrader bgr kunne gis en videre adgang til bruk av reguleringsbestemmelser
enn tilfellet antas & veere i dag. For det andre mener utvalget at det er gnskelig
a gjere 8 26 klarere, uten a foreta opplistinger slik tilfellet var i forgjengerne til
bestemmelsen.

Ifglge tradisjonell oppfatning har plan- og bygningsloven farst og fremst
veert en lov for regulering av landets fysiske ressurser. Regulering av aktiv-
iteter og virksomheter som finner sted innenfor planomradet er derfor noe
som ifglge denne oppfatningen, ikke kan hjemles i plan- og bygningsloven.

| trad med nyere juridisk teori har Justisdepartementets lovavdeling i brev
av 10. juli 2000 gitt uttrykk for at § 26 gir en vid hjemmel til & regulere virksom-
het ut fra hensynet til stayforhold nar det har betydning for omgivelsene og
folk i strgket. Med utgangspunkt i lovens formalsparagraf anfares det at alle
reguleringsbestemmelser som bidrar til a fremme formalet med loven, og som
samtidig ligger innenfor formalet med det aktuelle reguleringsomradet, har
hjemmel i loven. Denne rettsoppfatningen er ogsa basert pa Hggsteretts dom-
mer om Gaulosen av 17. mars 1993 (Rt. 1993 side 278) og om Lunner Puk-
kverk av 5. mai 1993 (Rt. 1993 side 528).

Skillet mellom regulering av fysisk utforming og virksomhet er pa mange
mater et kunstig skille. Hvis en tar stgy fra en bedrift som eksempel vil den ene
oppfatningen innebzre at reguleringsbestemmelsene ma ngye seg a si noe
om utformingen av stgymurer og bygninger, mens den andre oppfatningen
innebaerer at selve utslippsnivaet fra virksomhetene kan reguleres, f.eks. ved
at det gis strengere restriksjoner pa stey nattestid. Som i foregadende avsnitt
om planlegging etter ABC-prinsipper ut fra transportsystemet, kan det for
eksempel ogsa veere grunn til a vurdere tilsvarende metode for lokalisering av



NOU 2001: 7
Kapittel 13 Bedre kommunal og regional planlegging etter plan- og bygningsloven 179

virksomheter ut fra steyforhold og omgivelsenes taleevne. Regulerings-
bestemmelser kan utvikles som verktgy for a ivareta slike lgsninger.

Eksempelet viser at dette i stor grad dreier seg om oppgavefordelingen
mellom plan- og bygningsloven og planmyndighetene pa den ene siden, og
ulike konsesjonsordninger i saerlovgivningen tilhgrende sektormyndigheter
pa den andre, som for eksempel forurensningsloven.

Hvilke forhold som skal reguleres av plan- og bygningsloven, og hvilke
som skal reguleres av for eksempel forurensingsmyndighetene vil bli vurdert
av utvalget i neste fase.

Utvalgsmedlem Toven vil allerede na tilkjennegi at:

«Det vil veere sveert uheldig om kommunene gjennom plan- og bygn-
ingsloven skal kunne overprave eller sette til side faglige vurderinger
foretatt av sektormyndigheter, som for eksempel konsesjonsbetingels-
er fastsatt i en konsesjon etter sektorlov. En endring av disse kan fa
store miljgmessige, biologiske og skonomiske konsekvenser. Nar sek-
tormyndigheten har foretatt grundige vurderinger av disse forhold
kan det vanskelig aksepteres at kommunene kan gripe inn i disse ved
bruk av plan- og bygningsloven.»

Regjeringen har gjennom de rikspolitiske bestemmelsene om midlertidig
etableringsstopp for kjgpesentre utenfor sentrale deler av byer og tettsteder
vist at det ut fra behovet for en samordnet areal- og transportplanlegging er
nedvendig & kunne styre lokaliseringen og utformingen av visse former for
handelsvirksomhet. Nar dette regelverket etterhvert innarbeides i
fylkesplaner vil det etterhvert ogsa oppsta behov for gjennomfgringsplaner
som knytter et stgrre spekter av virkemidler til de generelle malsettingene
som i dag er nedfelt i de rikspolitiske bestemmelsene og andre retningslinjer
av betydning for lokalisering og utforming av handelsnaringen.

Som utvalget har veert inne pa i tilknytning til kommuneplanens arealdel,
er det gnskelig a utvide bruken av sakalte funksjonskrav i bestemmelser kny-
ttet til plan. Det vil bli arbeidet videre med dette temaet som krever en grundig
metodisk tilneerming.

Funksjonskrav i tilknytning til reguleringsplaner bar utfylle funksjonskrav
i tilknytning til kommuneplanens arealdel. Med den vidt formulerte bestem-
melsen som finnes i § 26 allerede i dag, antar utvalget at det ikke er ngdvendig
a utvide hjemmelsgrunnlaget i seerlig grad for @ muliggjere en effektiv bruk av
funksjonskrav. | stedet bgr det i vegledningsmateriell til loven vises hvordan
dette kan gjgres pa en mate som gir god vegledning i gjennomfgringsfasen.

Generelt vil utvalget i neste delutredning legge mye arbeid i a utrede gode
koplinger mellom den planmessige tilretteleggingen av arealbruk og tiltak
gjennom plansystemet, og behandlingen av prosjekt- og tiltakssaker gjennom
byggesakssystemet. Spgrsmal om koplingen av plansystemet og byggesak-
sreglene har veart vurdert i flere omganger av lovutvalg pa 1980-tallet («Byg-
gesaksutvalget» og «Holt-utvalget»), og pa 1990-tallet av Neeringslovutvalget
og gjennom arbeidet med nye byggesaksregler. Ogsa gjennom arbeidet i det
interdepartementale prosjektet om virkemidler for mer effektiv arealutnytting
(fortettingsprosjektet), er det gjort forholdsvis grundige vurderinger av en del
spgrsmal i forholdet mellom plansak og byggesak. | (Link til ) kapittel 16
nedenfor er disse aspektene nevnt under omtalen av flere temaene og sek-
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torene, for eksempel i forhold til avsnittene om vegplanlegging, gnsker fra
byggenaringen, i omtalen av tilgjengelighet for alle med flere.

Det er gnskelig a finne fram til en samordnet modell for plan-/prosjektbe-
handling som innebzrer bade planavklaring og rammetillatelse i sakstyper
der dette er hensiktsmessig. Utvalget mener at reglene ma innebaere samord-
ning og parallellkjgring av (prosjekt-)plansaken og byggesgknaden i disse
sakene slik at innsending og behandling av byggesak skjer parallelt med den
avsluttende fasen av plansaken. De kan da behandles felles fram til vedtak. Det
bar i det videre arbeidet vurderes en saksbehandlingsforskrift om gjennom-
faringsrettete tiltak.

For utformingen av byggesaken og som grunnlag for det kostnadskrev-
ende prosjekteringsarbeidet er det blant annet viktig a ha oversikt over de
planrammene som vil gjelde for tomten og for tiltaket i saken. Videre er det
sentralt a innrette plansystemet slik at planrammene som settes er behovstil-
passet slik at de ikke er mer omfattende og detaljerte enn det de samfunns-
messige behovene tilsier.

13.2.7 Saksbehandling - private planforslag (§ 30)

Offentlig og privat initiativ til reguleringsplaner

| mange av landets kommuner er reguleringsplaner pa det na&rmeste syn-
onymt med private planer. Ved behandlingen av saksbehandlingsregler for
reguleringsplaner er det derfor naturlig at de privat initierte planene star i
fokus. Men ogsa reguleringsplaner som utarbeides av statlige og fylkeskom-
munale myndigheter, utgjgr en viktig gruppe av reguleringsplaner. Vi kom-
mer tilbake til disse i neste kapittel. | dette kapittelet vil vi konsentrere oss om
de private planforslagene, og til en viss grad ogsa om kommunens egne
forslag.

Gjeldende rett

Hovedlinjene i saksbehandlingen for reguleringsplaner er i dag regulerti § 27-
1 0g § 27-2. Kort fortalt bestar denne av en innledende fase hvor det utarbeides
et planforslag, en fase med hgring og offentlig ettersyn av planen og en endelig
vedtaksfase. Som fglge av reguleringsplanens funksjon og rettsvirkninger
skiller prosessen seg fra kommuneplanprosessen pa noen punkter. De viktig-
ste forskjellene er at medvirkningsreglene er noe mer utbygde i regulering-
splanprosessen, ved at bergrte grunneiere har krav pa a bli underrettet om
igangsetting av planarbeidet og frist til & uttale seg, og at det er klagerett pa
vedtaket.

Sammenlikner vi med prosessen for bebyggelsesplaner er den viktigste
forskjellen at det faste utvalget for plansaker har myndighet til a fatte endelig
vedtak om bebyggelsesplaner, mens vedtak om reguleringsplan bare kan
fattes av kommunestyret selv.

For reguleringsplaner og bebyggelsesplaner som foreslas av det offentlige
gir 8 27-1 og § 27-2 et noenlunde fullstendig bilde av rettssituasjonen. For reg-
uleringsplaner som foreslas av private suppleres disse bestemmelsene av § 30.
Bestemmelsen gir private initiativtakere rett til & sende inn forslag til reguler-
ingsplan, og a fa forslaget realitetsbehandlet av de kommunale planmyn-
dighetene. Men bestemmelsen endrer ikke pa utgangspunktet om at det er
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planmyndighetene som avgjer om et omrade skal reguleres, nar dette even-
tuelt skal gjeres og hvilken arealutnytting omradet skal reguleres til.

Bestemmelsen erstatter tidligere 8 27 nr. 2 i bygningsloven av 1965, med
noen unntak. For det farste er det kommet til en ny bestemmelse om at de som
gnsker a utarbeide reguleringsplan bgr forelegge reguleringssparsmalet for
det faste utvalget for plansaker fgr planleggingen settes i gang. For det andre
har ikke lenger den private initiativtakeren alltid krav pa at det innsendte reg-
uleringsforslaget behandles av kommunestyret etter at det faste utvalget for
plansaker (tidligere bygningsradet) har behandlet det. Etter § 30 har innsen-
deren bare krav pa det i den grad det faste utvalget ikke selv ser noen grunn
til & fremme reguleringsforslaget, og det heller ikke dreier seg om mindre ves-
entlige endringer av en eksisterende reguleringsplan. Etter den nye regelen
er det heller ikke slik at forslaget til plan i enkelte tilfeller automatisk skal leg-
ges fram for kommunestyret uten at noen har krevet det. | praksis har det ogsa
blitt innfortolket et krav om at forslagsstilleren ikke har krav pa a fa brakt
saken inn for kommunestyret nar spersmalet nylig har veert til avgjerelse i
kommunestyret.

Selv om det ikke er sagt uttrykkelig i bestemmelsen, reknes beslutningen
om a nekte a fremme reguleringsforslaget ikke som et enkeltvedtak, og falge-
lig er det heller ikke mulig a paklage det, jf. § 15.

Private har ogsa adgang til a foresla bebyggelsesplaner. Behandlingen av
slike forslag er regulert i § 28-2 tredje ledd.

Naermere om oppgave- og ansvarsfordelingen etter gjeldende rett

Kommunen selv skal foreta den overordnete styringen gjennom sine kommu-
neplaner. Utgangspunktet er derfor at det private initiativet skal tilpasses de
prioriteringer og rammer som fglger av overordnet planlegging, jf. plan- og
bygningslovens § 23 nr. 3.

Loven (& 30) bygger formelt sett pa et relativt skarpt skille mellom den pri-
vate og den offentlige fasen av reguleringssakene. Men i og med at den sam-
tidig apner for forhandskontakt mellom myndighetene og forslagsstilleren,
har det veert reist tvil om hvordan oppgavefordelingen etter loven er a forsta.

Med det store antallet planer som i dag sendes inn, og med det generelle
gnsket om a avklare interesser og konflikter tidlig i planarbeidet, er det viktig
at loven foreskriver en klar oppgavefordeling mellom private forslagsstillere
og offentlige planmyndigheter. Dagens lov er ikke sa god som den ber veere
pa dette punktet, og i det falgende vil vi derfor skissere noen forslag til forbed-
ringer.

Styrking av oppstartsfasen - programfase og forhandskonferanse

| trad med drgftingen og forslagene i (Link til Planarbeidets innledende fase)
kapittel 10.2 vil utvalget foresla a konsentrere mer innsats om den innledende
fasen av reguleringsprosessen. Forhandskonferanse eller samradingsplikt vil
veere et viktig element i dette for a sikre et tidlig mgtepunkt mellom planmyn-
digheten og tiltakshaver for planen. | prinsippet gjelder dette enten det dreier
seg om en liten plan eller en stor plan. Samtidig er det pa det rene at reguler-
ingsplanene er av svert forskjellig karakter, omfang og kompleksitet. Det
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betyr at malsettingen om a styrke den innledende fasen av planarbeidet krever
en fleksibel utforming av regelverket for a imgtekomme hver enkelt saks
konkrete behov.

For en mindre gruppe av reguleringsplaner som vil kunne fa vesentlige
virkninger for miljg, naturressurser og samfunn vil utvalget forsla at arbeidet
med reguleringsplaner alltid skal innledes med en programfase som blant
annet omfatter en formalisert samradsplikt. Samradsplikten vil i praksis kunne
skje i form av mgter arrangert av kommunen, hvor forslagsstilleren, kommu-
nen, statlige og fylkeskommunale myndigheter kommer sammen for a klar-
legge hovedspgrsmalene og premissene for det videre planarbeidet. For disse
starre prosjektene skal samradet i programfasen blant annet brukes til & utar-
beide et formelt program for det videre planarbeidet. Reguleringsplaner som
kan ha vesentlige virkninger, vil i hovedsak fglge de samme saksbehandling-
sreglene som kommuneplanens arealdel, jf. det som er sagti (Link til Krav til
god planprosess og vurdering av konsekvenser) kapittel 13.1.6.

Ogsa for det store antallet (anslagsvis 90 %) av mindre plansaker bgr pla-
narbeidet innledes med en samradsfase, men utvalget ser for seg at det for
disse planenes del kan skje i form av en enkelt forhandskonferanse som til-
passes behovene i den enkelte saken. Skal et slikt system oppna den ngdven-
dige tillit blant brukerne er det helt avgjgrende at det ikke er for mange oblig-
atoriske elementer som skaper en fglelse av pliktlgp uten relevans.

Bade forhandskonferanse for det store antall mindre reguleringsplaner og
samrad som en del av en formell programfase for reguleringsplaner med ves-
entlige virkninger, vil kunne veere en mulig mate a forene fire viktige hensyn
pa:

For det farste vil de kunne bidra til & skape forutbereknelighet bade for den
private initiativtageren og for planmyndighetene. Behovet for forutbere-
knelighet gjelder bade de offentlige rammene for prosjektet (lov, retningslin-
jer, skonomiske og organisatoriske virkemidler), framdriftsplanen for planbe-
handling og gjennomfaring av tiltaket og selve prosjektets innhold.

For det andre muliggjer disse ordningene at forutberekneligheten
forenes med fleksibilitet. Meningen er at faktum og dermed behovene i den
enkelte sak skal vaere bestemmende for konferansens innhold. Utvalget ser
for seg at forhandskonferansen kan veere alt fra en helt summarisk samtale
mellom utbygger og planetat, til et starre mgteopplegg. | enkelte saker vil det
veere behov for at flere offentlige organer er representert i mgtet, mens det i
andre tilfeller er nok at bare kommunen og utbyggeren er til stede. Hvis vi ser
for oss at oppstartsfasen i stedet skulle reguleres gjennom faste regler, ville
systemet trolig bli langt «stivere» uten at en har noen garanti for et like godt
resultat.

For det tredje vil den innledende kontakten mellom utbygger og plan- og
bygningsmyndigheter gjere det lettere for myndighetene a klargjere forvent-
ningene til materialet i planforslaget ved a pase at det tas ngdvendige hensyn
til fellesskapsinteresser gjennom godt planfaglig arbeid. En helt sentral opp-
gave for kommunen under forhandskonferansen vil veere a formidle lokal,
regional og nasjonal politikk innenfor arealforvaltning. Kommuneplanens
arealdel, fylkesplanen, rikspolitiske retningslinjer og stortingsmeldinger er
sentrale stikkord i denne forbindelse. Skal dette fungere er det helt sentralt at
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forhandskonferansen awvikles sa tidlig at det er mulig a konsentrere seg om
rammene for prosjektet.

For det fjerde vil forhandskonferansen kunne veaere med pa a skape gkt
gjensidig forstaelse mellom initiativtager og myndigheter. | de tilfellene hvor en
privat initiativtager har overlatt planleggingsarbeidet til et planleggingsfirma,
er det viktig for forstaelsen at initiativtageren selv er til stede i forhandskon-
feransen, slik at kontakten mellom initiativtager og kommunen kan skje
direkte, og at spgrsmal, uklarheter og forventinger avklares pa stedet.

Med en savidt fleksibel ordning som vi har antydet her, mener vi at
forhandskonferansen bgr kunne gjgres obligatorisk. Sa snart kommunen far
melding eller kunnskap om planen pa annen mate, bar det veere kommunens
oppgave a ta initiativ til og arrangere forhandskonferansen.

En modell med forhandskonferanse har allerede blitt utprgvet gjennom
det sakalte Grenlandsprosjektet, og utvalget har kunnet hente ideer og erfar-
inger fra blant annet dette prosjektet.

Boks 13.1 Grenlandsmodellen

For a effektivisere og for a skape en mer lik og forutbereknelig saksbe-
handling av private planforslag tok naeringslivet i Grenland i 1995 kon-
takt med offentlige myndigheter. Som fglge av dette ble Grenland-
sprosjektet etablert, med kommunene Bamble, Kragerg, Porsgrunn, Sil-
jan og Skien, fylkesmannen i Telemark, Telemark vegkontor, Telemark
fylkeskommune, NHO Telemark og Norges forskningsrad som deltak-
ere. Prosjektet har identifisert behovet for en del felles rutiner som er
nedfelt i den sakalte «Grenlandsmodellens.

Forhandskonferanse for private reguleringsforslag ble innfart for a sikre
at privat planlegging bygger pa riktige forutsetninger. | samarbeid med
planmyndighetene i fylkeskommunen, vegkontoret i Telemark og
fylkesmannens avdelinger har det blitt utviklet en felles liste over
plankrav og rutiner for forhandskonferansen. Referatet fra forhandskon-
feransen og skjerpete krav til informasjon i varslingsfasen skal danne
grunnlag for de statlige regionale myndighetenes tidlige medvirkning i
planprosessen.

Tidlig hgsten 2000 var bruken av forhandskonferanse godt innarbeidet i
Grenlandsomradet, mens regionale statlige myndigheter enna ikke
hadde tatt i bruk referat som grunnlag for tidlig tilbakemelding.
Forhandskonferansen oppfattes som nyttig bade for kommunen og for
forslagsstilleren. Enkelte planleggere har understreket behovet for to
forhandskonferanser; fer varsling - for a legge grunnlag for den, og etter
varsling - for a diskutere lgsninger pa basis avinnkomne merknader. For
a skape tillit bar bestilleren av planoppdraget selv delta pa konferansen.
De private partene forventer at kommunen gir tydelige, holdbare og situ-
asjonstilpassete opplysninger som er konsistente over tid selv om saks-
behandler byttes ut og at saksbehandler er tilgjengelig. Alle kommu-
nene som deltar mener forhandskonferansen bgr veere et regelfestet
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farste trinn i planprosessen, mens de private planleggerne er noe mer
reserverte. Selv om erfaringene forelgpig er sparsomme, gir de visse
indikasjoner om at modellen ogsa har fert til en bedre arbeidsdeling mel-
lom kommunale og regionale myndigheter.
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Forhands- } ; Utarbeide
konferanse Varsel planforslag
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Planforut-
setninger

»

Saks- Saks- Egengod-
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Privat planutvikling Offentlig godkjenning

Figur 13.1 Grenlandsmodellen

Klargjgring av oppgave- og ansvarsfordelingen

Gjennom en slik modell for oppstartsfasen som er beskrevet ovenfor vil opp-
gavefordelingen mellom forslagsstiller, kommune og andre offentlige myn-
digheter kunne klargjares i betydelig grad. Utvalget vil likevel framheve at
klargjaring av disse temaene er en viktig selvstendig oppgave ved siden av a
styrke planprosessens innledende fase.

Vi ber fa klarere regler for hvordan kunngjering skal skje og hvilket
innhold den skal ha, nar planinitiativet kommer fra private. Vi ber fa regler
som sikrer at medvirkning blir en realitet ogsa nar planinitiativet kommer fra
private. Vi ber fa klarere regler om hvem som skal motta innspill fra bergarte til
kunngjgringen om planoppstart. Vi ber fa regler som sier noe om hvem som
har ansvaret for & gjennomga de samme innspillene, og sgrge for at de blir tatt
I betraktning ved utarbeidingen av planforslaget. Dessuten bgr det i lov eller
forskrift sies klarere hvem som skal bzere kostnadene for de enkelte
arbeidsoperasjonene - forsla