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Sammendrag

Denne utredningen gjor rede for og vurderer klimahensynets stilling i plan- og
bygningsloven. Den viser det betydelige, rettslige handlingsrommet som ligger i plan- og
bygningsloven, nar det kommer til 3 ta klimahensyn. De muligheter loven gir er nok likevel
ikke alltid lett for rettsanvenderne a oppdage. Aktiv bruk av plan- og bygningsloven pa veien
mot en omstilling mot et lavutslippssamfunn krever; (1) kunnskap om det vide rettslig
handlingsrommet i loven og (2) vilje og evne til a bruke dette handlingsrommet. Selv om vi
finner at plan- og bygningsloven har mange virkemidler i dag, mener vi ogsa at det bgr gjgres
endringer i loven. Noen av forlagene vi kommer med i denne utredningen er av mer
pedagogisk og opplysende karakter. Dette gjelder eksempelvis vart forslag om styrking av
lovens formalsbestemmelse. Vart forslag her bygger i stor grad pa en tidligere utredning fra
professor Hans Christian Bugge. Andre av vare forslag kan betegnes som en styrking av
klimahensynet i loven, og et forsgk pa a tette svakheter og hull i lovgivningen. Et eksempel
pa dette kan veere vart forslag om et eget arealformal eller underformal som sikrer
muligheten for restaurering/istandsetting av areal som har, eller vil kunne ha, en natur- og
klimafunksjon.

Plan- og bygningsloven som den sentrale arena for styring av arealbruk, herunder utredning
av konsekvenser av arealbruksendringer, ma styrkes. Dette krever; (1) styrking av
samordningen mellom plan- og bygningsloven og andre lover, (2) styrking av klimahensynet i
loven, herunder i regelverket om konsekvensutredninger.

Utredningen viser ogsa sarbarheten i systemet. Denne sarbarheten kan imidlertid begrenses.
Dette krever; (1) bedre koordinering mellom de ulike myndigheten, herunder de ulike
departementene, (2) st@rre grad av involvering og kontroll i planprosesser, herunder bruk av
innsigelse og (3) kontroll med vedtak i forvaltningen, bade forvaltningskontroll og
domstolskontroll.

Utredningen er bredt anlagt, og har som siktemal @ fange opp det vi mener er, og vil veere,
de viktigste rettslige diskusjonene fremover. Vi har hatt som ambisjon a vise bredden i de
problemstillinger plan- og bygningsloven reiser, nar det kommer til lovens betydning for
klimaomstilling. Det kunne veert reist flere problemstillinger og vi kunne gatt dypere innien
rekke spgrsmal. Utredningen vil likevel kunne tjene som et godt utgangspunkt for videre
diskusjoner omkring lovendringer, endringer i praksis og ikke minst endret holdning til plan-
og bygningsloven som virkemiddel pa veien mot et lavutslippssamfunn.



1. Innledning

Plan- og bygningsloven er ikke vedtatt som en miljglov, men er likevel en av de viktigste
lovene for omstillingen til et lavutslippssamfunn. Pastanden krever en forklaring. | de aller
fleste tilfeller krever etablering av fysiske tiltak eller endret arealbruk, avklaring etter plan-
og bygningsloven. | dette ligger at tiltakene ikke ma vaere i strid med de rettslig bindende
arealplanene for omradet, samt at det som hovedregel kreves szerskilt sgknad og tillatelse
for giennomfegring av tiltak. Dette gir myndighetene, iseer kommunene, utstrakt kontroll med
arealbruken, og dermed stor mulighet til 3 bestemme hvilke hensyn og interesser som skal
prioriteres.

Utbygging av boliger, fritidsboliger, offentlige bygg, naeringslokaler og lignende reguleres av
plan- og bygningsloven. Det samme gjelder annen arealkrevende virksomhet, slik som
mineralutvinning, veiutbygging, akvakulturvirksomhet, skogbruk og jordbruk mv. Selv om det
er vedtatt saerskilte lover som regulerer denne type sektorinteresser, styres de ogsa av
arealplaner vedtatt i medhold av plan- og bygningsloven. Ethvert tiltak og enhver virksomhet
som gjelder bruk av areal, kan medfgre bade direkte og indirekte utslipp av klimagasser,
samt inngrep i natur. Hvorvidt vi oppnar malet om a bli et lavutslippssamfunn, og samtidig
ivaretar naturinteresser, vil derfor i stor grad bero pa hvordan plan- og bygningsloven
anvendes.

Plan- og bygningsretten er et komplisert og sammensatt rettsomrade. Lovens
beslutningssystem er delt mellom tre beslutningsnivaer; statlig, regionalt og lokalt. | tillegg
utgjer loven en felles plattform for samordning av beslutninger som treffes etter andre
lover. Dette vertikale og horisontale styringssystemet setter loven i en seerstilling,
sammenlignet med andre offentligrettslige lover som har betydning for natur- og
klimahensyn. Plan- og bygningsloven er ment a veere sektorovergripende. Bade
saksbehandlingsbestemmelser og koblingen mot annet lovverk blir dermed sveaert sentralt
nar myndighetenes handlingsrom etter loven skal klarlegges. Lovens sektorovergripende
virkning er, som vi skal komme tilbake til, ett av flere kjennetegn ved loven.

Hensikten med denne utredningen er a fastlegge forvaltningens rett og plikt til 3 utrede,
vektlegge og ivareta klima- og naturhensyn i plan- og i byggesaker. Klimahensynet er tydelig
fremhevet i forarbeidene til loven. Her sies det blant annet:?

Plan- og bygningsloven er et av de mest langsiktige virkemidlene til G pavirke utslipp
av klimagasser i Norge i dag. Gjennom sin arealplanlegging har kommunen mulighet
til @ pavirke utslipp av klimagasser, seerlig fra transport og stasjonaer energibruk.
Arealplanlegging etter plan- og bygningsloven er derfor et viktig supplement til
nasjonale virkemidler for reduksjon av klimagassutslipp. Arealplanlegging er ogsd
sektorovergripende, og er derfor et egnet virkemiddel for klimavennlige Igsninger som
krever at man ser ulike samfunnssektorer i sammenheng. Det eksisterende
planverktgyet gir allerede i dag kommunene muligheter til G legge til rette for en
klimavennlig arealbruk. Forslaget til ny plan- og bygningslov styrker kommunenes
muligheter til G ta klimahensyn i arealplanleggingen.

1 Ot.prp. nr. 32 (2007-2008) s. 25.



Til tross for slike klare intensjoner i forarbeidene, finner vi sveert lite som direkte omhandler
klima i de enkelte bestemmelsene i loven. Dette begrenser ikke ngdvendigvis
myndighetenes rett til 8 vektlegge klima- og naturhensyn, men kan gjgre det vanskeligere a
forsta hvordan loven kan brukes som et styringsmiddel innen klimapolitikken. I tillegg kan
manglende forankring av klimahensynet i loven skape usikkerhet med tanke pa hvor langt
myndighetene kan ga i a styre arealbruken ut fra klimamal.

Utredningen sgker a klargjgre hvilke virkemidler loven gir for & operasjonalisere intensjonen
som har kommet til uttrykk i lovens forarbeider. Vi skal se pa hvilke muligheter plan- og
bygningsloven gir, og hvilke begrensninger loven setter, nar det gjelder forvaltningens rett
og plikt til & ivareta klima- og naturhensyn i plan- og byggesaksbehandling. Fortlgpende
peker vi pa styrker og svakheter ved dagens lovbestemmelser, og med dette undersgkes
hvilke endringer som bgr vurderes for at loven skal vaere et mer effektivt styringsmiddel i
omstillingen til et lavutslippssamfunn. Utredningen har ogsa til hensikt a forklare hvorfor
kunnskap om virkemidlene i lovgivningen er spesielt viktig pa plan- og bygningsrettens
omrade. Plan- og bygningsretten er et rettsomrade hvor rettsanvenderne i stor grad ikke er
jurister. Et sentralt spgrsmal i lys av det sistnevnte er om loven i dag fremstar som klar og
tydelig nok, med hensyn til hvilket rettslig handlingsrom som ligger i loven.

Utredningen bygger pa flere juridiske utredninger og vitenskapelige arbeider som diskuterer
klimahensynets stilling i norsk rett. Helt sentralt er professor Hans Christian Bugges
utredning, utarbeidet for Kommunal- og distriktsdepartementet, som diskuterer behovet for
endringer i plan- og bygningsloven pa veien frem mot et lavutslippssamfunn.? Denne danner
grunnlaget for flere av vare refleksjoner, hvor vi trekker frem bade svakheter og styrker ved
de lovendringene Bugge foreslar i sin utredning.

Utredningen tar ikke sikte pa a belyse og diskutere alle problemstillinger som gjelder plan-
og bygningsloven som styringsmiddel i klima- og naturforvaltningen. Hensikten er snarere a
vise Klimautvalget det potensialet som ligger i loven som et virkemiddel for a
operasjonalisere malet om et lavutslippssamfunn. Vi har derfor valgt ut de spgrsmal og
problemstillinger vi mener utvalget bgr vaere spesielt oppmerksomme pa.

2 Hans Christian Bugge, Norge som lavutslippssamfunn, Hvordan utvikle plan- og bygningsloven som
klimapolitisk virkemiddel? KMD 2016.



2. Plan- og bygningsloven som beslutningssystem

2.1 Lovens oppbygning og struktur
Plan- og bygningsloven er delt inn i fem hoveddeler. Dette er:

- Den alminnelige delen

- Plandelen

- Gjennomfgringsdelen

- Byggesaksdelen

- Handhevings- og gebyrregler

Fremstillingen vil i all hovedsak ta for seg plandelen i loven. Det er sarlig gjennom
bestemmelsene om arealplaner loven gir myndighetene vide fullmakter til a treffe
beslutninger av betydning for klima- og naturhensyn. Dersom en vedtatt arealplan i liten
grad er utformet med kunnskap om, og hensyntagen til, klima- og naturhensyn, vil slike
interesser vanskelig kunne ivaretas nar planen skal handheves i den enkelte byggesak.
Kommunenes handlingsrom til 3 fastsette krav til arealbruk er nemlig langt mindre i
byggesak, enn hva som er tilfelle ved utarbeidelse av arealplaner. Det er ikke dermed sagt at
lovens byggesaksdel er uten betydning i var sammenheng. | byggesaksdelen finner vi lovens
krav til behandling av sgknader om ulike tiltak og konkrete krav til de ulike tiltakene.
Byggesaksdelen er i stor grad ogsa styrt giennom to sentrale forskrifter;
byggesaksforskriften? (SAK) og teknisk forskrift* (TEK). Summen av ulike krav som stilles i den
enkelte byggesak, som enten er forankret i lov, forskrift eller arealplaner, vil derfor kunne ha
stor betydning for klimagassutslipp nasjonalt.

2.2 Planlegging som beslutningssystem
Planlegging skjer pa bade nasjonalt, regionalt og lokalt niva. | lovens formalsbestemmelse
pbl. § 1-1 andre ledd slas det fast at:

Planlegging etter loven skal bidra til G samordne statlige, regionale og kommunale
oppgaver og gi grunnlag for vedtak om bruk og vern av ressurser.

| dette ligger et sentralt poeng. Loven apner opp for at planlegging kan ha svaert forskjellige
formal. Arealplaner kan ha til formal a verne arealer, eller legge til rette for utbygging av
arealer. Loven oppstiller en ramme for hvilke arealformal som kan brukes, men overlater til
planmyndighetene, iseer kommunene, & bestemme hvilke formal som skal brukes for de ulike
omradene i en plan. Dermed er det i stor grad er opp til lokale myndigheter a utarbeide
forslag til arealplaner som prioriterer mellom de ulike interesser. Loven setter som den klare
hovedregel ikke noen interesser foran andre interesser. En form for unntak finner vi i
byggeforbudsbestemmelsen langs sjg, jf. pbl. § 1-8, men ogsa dette forbudet kan settes til
side gjennom en arealplan. Andre myndigheter, seerlig regionale og nasjonale myndigheter,
skal pase at arealplanene ivaretar de interesser disse myndighetene er satt til 3 ivareta.

3 Forskrift 26. mars 2010 nr. 488 om byggesak (byggesaksforskriften).
4 Forskrift 19. juni 2017 nr. 840 om tekniske krav til byggverk (Byggteknisk forskrift).
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Til tross for at kommunene er gitt vide fullmakter i loven til 38 bestemme arealbruken, bygger
loven pa et hierarkisk plansystem, eller rettere sagt en tanke om at kommunene forventes a
felge signaler og fgringer fra nasjonale og regionale planmyndigheter. Selv om loven som
sadan bygger pa en tanke om et visst hierarki, bryter likevel pbl. § 1-5 andre ledd med dette
utgangspunktet. Bestemmelsen slar nemlig fast prinsippet om at ved motstrid mellom planer
vil den sist vedtatte planen ga foran en tidligere vedtatt arealplan. Vi kan kalle dette er
prinsipp om «sist i tid, best i rett». Dette prinsippet er viktig, da det gir planmyndighetene et
handlingsrom til 3 vedta nye planer som i st@rre grad ivaretar andre hensyn og interesser,
enn hva som fulgte av de tidligere planene.

Planlegging i plan- og bygningslovens forstand omfatter langt mer enn bare arealplanlegging.
| begrepet ligger ogsa samfunnsplanlegging, giennom kravet om at kommuneplanen skal ha
en samfunnsdel og en handlingsdel. Fgringer og malsettinger i samfunns- og handlingsdelen
vil selvsagt kunne ha stor betydning ogsa for klimahensyn. Plan- og bygningsloven § 11-2 slar
fast:

Kommuneplanens samfunnsdel skal ta stilling til langsiktige utfordringer, madl og
strategier for kommunesamfunnet som helhet og kommunen som organisasjon. Den
bgr inneholde en beskrivelse og vurdering av alternative strategier for utviklingen i
kommunen.

| forarbeidene til bestemmelsen sies det:®

Farste ledd angir at kommuneplanens samfunnsdel skal behandle langsiktige
utfordringer, herunder miljgmessige utfordringer og utfordringer knyttet til universell
utforming, mdl og strategier for kommunesamfunnet som helhet og kommunen som
organisasjon, for sektorene og for utvalgte malgrupper. Den bgr inneholde en
beskrivelse og vurdering av alternative strategier for samfunnsutvikling, sektorenes
virksomhet og langsiktige arealbehov, og ta stilling til hvilken strategi kommunen vil
legge til grunn. Hensikten med det siste er d beskrive sammenhengen mellom de
langsiktige mal og strategier som trekkes opp i samfunnsdelen, og de fysiske
konsekvensene.

Forarbeidene viser tydelig hvilken betydning kommunens samfunnsdel kan fa for
ivaretakelse av klimahensyn i planlegging. Det fremstar som et paradoks at dette ikke
kommer tydeligere frem i ordlyden i pbl. § 11-2. | denne utredningen vil vi likevel rette
spkelyset pa arealplanlegging.

Som beslutningssystem er arealplaner ment a veere en «felles arena» for avveining av
hensyn og interesser pa tvers av sektorer og mellom forvaltningsnivaer. Arealplanlegging er
forutsatt a veere et egnet virkemiddel for a sikre at vedtak om arealbruk skjer med
tilstrekkelig kunnskap om, og vektlegging av, klima- og naturhensyn. Spgrsmalet vi sgker a
besvare i denne utredningen er om plan- og bygningsloven bestemmelser har bestemmelser
som i tilstrekkelig grad sikrer at dette skjer i praksis.

5 Ot.prp. nr. 32 (2007-2008) s. 209.



2.3 Byggesaksbehandling som beslutningssystem

Lovens byggesaksdel fastsetter krav til giennomfgring av arealplaner. Helt sentralt er
bestemmelsene om krav til sgknad og tillatelse ved gjennomfgring av nye tiltak. Det er
kommunene som er gitt myndighet til 3 avgjgre sgknadene om tillatelse. Utgangspunktet er
at ethvert tiltak og arealinngrep krever tillatelse av kommunen fgr gjennomfgring. Loven
oppstiller likevel unntak for visse mindre tiltak, samt enkelte tiltak som er underlagt
regulering etter szerskilte sektorlover, jf. pbl. § 20-6 og SAK § 4-3. Det siste gjelder blant
annet utbygging av offentlige veier, konsesjonspliktige energitiltak, mineralutvinning,
akvakultur m.m. Her et det viktig & understreke at selv om slike tiltak er unntatt fra
sgknadsplikten, vil de kunne omfattes av planplikten etter pbl. § 12-1 tredje ledd. | alle
tilfeller vil slike tiltak omfattes av rettvirkingene av en arealplan. Det vil si at tiltak ikke kan
veere i strid med rettslig bindende arealplaner. Er tiltaket i strid med plan, ma det foretas en
planendring, eventuelt innvilges dispensasjon. Et annet viktig poeng er at disse tiltakene ikke
er fritatt for reguleringsplanplikten i pbl. § 12-1 tredje ledd, om ikke unntak fglger eksplisitt
av lovgivningen. Pr. i dag er det bare utbygging av tiltak for energiproduksjon eller overfgring
av kraft som er unntatt plankravet, jf. pbl. § 12-1 tredje ledd. Koblingen mellom plan- og
bygningsloven og sektorlover, behandler vi nedenfor i kapittel 10.

Byggesaksdelen har en noksa annen karakter enn lovens plandel. Etter pbl. § 21-4 har
grunneier som et utgangspunkt rettskrav pa tillatelse til tiltak som er i trdd med plan. Denne
bestemmelsen har medfgrt at mange omtaler plan- og bygningsloven som en «ja-lov», noe vi
mener er en uheldig karakteristikk, fordi det ikke samsvarer med realitetene i loven. For det
ferste har kommunene rett til 3 oppheve og endre planer, selv etter sgknad om tillatelse er
sendt inn, noe vi kommer tilbake til i punkt 8.4. For det andre kan kommunene ha plikt til
avsla en sgknad, selv om sgknaden er i trad med plan. Dette kan veere tilfelle der det
eksempelvis avdekkes ras-, skred- eller flomfare, eller der kommunene mener ny utbygging
bgr unngas pa grunn av klima- og naturhensyn, se pbl. § 28-1. Sammenlignet med
planbehandling har kommunene likevel langt mindre handlingsrom til 3 utgve skjgnn og
sette saerskilte krav i byggesaksbehandlingen. Dette viser etter vart syn betydningen og
viktigheten av at klimahensynet er utredet og hensyntatt i vedtatte planer.

2.4 Kontroll i plan- og bygningsretten

Plan- og bygningslovens bestemmelser om innsigelse er et saerskilt kontrollsystem som
gjelder for kommunale arealplaner. | korte trekk gar dette ut pa at andre myndigheter kan
varsle og fremme innsigelse, dersom kommunenes planforslag ikke tar tilstrekkelig hensyn til
regionale eller nasjonale interesser. Dersom kommunene velger a vedta planen til tross for
innsigelsen, skal saken, om den ikke finner sin Igsning giennom mekling hos Statsforvalter,
avgjgres av Kommunal- og distriktsdepartementet (KDD).

Kontroll med kommunale vedtak pa plan- og bygningsrettens omrade skjer ogsa gjennom
forvaltningslovens bestemmelser om klage pa enkeltvedtak. Bade reguleringsplaner,
tillatelse til tiltak og dispensasjoner treffes som enkeltvedtak i forvaltningslovens forstand,



og kan fglgelig paklages til Statsforvalter. Statsforvalter kan prgve alle sider av saken, men
skal legge stor vekt pa hensynet til det lokale selvstyret ved prgving av det frie skjgnnet, jf.
forvaltningsloven § 34 andre ledd. | spgrsmalet om en plan skal vedtas, eller hva som skal
veere innholdet i planen, ma Statsforvalter altsa legge stor vekt pa hva kommunestyret selv
mener ved behandling av en klagesak. | tillegg til klagebehandling, kan overprgving og
kontroll skje ved at en beslutning bringes inn til Sivilombudet eller at det reises sgksmal for
domstolene. Grunnet hgye sakskostnader ved behandling av sgksmal, er det relativt fa saker
innen plan- og bygningsretten som finner veien til domstolene. Klage til Sivilombudet er pa
sin side kostnadsfritt, og hvert ar mottar Sivilombudet om lag 600 klagesaker som gjelder
beslutninger truffet i medhold av plan- og bygningsloven.® Flere av disse sakene har endt
med en uttalelse fra Sivilombudet hvor det rettes kritikk mot forvaltningen, og dermed har
Sivilombudet bidratt til 8 avklare flere rettsspgrsmal innen plan- og bygningsretten.

| denne utredningen er det i all hovedsak bestemmelsene om innsigelse vi kommer til 3
diskutere. | kapittel 12 nedenfor, undersgker vi i hvilken grad klima- og naturhensyn er
tilstrekkelig synliggjort i bestemmelsene som legger rammen for nar myndighetene fremme
innsigelse mot planer.

3. Seertrekk ved plan- og bygningsloven som beslutningssystem

3.1 Innledning

| dette kapittelet skal vi se naermere pa enkelte saertrekk ved plan- og bygningsloven. Selv om det er
en rekke lover som har betydning for regulering av klimagassutslipp og ivaretakelse av naturverdier,
kommer plan- og bygningsloven i en saerstilling. Lovens sektorngytrale og sektorovergripende
karakter, skal bidra til at loven fungerer som en felles arena for avveining av hensyn og interesser pa
tvers av sektorer og mellom beslutningsnivaer. Som nevnt er det derfor fremhevet i lovens
forarbeider at arealplanlegging er «et egnet virkemiddel for klimavennlige Igsninger som krever at
man ser ulike samfunnssektorer i sammenheng».’

Det er likevel en erkjennelse at det ofte er et spenn mellom lovgivers intensjoner og hvordan
lovgivning virker i praksis. | det fglgende presenteres enkelte saertrekk ved plan- og bygningslovens
karakter, sammenholdt med refleksjoner omkring hvilke utfordringer som gjgr seg gjeldende i
praksis. Med dette dannes grunnlaget for den pafglgende vurderingen av planlegging som
virkemiddel i omstillingen til et lavutslippssamfunn.

3.2 Plan- og bygningsloven er sektorngytral

Det finnes en rekke lover som har betydning for klima- og naturforvaltningen i Norge. Mens
enkelte sektorlover har til formal & beskytte arealene og de tilhgrende interesser (for
eksempel naturmangfoldloven, friluftsloven og kulturminneloven), har andre sektorlover til
formal a legge til rette for en bestemt type utbygging eller utnyttelse av arealene (for
eksempel veiloven, mineralloven, skogbrukslova og jordlova). Felles for sektorlovene er at de
har som hovedformal & fremme eller ivareta bestemte hensyn og interesser. Plan- og

6 Se Sivilombudets drsmelding for 2021 — Dok. 4 (2021-2022).
7 Ot.prp. nr. 32 (2007-2008) s. 25.
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bygningsloven skiller seg slik sett ut ved at den er sektorngytral. Innenfor lovens formal om
baerekraftig utvikling, er alle hensyn og interesser i utgangspunktet likestilte.

| arbeidet med plan- og bygningsloven ble det diskutert om enkelte hensyn og interesser
skulle synliggjgres i lovens formalsbestemmelse, slik at den avspeilet de viktigste malene og
verdiene loven skulle ivareta. Planlovutvalgets forslag til formalsbestemmelsens fgrste ledd
lgd slik:®

Loven skal fremme baerekraftig utvikling til beste for den enkelte, samfunnet og
fremtidige generasjoner. Den skal legge til rette for verdiskaping, naeringsutvikling,
gode boliger og bomiljger, og gode oppvekst- og levekdr i alle deler av landet, og
fremme folkehelse og samfunnssikkerhet. Den skal sikre vern av verdifulle landskap
og natur- og kulturmiljger og sikre naturgrunnlaget for samisk kultur. Den skal vareta
hensynet til estetikk og god byggeskikk.

Forslaget mgtte en del motstand i hgringsrunden. Enkelte mente at formalet burde veere
mer verdingytralt, mens andre mente at forslaget utelot viktige hensyn og interesser som
burde veert nevnt uttrykkelig. Departementet sa seg enig i at formalsbestemmelsen burde ha
baerekraftig utvikling som overordnet formal, men mente samtidig at den burde vaere kort
og presis uten angivelse av for mange hensyn og interesser. Departementet ga fglgende
forklaring i lovproposisjonen:®

For @ unngad at bestemmelsen blir for lang regnes ikke opp alle hensyn, forhold og
interesser som inngdr i samfunnsplanleggingen. En del viktige oppgaver og hensyn i
planlegging etter loven framgdr av § 3-1. Oppregningen i loven er sdledes ikke
uttesmmende. Det falger av flere bestemmelser utover i loven at ogsa en rekke andre
forhold inkluderes. Bestemmelsen er ikke en begrensning i forhold til virkeomrddet for
gjeldende lov. Den innebaerer snarere en klargjgring av at loven gjelder generelt og
for all samfunnsplanlegging, for arealstyring og byggesaksbehandling. PG mange
omrdder er det imidlertid spesiallover som virker sammen med plan- og
bygningsloven.

Til tross for dette, mente departementet at enkelte hensyn var sa grunnleggende for all
planlegging, at de burde komme direkte til uttrykk i lovens formal. Dermed ble hensynet til
universell utforming, barn og unges oppvekstsvilkar og estetisk utforming av omgivelsene
inntatt i formalsbestemmelsens femte ledd.

Lovens sektorngytrale karakter gir forvaltningen mulighet til a treffe beslutninger pa
grunnlag av et bredt skjgnn, hvor det kan legges avgjgrende vekt pa de saerskilte hensyn og
interesser som gjgr seg gjeldende i den konkrete sak. Samtidig skaper dette utfordringer
med & sikre at det legges vekt pa de Igsninger som ivaretar klima- og naturhensyn. Som et
ledd omstillingen til et lavutslippssamfunn, og i lys av plan- og bygningslovens betydning for
maloppnaelsen, er det grunn til & diskutere om klima- og naturhensyn burde komme direkte
til uttrykk i lovens formal. Dette tar vi stilling til nedenfor, i kapittel 4.

8 NOU 2003: 14 s. 239.
° Ot.prp. nr. 32 (2007-2008) s. 170.

11



3.3 Plan- og bygningsloven er sektorovergripende

Kommunenes arealplaner, det vil si kommuneplanens arealdel og reguleringsplaner, er
rettslig bindende. | dette ligger at de er bindende for grunneiere, kommunene selv og andre
myndigheter. Dette innebaerer at den virksomhet som reguleres av sektorlover, ikke uten
videre kan gjennomfgres.

For det fagrste, som den klare hovedregel, ma alle former for endret arealbruk veere i trad
med de krav som fglger av gjeldende, kommunale arealplaner. For det andre ma det, igjen
som den klare hovedregel, vaere utarbeidet reguleringsplan fgr utbygging kan skje. Dette
gjelder bade for tiltak som direkte reguleres av plan- og bygningsloven og for tiltak som
hgrer inn under annet lovverk. Dette gir plan- og bygningsloven en sektorovergripende
funksjon, hvor lovgivers intensjon er at planlegging skal vaere en felles arena for alle
beslutninger om arealbruk. Dette ble fremhevet tydelig da Planlovutvalget la frem forslag til
ny lov. | utvalgets fgrste delutredning ble det uttalt:1©

Utvalget ser at det er mulighet for G forenkle hele beslutningssystemet ved & 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 kommuner og
fvlkeskommuner, herunder seerlig for bruken av ressurser og arealer

— et felles planredskap for sektorer som har betydning for arealbruken, herunder
d gjgre arealdelen av kommuneplan til et felles og samlet dokument for
hvordan arealer kan benyttes eller ikke benyttes.

Utvalgets forslag fikk giennomslag pa flere omrader, og i lovens forarbeider er planlegging
som beslutningssystem pa tvers av sektorer og forvaltningsnivaer lgftet tydelig frem. |
forarbeidene uttales blant annet fglgende:!!

Samfunnsutviklingen har medfart gkt spesialisering og sektorisering. Et karakteristisk
trekk ved sektoriseringen er at utviklingen innen ulike omrdder av forvaltningen
foregdr forholdsvis upavirket av hverandre. Mange viktige nye utfordringer er
imidlertid sektorovergripende, og krever brede vurderinger og helhetlige Igsninger.
Miljgproblemene er ett eksempel. Ogsad mdlet om en mer effektiv organisering av
offentlig virksomhet er i seg selv sektorovergripende. Behovet for
samarbeidsl@gsninger pa tvers av myndighetsnivder og profesjoner er stort.

Det er summen av enkelthandlinger i dag som former samfunnet pa lengre sikt.
Flyttestrammer er resultat av enkeltpersoners eller familiers beslutning om a flytte.
Arbeidsplasser forsvinner som resultat av nedleggelser av bedrifter. Naturomrdder og
kulturminner forsvinner og det biologiske mangfoldet reduseres som resultat av
behov for rastoff og utbyggingsareal. Summen av enkeltbeslutninger pdvirker ogsd
den globale utviklingen av gkonomi, klima og milja.

10'NOU 2001: 7 s. 75.
11 Ot.prp. nr. 32 (2007-2008) s. 5.
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Plan- og bygningsloven skal veere et virkemiddel for G legge rammer for hvordan
summen av enkeltbeslutninger skal pdvirke omgivelsene og samfunnet i et lengre
perspektiv.

| selve lovteksten har dette kommet til uttrykk i form av et saerskilt formal ved planlegging,
inntatt i pbl. § 3-1 andre ledd:

Planleggingen skal fremme helhet ved at sektorer, oppgaver og interesser i et omréde
ses i sammenheng gjennom samordning og samarbeid om oppgavel@sning mellom
sektormyndigheter og mellom statlige, regionale og kommunale organer, private
organisasjoner og institusjoner, og allmennheten.

Det er imidlertid store variasjoner med hensyn til hvordan sektorlovene er koblet til
plansystemet, og det er stilt kritiske spgrsmal til hensiktsmessigheten av dagens regulering.
Utfordringen bestar i at det er store forskjeller med hensyn til hvor forpliktende vedtatte
arealplaner er, eller oppfattes a vaere, i de ulike sektorene. Enkelte sektortiltak er fullt ut
underlagt plansystemet, andre sektorlover har svakere kobling til plan- og bygningsloven,
mens enkelte sektorer er unntatt fra plan- og bygningsloven. Samlet sett er bildet
uoversiktlig, og i sum noksa langt fra lovgivers intensjon om plan- og bygningsloven som den
felles arena for utredninger og beslutninger om arealbruk. Det er etter vart syn ogsa grunn til
a stille spgrsmal ved om de oppfatningene som legges til grunn i deler av forvaltningen
bygger pa korrekt forstaelse av lovgivningen. Dette kan innebaere utfordringer nar det
gjelder planlegging som arena for tverrsektorielle beslutninger om klimatiltak. All den tid
enkelte sektorer opererer ved siden av og uten tilstrekkelig kobling til plansystemet, er det
vanskelig a sikre en helhetlig klimaomstilling. Nedenfor, i kapittel 10, skal vi diskutere mulige
grep for a styrke plan- og bygningslovens virkemidler for samordning med sektorlovene.

12

3.4 Plan- og bygningsloven er prosessorientert

Plan- og bygningslovens plandel oppstiller saksbehandlingsregler for planprosesser, men
bestemmer ikke utfallet av beslutningene, eksempelvis der verneinteresser star mot
utbyggingsinteresser. Dette er slatt fast av Hgyesterett i den sakalte Barka-dommen, inntatt i
Rt. 2007 s. 281, hvor fgrstvoterende uttaler:

Bdde valg av reguleringsformdl og hvilke omrdder som omfattes av reguleringen,
faller inn under forvaltningens frie skjgnn, og er sdledes i utgangspunktet ikke
gjenstand for domstolsprgving.

| plandelen er dermed ogsa skillet mellom juss og politikk sentralt. | planprosesser setter
saksbehandlingsreglene (jussen) krav til fremgangsmaten, mens prioriteringene (politikken)
gjeres av politikerne gjennom de enkelte vedtak. Hvordan arealene skal, og ikke skal, brukes
vil derfor i stor grad bero pa politiske prioriteringer.’®> Som det klare utgangspunkt kan

12 5e NIBR-rapport 2020:17 Bedre samordning mellom plan- og bygningsloven og sektorlovgivningen, og Winge,
Nikolai K. Plan- og bygningsloven — en felles arena for sektorer og interesser? i Kart og Plan nr. 1, 2017 s. 7-20.
13 Byggesaksdelen kommer som nevnt i en helt annen stilling, ved at spker som det klare utgangspunkt har krav
pa tillatelse i trad med plan. Det er dermed langt mindre rom for a utgve politisk skjgnn i byggesaksbehandling,
se punkt 2.3 over.
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dermed heller ikke domstolene sette en plan til side som ugyldig, fordi det ikke tas
tilstrekkelig hensyn til klima- og naturhensyn. Domstolene ville i sa fall sette til side det som
forutsettes a ligge til politikken. Domstolenes rolle er a kontrollere jussen, ikke politikken.
Klimadommen illustrer dette poenget godt, selv om det ikke var plan- og bygningsloven som
var tema der, men Grunnloven § 112.1* Gjennom 3 styrke klimahensynet i plan- og
bygningsloven vil en likevel kunne gke handlingsrommet til domstolene. Eksempelvis vil
manglende eller mangelfull begrunnelse for en tilsidesettelse av klimahensynet i en konkret
sak, vaere et spgrsmal om juss. Jo tydeligere et hensyn er Igftet frem i lovgivningen, jo
enklere vil det veere for Statsforvalter, Sivilombudet og domstolene a konstatere eventuelle
mangler i en begrunnelse.

Selv om et planvedtak beror pa politiske avveininger og prioriteringer, er veien frem mot
planvedtaket brolagt med rettslige krav. Blant annet skal det utarbeides planprogram, det
skal foretas utredninger, herunder ofte ogsa konsekvensutredninger, og det skal
giennomfgres opptil flere hgringsrunder. En forutsetning for at vedtatte planer skal bidra til
klimaomstilling, er at saksbehandlingsbestemmelsene sikrer at klima- og naturhensyn blir
integrert i utredningsprosessene. Hvorvidt saksbehandlingsreglene er fulgt, er som nevnt
noe domstolene kan prgve fulgt ut. Rettsreglene skal sikre at forvaltningen foretar
tilstrekkelig utredning av virkningene planen kan medfgre. Nedenfor, i kapittel 9, undersgker
vi i hvilken grad plan- og bygningslovens saksbehandlingskrav sikrer at klima- og naturhensyn
utredes i planlegging, og om det er behov for lovendringer.

3.5 Plan- og bygningsloven er i all hovedsak lokalstyrt

Etter plan- og bygningsloven ligger myndigheten til 3 vedta rettslig bindende arealplaner
ferst og fremst til kommunestyrene. Med dette er dermed ogsa lokalpolitikerne gitt vide
fullmakter til 3 bestemme arealbruken innenfor den enkelte kommune. Det ligger som et
sentralt premiss i plan- og bygningsloven at beslutninger om arealbruk bgr ligge pa det
lokale niva. Det er likevel viktig @ minne om at det ikke gjelder noe prinsipp om absolutt
kommunalt selvstyre pa plan- og bygningsrettens omrade. Snarere tvert imot. Plan- og
bygningsloven gir andre myndigheter bade rett og plikt til 3 delta i planprosesser, herunder a
fremme de interesser de er satt til d ivareta ut ifra et regionalt eller nasjonalt perspektiv.

Til tross for lovgivers intensjon om at innsigelse skal bidra til at kommunene legger vekt pa
regionale og nasjonale hensyn, har undersgkelser vist flere svakheter nar det gjelder bruken
av innsigelse i praksis. Blant annet avdekket Riksrevisjonen store svakheter nar det gjelder
maten behandling av innsigelser er organisert, sarlig ordningen med avskjaering av
innsigelser.’

Det kan ogsa stilles spgrsmal ved om plan- og bygningsloven gir myndighetene generelt, og
kommunene spesielt, for vide fullmakter til 3 avgjgre hvilke hensyn og interesser som skal
prioriteres i arealforvaltningen. Den diskusjonen fgrer vi ikke videre her, men vi peker pa et
par poenger. All den tid myndighetene avgjgr med bindende virkning hvilke hensyn og

14 HR-2020-2472-P.
15 Riksrevisjonens rapport Dokument 3:7 (2018-2019) Undersgkelse av behandling av innsigelser i plansaker.
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interesser som skal prioriteres i arealforvaltningen, dapnes det ogsa opp for at det kan treffes
beslutninger som kommer miljginteresser til gode. For eksempel er det juridisk sett ingen
hindringer for at kommunene kan la vaere a avsette et omrade til utbygging ut fra klima- eller
naturhensyn. Likeledes kan kommunene oppheve eller endre vedtatte planer som ut fra
dagens politiske synspunkter ikke burde gjennomfgres av hensyn til klima og naturhensyn.
Dette er en viktig @ veere kjent med nar man diskuterer forvaltningens handlingsrom. Et
annet poeng er at dette forutsetter at kommunene har kjennskap til, og kunnskap om, hvilke
muligheter loven gir for a treffe beslutninger som tar hensyn til klima- og natur, samt at det
er politisk vilje til a treffe slike vedtak. Videre ma det finnes velfungerende
kontrollmekanismer, slik at andre myndigheter kan gripe inn i beslutninger som gar pa
akkord med regionale og nasjonale mal. Dette bakteppet reiser spgrsmal om
innsigelsesinstituttet ma styrkes innenfor klima- og naturomradet. Nedenfor, i kapittel 12,
diskuterer vi blant annet spgrsmalet om plan- og bygningsloven bgr tydeliggjgre regionale og
statlige myndigheters plikt til 3 fremme innsigelse i kommunale planprosesser. Dette kan
bade gjelde der kommunale arealplaner vedtas uten tilstrekkelig kunnskap om
konsekvensene for klima- og naturhensyn, og i tilfeller planene tilrettelegger for en
arealbruk som ikke er forenelig med nasjonale mal innen klima- og naturforvaltningen.

4. Klimahensynets stilling i lovens formal

4.1 Plan- og bygningslovens formal

§ 1-1.Lovens formal

Loven skal fremme beerekraftig utvikling til beste for den enkelte, samfunnet og
framtidige generasjoner.

Planlegging etter loven skal bidra til & samordne statlige, regionale og kommunale
oppgaver og gi grunnlag for vedtak om bruk og vern av ressurser.

Byggesaksbehandling etter loven skal sikre at tiltak blir i samsvar med lov, forskrift og
planvedtak. Det enkelte tiltak skal utfares forsvarlig.

Planlegging og vedtak skal sikre apenhet, forutsigharhet og medvirkning for alle bergrte
interesser og myndigheter. Det skal legges vekt pa langsiktige l@asninger, og konsekvenser
for miljg og samfunn skal beskrives.

Prinsippet om universell utforming skal ivaretas i planleggingen og kravene til det
enkelte byggetiltak. Det samme gjelder hensynet til barn og unges oppvekstvilkar og estetisk
utforming av omgivelsene. For boliger skal prinsippet om universell utforming ivaretas
gjennom krawv til tilgjengelighet.

De fleste offentligrettslige lover innledes i dag med en saerskilt formalsparagraf.
Formalsbestemmelsenes viktigste funksjon er a gjgre det klar