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Sammendrag

Evalueringen av plandelen i plan- og bygningsloven (EVAPLAN) viste at loven i hovedsak fungerer
etter intensjonen, men at praktiseringen av loven kan forbedres. Oslo Economics har gjennomfort en
kartlegging og analyse av den praktiske samordningen mellom planlegging etter plan- og
bygningsloven og akvakulturloven, mineralloven og luftfartsloven. Vi finner at de fleste aktorer
opplever at den praktiske samordningen som hovedregel fungerer bra innenfor alle de tre
sektoromrddene. Plandelen i plan- og bygningsloven er en prosesslov, der loven har som formal G
legge til rette for informasjonsdeling, koordinering og dialog mellom samfunnsinteresser og
forvaltningsnivder. Prosessene inneholder ingen enkel mekanisme for G kunne prioritere dersom
politisk vedtatte samfunnsmdl stér i motstrid med hverandre. Dette forer til at det kan oppsta
interessekonflikter som er utfordrende G lose gjennom praktisk samordning, og som forer til at

akterene har ulike oppfatninger om hvorvidt samordningen er tilstrekkelig god.

Plan- og bygningsloven er den grunnleggende loven for forvalining og bruk av arealer i Norge. Loven er
sektorovergripende ved at den i utgangspunktet er gjeldende for alle typer tiltak og byggeprosjekter som
vedrgrer beslag og bruk av areal i Norge, inkludert kystsonen. | tillegg finnes det en rekke sektorlover som
inneholder konkrete bestemmelser om disponering av arealer og naturressurser innenfor avgrensede
samfunnsomrdder. Myndighetsutavelse etter sektorlovene skiller seg fra plan- og byggesaksbehandling ved at
sektorlovene er avgrenset til & fremme bestemte samfunnsinteresser. Et viktig sparsmdl er i hvilken utstrekning
forvaltningen evner & koordinere og samordne beslutninger om arealbruk, der det kreves tillatelse etter bade
plan- og bygningsloven og sektorlover. | denne rapporten belyser vi den praktiske samordningen mellom plan-
og bygningsloven og akvakulturloven, mineralloven, samt luftfartsloven.

Kompetanse og kunnskap er forutsetninger for effektiv samordning

Vére informanter fremhever at en viktig forutsetning for en effektiv og god samordning mellom plan- og
bygningsloven og samfunnsinteresser regulert i sektorlov, er at kommunen besitter tilstrekkelig plankompetanse og
at dette gir en tilstrekkelig kvalitet i planarbeidet. Kvaliteten pd planarbeidet oppleves & veere avgjerende for
kvaliteten p& den praktiske samordningen. Manglende kompetanse og kvalitet gir opphav til usikkerhet for
involverte aktarer, risiko for dérlige beslutninger og merarbeid.

Forutsetningen om tilstrekkelig plankompetanse er ikke til stede i alle norske kommuner. Dette skyldes blant annet
begrensninger i arbeidsmarkedet i mindre kommuner, samt at det ikke ngdvendigvis er en sammenheng mellom
kommunestgrrelse og hvor komplekst planarbeidet er. For eksempel opplever flere informanter at planlegging av
sipomréder er spesielt utfordrende og komplisert, men det er mange mindre kommuner som har betydelige
sisarealer og som samtidig har begrenset med plankompetanse. Stgrre kommuner oppleves & oftere ha sterkere
plankompetanse, men det betyr ikke at planarbeidet er mer komplekst. Pa& tross av variasjon i plankompetanse
mellom kommuner fremkommer det fra vart informasjonsgrunnlag at kompetansen og kvaliteten i planarbeidet
har hevet seg betydelig de siste 10-15 &rene. Dette virker & ha sammenheng med krav til digitalisering av
planer og nye samarbeidsformer som interkommunale samarbeid eller kommunesammensl&inger, som har
fremtvunget et helt nytt og mer grundig planarbeid. Dette virker & ha hatt positive effekter p& den opplevde
effektiviteten og kvaliteten i den praktiske samordningen i planprosesser over samme tid.

Videre fremhever informanter at kunnskap er en viktig forutsetning for at den praktiske samordningen skal
fungere godt. Med kunnskap mener vi her fakta om arealene og spesielt naturresursene i kommunene. Mangler
det for eksempel kunnskap om naturresurser som mineralforekomster og egenskaper ved gkosystemene i
kommunen er det en risiko for at sluttproduktet av planprosessen kan veere mangelfullt sett fra perspektivet til
flere samfunnsinteresser. Kartlegging og kunnskap bidrar til & fierne usikkerhet, gker effektivitet og tverrsektoriell
forstdelse, som igjen bedrer den praktiske samordningen. Mulighetene for et tilstrekkelig kunnskapsgrunnlag for &
sette rammene for en velfungerende samordning mellom kommuner, fylkeskommuner og samfunnsinteresser er
samtidig et ressurssparsmal. Det er begrenset hva en kommune kan innhente av kunnskapsgrunnlag i sitt
planarbeid innenfor sine ressursrammer. | tillegg fremstér det & veere en viss uenighet om hvor ansvaret ligger for
& fremskaffe den ngdvendige kunnskapen. For eksempel virker det & veere uenighet om ansvaret knyttet til hvem
som skal utrede risikoen for flyplasser ved at det ligger akvakulturanlegg i innflygningssonen, og det virker &
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veere uenighet om hvem som skal ta kostnadene for kartleggingen av mineralressurser i Norge. Dette oppleves av
aktgrer & sette begrensninger p& muligheten for & koordinere beslutninger om arealbruk, der det kreves tillatelse
etter bade plan- og bygningsloven og sektorlover.

Utfordringer med akkumulering av informasjon og beslutningstidspunkt

Ndér aktgrer opplever at det er vesentlig usikkerhet om deres interesser er tilstrekkelig ivaretatt vil akterene
benytte seg av et fare-var prinsipp i de prosessene man har mest innflytelse, som normalt er under plan- og
bygningsloven. Dette innebcerer & legge begrensninger som kan gi mindre fleksibilitet i arealbruken. Fra et
sektorperspektiv kan dette fremstd som et vesentlig hinder for den myndigheten og de beslutningene som er
underlagt sektorloven. Samordningen oppleves derfor som mindre god av ansvarlig sektormyndighet nér mange
tidlige innspill og innsigelser oppleves & veere fattet pé et usikkert grunnlag, og det settes spgrsmél ved om fare-
var-prinsippet praktiseres for sterkt. Denne praksisen oppleves & veere et hinder for & né& vedtatte sektorpolitiske
mdlsetninger. Andre aktgrer vurderer dette annerledes, der plan- og bygningsloven oppleves som en
sikkerhetsventil for & unngé at sektorinteresser blir for dominerende.

De opplevde samordningsutfordringene mellom statlige sektorinteresser, kommuner og fylkeskommuner, er i det
store bildet knyttet til at noen aktgrer har behov for informasjon og avklaringer tidlig i planprosesser for & kunne
ivareta sine interesser, men at kunnskapsgrunnlaget for & sikre dette ofte ikke kan fremskaffes sadpass tidlig i
planprosesser. Opplevde samordningsutfordringer som oppstér mellom plan- og bygningsloven og sektorlover
skyldes at det eksisterer interessekonflikter mellom hvilke beslutninger som skal tas i planarbeidet og hvilke
beslutninger som skal tas under prosesser i sektorloven, som er tett knyttet til hvor aktgrene har den starste
innflytelsen p& beslutninger.

Vér vurdering er at dette er uttrykk for en interessekonflikt som ikke uten videre lar seg lgse innenfor rammene
av praktisk samordning under plan- og bygningsloven. Konfliktene oppstér som falge av en starre utfordring
knyttet til at det kan oppsté nasjonale méalkonflikter i enkeltsaker. For eksempel vil det alltid veere potensial for
at beerekraftig vekst i akvakulturnceringen, bevaring av miligmangfold og et sterkt lokaldemokrati vil komme i
konflikt, og at en eller flere parter vil oppleve at den praktiske samordningen derfor ikke fungerer.

Medvirkning og lokaldemokrati

Informantene i intervijuer understreker betydningen av lokaldemokrati og lokal medvirkning i planprosesser.
Hvorvidt den lokaldemokratiske medvirkningen fungerer i praksis, virker ogs& & variere mellom kommuner.
Mange kommuner virker & forsgke & involvere innbyggerne, men det pdpekes ogsé at det er en grense for hvor
engasjert lokalbefolkningen er i plansaker og at det ogsé kan oppsté er en viss tretthet knyttet til antallet saker
lokalbefolkningen oppfordres & forholde seg til.

Mer konkrete utfordringer med lokal medyvirkning i planprosesser virker & oppstéd fordi lokalbefolkningen normalt
engasjerer seg ndr det foreligger konkrete tiltak og mer detaljerte planer. Eksempler er avklaring om typen
akvakulturanlegg, estetisk utforming av et mineralutvinningsanlegg, konkrete grenser for friluftsomré&der knyttet til
et mineralutvinningsanlegg, og ogsd konsekvensen av gjennomfearte tiltak som stay p& grunn av flyplasser. Slike
forhold vil normalt ikke veere fullt ut avklart i overordnede kommunale planprosesser, men avhengig av
beslutninger som gjeres under sektorlovverk. Nér en sak er under behandling av sektorlov er det imidlertid
begrenset hvilken lokaldemokratisk innflytelse som eksisterer, utover & stoppe tiltaket og regulere arealene pé
nytt.

Denne utfordringen med lokal medvirkning opplyser noen akterer at gir opphav til en praksis der kommuner i
gkende grad stiller krav til detaljreguleringer for & kunne sette strengere rammer for utgvelsen av myndigheten
innenfor sektorlovverk. En slik praksis har ulemper ved at det begrenser handlingsrommet til sektormyndigheter
og for eksempel fylkeskommunen som skal forvalte helheten i sektorpolitikken. Né&r det gjelder det
fylkeskommunale leddet kan regionalt planforum spille en positiv rolle for & sikre forstdelse for ulike interesser
sine perspektiver. Vurderingen til vére informanter er imidlertid at regionalt planforum er mest nyttig for
kompetanseheving i kommuner som trenger & drefte utfordringer og dele erfaringer, og i mindre grad en
samordningsarena som lgser balansegangen mellom kommuner og det regionale leddet.

Involvering

| praksis fremstar det som at tidlig involvering, informasjonsdeling og transparente prosesser har starst
pévirkningskraft for & imgtekomme noen av de praktiske utfordringene som er nevnt. Kommuner pépeker for
eksempel at tett oppfelging fra sektormyndigheter er spesielt viktig fordi man tidlig i prosessene fér opp
eventuelle muligheter og utfordringer. Hovedinntrykket er at det bade er et sterkt gnske om involvering sé tidlig
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som mulig i planprosesser, og at sektormyndigheter innen luftfart, mineralforvaltning og luftfart arbeider aktivt
opp mot kommuner, ogsd utenom kommunenes planprosesser.

Fra intervjuene er det likevel noen omré&der der tidlig involvering ikke oppleves & fungere optimalt. Noen
sektormyndigheter opplever at involveringen fra kommuner har et forbedringspotensial og at kommunikasjonen
av nye planer som kan vedrgre dem ikke er god nok. Statsforvalters ansvar for & koordinere innspill fra statlige
myndigheter fremst&r overordnet som en ordning som oppfattes som egnet, men ogsd her er det utirykt at det er
variasjoner mellom hvordan statsforvaltere involverer bergrte parter. For eksempel har det kommet frem at det
er noe ulik praksis med involvering av statlige interesser ved innsigelse, der noen statsforvaltere sier de
informerer alle innsigelsesparter, mens andre statsforvaltere lgser et innspill eller innsigelse bilateralt. Det er
uttrykt gnske om mer transparens og samarbeid i innsigelsessaker for & sikre tidlig involvering, spesielt knyttet til
at parter som ikke selv har en innsigelse blir involvert ndr en annen innsigelse kan gjelde deres interesser.

Anbefalinger

Informasjonsgrunnlaget vart tilsier at den praktiske samordningen som hovedregel fungerer bra innenfor alle de
tre sektoromrd&dene. Det er samtidig noen utfordringer som det kan arbeides videre med. Styrkede krav og
oppfelging av kommuner for & sikre et jevnt arbeid med arealplaner kan for eksempel ha en positiv effekt pé
bé&de kompetanse og kvalitet i planarbeid. Samtidig er det utfordringer knyttet til tilgangen til arbeidskraft som
sannsynligvis vil fere til at en viss variasjon i plankompetanse er vanskelig & unngd uten sterkere grep.
Tilsvarende gjelder for forbedring av kunnskapsgrunnlaget i forkant av planarbeid, men pé& dette omré&det kan
det veere et behov for avklaring av ansvarsfordelingen mellom aktgrer om hvem som har ansvaret og skal beere
kostnadene for & frembringe kunnskapsgrunnlaget. | tillegg kan det vurderes om det er hensikismessig med
tydeligere foringer til hvilket kunnskapsgrunnlag som ber foreligge, spesielt knyttet til kunnskap om naturressurser
som mineralforekomster.

Eventuelle ikke-juridiske tiltak for & redusere opplevde samordningsutfordringer knyttet til informasjon og
beslutningstidspunkt er mer utfordrende siden dette ofte handler om interessekonflikter som kan vokse ut av
nasjonale malkonflikter. Tiltak for & bedre den praktiske samordningen og legge enda bedre til rette for
interesseavveininger, vil matte innebcere & avklare enda tydeligere hvilke beslutninger som skal tas under plan-
og bygningsloven og hvilke beslutninger som skal tas under sektorlov. Dette kan gradyvis forbedres gjennom
praksis, men vi har ikke avdekket at det er noe spesifikt med selve planprosesser og samordningsarenaer som vil
lgse disse utfordringene. Eventuelle ytterligere krav eller grep som krever merarbeid mener vi mé& veere bevisst
pd at mange kommuner opplever at kravene til planarbeidet til stadighet gker, og at dette legger et press pé
kommuner pd & besitte og skaffe ytterligere kompetanse i planarbeidet, noe som kan veere utfordrende innenfor
kommuners ressursrammer.
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1. Om oppdraget

Evalueringen av plandelen i plan- og
bygningsloven (EVAPLAN) viste at loven i
hovedsak fungerer etter intensjonen, men at
praktiseringen av loven kan forbedres. For G
undersoke dette naermere har Oslo Economics,
pd oppdrag for Kommunal- og
moderniseringsdepartementet (KMD),
gjennomfort en kartlegging og analyse av den
praktiske samordningen mellom planlegging
etter plan- og bygningsloven og akvakultur-

loven, mineralloven og luftfartsloven.

1.1 Planlegging av arealer

Plan- og bygningsloven' er den fundamentale loven
for forvaltning og bruk av arealer i Norge. Loven er
sektorovergripende ved at den i utgangspunktet er
gjeldende for alle typer tiltak og byggeprosjekter
som vedrgrer beslag og bruk av areal i Norge,
inkludert kystsonen. | utgangspunktet skal flest mulig
beslutninger om arealdisponering, samt beslutninger
om bruk og vern av naturressurser, tas av et lokalt,
sektorngytralt og folkevalgt organ. Ettersom plan- og
bygningsloven har en sektorovergripende karakter,
innebcerer dette at arealplanlegging etter plan- og
bygningsloven skal veere en felles arena for
beslutninger om arealbruk. | dette ligger blant annet
at loven inneholder virkemidler for koordinering og
samordning av forskjellige hensyn og interesser,
herunder statlige sektorinteresser.

«Et viktig spersmal er i hvilken
utstrekning forvaltningen evner @
koordinere og samordne
beslutninger om arealbruk, hvor det
kreves tillatelse etter bade
sektorlover og plan- og bygnings-

loven.»

Samtidig finnes det en rekke sektorlover som
inneholder konkrete bestemmelser om disponering av
arealer og naturressurser innenfor avgrensede
samfunnsomrédder. Myndighetsutavelse etter
sektorlovene skiller seg fra plan- og byggesaks-

! Lov om planlegging og byggesaksbehandling (plan- og
bygningsloven) 8 mai. 2009, nr. 27

2 https://www.regjeringen.no/no/dokumenter/politisk-
plattform/id2626036/

behandling ved at sektorlovene er avgrenset til &
fremme bestemte samfunnsinteresser.

Et viktig spgrsmdl er i hvilken utstrekning forvaltningen
evner & koordinere og samordne beslutninger om
arealbruk, der det kreves tillatelse etter bade plan-
og bygningsloven og sektorlover. Ettersom sektor-
interesser er underlagt scerskilt regulering i scerskilte
lover, finnes det ogsd en rekke forskjellige juridiske
bestemmelser om sammenhengen eller forrangen
mellom individuelle sektorlover og plan- og
bygningsloven, ogsé kalt koblingsmodeller i den
juridiske litteraturen.

Regjeringen har i sin politiske plattform blant annet
som mal & forenkle planbehandlingen gjennom &
harmonisere plan- og bygningsloven og sektorlover.?
Evalueringen av plandelen i plan- og bygningsloven
(EVAPLAN), presentert i tobindsverket «PBL 2008»,
viser at loven i hovedsak fungerer etter intensjonen,
men at praktiseringen kan forbedres. | den forste
boken «Plan- og bygningsloven 2008 - fungerer loven
etter intensjonene?» (2018) beskrives samordningen
som en av de mest kompliserte og viktige
utfordringene i planarbeidet som ma lgses p& bedre
mater enn i dag. Det er i EVAPLAN anbefalt endringer
béde i plan- og bygningsloven og i praktisering.
Anbefalingene bergrer blant annet hvordan ulike
sektorlover virker sammen med plan- og
bygningsloven.

«I denne rapporten soker vi G bedre
belyse den praktiske samordningen
mellom plan- og bygningsloven og
akvakulturloven, mineralloven,

samt luftfartsloven.»

I NIBR (2020) belyses reguleringen av samordning
mellom plan- og bygningsloven og sektorlover om
arealbruk. Rapportens sgkelys er imidlertid pd& det
juridiske aspektet ved plan- og bygningsloven og
sektorlover, og undersgker i mindre grad hvordan
samordningen oppleves i praksis i kommuner og
fylkeskommuner.

| denne rapporten sgker vi & bedre belyse den
praktiske samordningen mellom plan- og bygnings-
loven og akvakulturloven3, mineralloven4, samt
luftfartslovens.

3 Lov om akvakultur (akvakulturloven), 1. januar 2006
4 Lov om erverv og utvinning av mineralressurser
(mineralloven), 1. januar 2010

5 Lov om Iuftfart (luftfartsloven) 11 mars 1994 nr. 3.
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1.2 Formdlet med oppdraget

Formélet med oppdraget er & kartlegge den
praktiske samordningen mellom p& den ene siden tre
utvalgte sektorlover; akvakulturloven, mineralloven og
luftvernsloven, og p& den andre siden plan- og
bygningsloven.

Bdde akvakulturloven og mineralloven hgrer inn under
Ncerings- og fiskeridepartementet. Etter formdls-
paragrafen skal akvakulturloven sgrge for at
akvakulturnceringens lgnnsomhet og konkurransekraft
fremmes innenfor rammene av beerekraftig utvikling,
samtidig som det bidras til verdiskaping pé& kysten.
Mineralloven skal pé sin side fremme og sikre
samfunnsmessig forsvarlig forvaltning og sikre at
mineralressurser brukes i samsvar med prinsippet om
beerekraftig utvikling. Luftfartsloven, som hgrer inn
under Samferdselsdepartementet, gir bestemmelser
innen en rekke omréder, deriblant luftfart tilknyttet
norsk petroleumsvirksomhet, sivil og militcer luftfart,
luft- og miljgdyktighet, landingsplasser og bakke- og
sikkerhetstjeneste.

Kjernen i oppdraget er at plandelen i plan- og
bygningsloven er en prosesslov. Loven legger til rette
for informasjonsdeling, koordinering og dialog mellom
samfunnsinteresser og forvaltningsnivéer — som i et
felles begrep kan kalles «samordning». Plan- og
bygningsloven har imidlertid ingen enkel mekanisme
for & kunne prioritere mellom legitime og politisk
vedtatte samfunnsmdl som i enkelte tilfeller kan sté& i
motstrid med hverandre. Prosessene etter plan- og
bygningsloven innebcerer at beslutninger om
prioriteringen mellom samfunnsinteresser i vesentlig
grad skjer gjennom involvering, dialog og skjgnn.
Spersmalet er dermed i hvilken grad man i praksis
opplever at det er en god balansegang mellom ulike
samfunnsinteresser og forvaltningsnivéer, samt om
praktiseringen av grensesnittene mellom areal-
planlegging etter plan- og bygningsloven og
sektorspesifikke lover balanseres p& en hensiktsmessig
mate.

Maélet med oppdraget er derfor & avdekke mulige
praktiske koordineringsutfordringer, noe som kan
bidra til & avdekke behov for justeringer i plan- og
bygningsloven, plansystemet eller retningslinjer for
praktiseringen. Oppdraget belyser aktuelle
problemstillinger knyttet til samhandling mellom plan-
og bygningsloven og sektorlover fra et planfaglig
perspektiv med utgangspunkt i praksis de siste 12-15
ar. Vi ser bort ifra hvordan samordningen fungerer i
teorien, eller bar fungere etter loven, og fokuserer pé&
hvordan dette gjennomfares i praksis gjennom innsikt i
opplevelsene til aktgrene. Behovet for eventuelle
konkrete endringer i de nevnte lovene, draftes ikke i
oppdraget.

1.3 Informasjonsinnhenting

Informasjonsgrunnlaget for oppdraget er i hovedsak
basert péd dybdeintervjuer med relevante aktgrer som
deltar i planprosesser etter plan- og bygningsloven,
samt prosesser etter akvakulturloven, mineralloven og

luftfartsloven. Vi har i tillegg gijennomgatit tidligere
litteratur. Denne litteraturen belyser imidlertid i liten
grad den praktiske samordningen. Der litteraturen
likevel er relevant, er den redegjort for.

Tabell 1-1 gir en oversikt over aktgrene vi har

intervjuet. For flere av aktgrene har vi vi intervjuet

flere personer, hatt oppfalgende intervjuer eller

skriftlig korrespondanse. Samlet har vi gjennomfgrt om

lag 25 dybdeintervjuer, i tillegg til Ispende

oppfelging i etterkant av intervijuene.

Tabell 1-1: Oversikt over informanter

Type aktor Aktor
Ncerings- og

Departement

P fiskeridepartementet: akvakultur

Ncerings- o

Departement . .g 9 .
fiskeridepartementet: mineral

5 Direktoratet for

Direktorat ) i
mineralforvaltning

Direktorat Luftfartstilsynet

Direktorat Fiskeridirektoratet

Direktorat Miljgdirektoratet

Statsforvalter
Statsforvalter
Fylkeskommune
Fylkeskommune
Fylkeskommune
Fylkesgeolog
Kommune
Kommune
Kommune
Kommune
Nceringsakter

Nceringsakter

Nordland

Vestland

Vestland

Troms- og Finnmark
Vestfold og Telemark
Vestfold og Telemark
Bergen kommune
Brgnngy kommune
Eigersund kommune
Stigrdal kommune
Avinor

Norsk bergindustri/Lundhs AS

Vi har veert i kontakt med flere aktgrer en de

overnevnte, men som av ulike grunner ikke hadde

anledning til & stille til intervju. Ettersom

prosjektgjennomfgringen har foregétt under covid19-

pandemien har ressursene hos noen kommuner veert

presset. Andre akterer opplevde at de var ivaretatt
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gjennom interviuer med andre aktgrer og opplevde at

de ikke hadde noe é tilfgre prosjektet. Utover de
aktgrene vi har intervijuet har vi veert i kontakt med to
fylkeskommuner, en statsforvalter, 10 kommuner,
neceringsakterer og et departement.

Intervjuene ble gjennomfaert ved hjelp av lgsning for
videokonferanse, der det i forkant av samtalene ble
oversendt en beskrivelse av formdlet med prosjektet
og noen dpne spgrsmdl. | lapet av intervjuet ble det
stilt oppfelgingsspersmal. Direktoratene er fulgt opp
gjennom en oppfelgende e-post med en kort
sammenfatning av var forstdelse av innholdet i

intervivuene, samt enkelte oppfalgingssparsmdl. Det ble
gitt mulighet for & komme tilbake til oss med
korreksjoner og svar p& oppfelgingssparsmalene.
Rapportutkast ble oversendt KMD som gikk ut bredt
og gav sentrale aktgrer anledning til & komme med
innspill pd utkastet.

Rapporten er utarbeidet av Oslo Economics i
samarbeid med jurist Eivind Junker, fersteamanuensis
ved Nord Universitet.
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2. Arealplanlegging etter plan- og bygningsloven

Plan- og bygningsloven stdr i en saerstilling
innen arealplanlegging ettersom alle
utbyggingstiltak og arealbruksendringer som
hovedregel er avhengig av tillatelse etter plan-
og bygningsloven. For & kartlegge og vurdere
den praktiske samordningen mellom plan- og
bygningsloven og utvalgte sektorlover, er det
nyttig a redegjore for planprosessen etter plan-

og bygningsloven.

Plan- og bygningsloven stér i en scerstilling innen
arealplanlegging i Norge ettersom alle utbyggings-
tiltak og arealbruksendringer normalt er avhengig av
tillatelse etter plan- og bygningsloven. Loven har som
formél & sikre at alle interesser knyttet til samfunns-
utvikling og spesielt med hensyn til arealbruk, Izftes
frem og blir en del av vurderingen i en planprosess.
Sluttproduktet i planprosessene er kommuneplaner og
reguleringsplaner. Kommuneplanens arealdel og
reguleringsplaner er som et utgangspunkt bindende
for fremtidig arealbruk. Planprosessen i kommunen blir
en plattform der lokaldemokratiet gjennom sine
folkevalgte treffer konkrete avgijgrelser om arealbruk.

At plan- og bygningsloven er den sentrale loven for
arealplanlegging i Norge innebcerer ogsd at plan- og
bygningsloven er sektorovergripende og sektor-
ngytral. Med dette menes at plan- og bygningsloven i
seg selv i liten grad tar stilling til hvilke samfunns- og
sektorinteresser som skal prioriteres. Plandelen i plan-
og bygningsloven kan derfor pé& lang vei betegnes
som en prosesslov, der loven stiller opp saks-
behandlingsregler og hovedrammen for vurderinger
og skijgnn som skal utgves.

| det store bildet handler planlegging etter plan- og
bygningsloven om & gjennomgéd en prosess i
kommunene der man legger til rette for en prioritering
mellom ulike interesser, men der det til syvende og sist
er kommunene som skal bestemme hvordan deres
arealer skal, eller eventuelt ikke skal, benyttes i
fremtiden.

2.1 Kommunal planlegging

For & kartlegge og vurdere den praktiske
samordningen mellom plan- og bygningsloven og
utvalgte sektorlover, er det nyttig & redegijere
ncermere for planprosessen etter plan- og
bygningsloven. Som nevnt kan plan- og bygningsloven
betegnes som en prosesslov som skal legge til rette for
samordning i flere ledd. | det videre redegjer vi for
kommunal planstrategi, kommuneplan og

reguleringsplan, far vi deretter gjennomgér i noe mer
detalj de ulike stegene i utarbeidelsen av planverket.

Kommunal planstrategi

Utgangspunktet for planarbeidet i kommunene er at
kommunestyret minst én gang i hver valgperiode skal
utarbeide og vedta en kommunal planstrategi. Plan-
strategien skal normalt omfatte en vurdering av
kommunens strategiske valg knyttet til samfunns-
utvikling, der dette inkluderer langsiktig arealbruk,
miligutfordringer og en vurdering av kommunens
planbehov i valgperioden mv., jf. plan- og
bygningsloven § 10-1.

«Utgangspunktet for planarbeidet i
kommunene er at kommunestyret
minst én gang i hver valgperiode
skal utarbeide og vedta en

kommunal planstrategi.»

| arbeidet med kommunal planstrategi skal kommunen
innhente synspunkter fra statlige og regionale organer
og nabokommuner. Det oppfordres ogsé til & legge til
rette for en bred medvirkning og allmenn debatt som
et grunnlag for behandlingen.

Nér kommunestyret behandler planstrategien i lgpet
av en valgsyklus, tar kommunestyret stilling til om
gjeldende kommuneplan eller deler av planen skal
revideres, eller om planen skal viderefgres uten
endringer. Her tas det ogsé stilling til om det trengs &
igangsettes nye arbeider, revisjon eller oppheving av
arealplaner (plan- og bygningsloven § 10-1).

Kommunens planarbeid

Kommuneplanen er kommunens overordnede
styringsdokument. Formélet med kommuneplanen er at
den skal gi rammer for planer og tiltak, samt planer
for bruk og vern av arealer i kommunen. Kommune-
planen skal ta inn over seg viktige hensyn ved utvikling
av kommunesamfunnet og forvaltningen av areal-
ressursene. | tillegg er det statlige og regionale
retningslinjer og pdlegg som setter rammer for
handlingsrommet til kommunene. Kommuneplanen
inneholder overordnet fglgende:

e Kommuneplanens samfunnsdel: behandler
langsiktige utfordringer, mél og strategier for
kommunen som helhet, samt for kommunen som
virksomhet, for sektorer og utvalgte malgrupper.
Samfunnsdelen skal inneholde en handlingsdel for
& gjennomfgre kommuneplanens samfunnsdel for
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de fire péafelgende budsjettar eller mer, og
kombineres ofte med kommunens gkonomiplan.

e Kommuneplanens arealdel: kommunestyret
fastsetter hva som er tillatt arealbruk, og hvilke
restriksjoner som gjelder i planomré&det gjennom
arealformal, hensynssoner og generelle og
formdilstilknyttede planbestemmelser og
retningslinjer. Kommuneplanens arealdel skal
omfatte plankart, bestemmelser og plan-
beskrivelse, der hvor det framgér hvordan
nasjonale mal og retningslinjer og overordnede
planer for arealbruk er ivaretatt.

| tillegg kan det ogsd utarbeides kommunedelplaner
for bestemte omr&der, temaer eller sektorer.

Reguleringsplan

Neste detaljnivé i plansystemet er reguleringsplaner
som er viktige elementer i plansystemet. Overordnet
er en reguleringsplan en plan over et avgrenset
omrdade innenfor en kommune. Reguleringsplaner
fastsetter hvordan et omr&de kan brukes og hvilke
tiltak som kan gjgres p& arealet. Det utarbeides
reguleringsplan for omr&der i kommunen hvor det
etter loven er krav om reguleringsplan eller der dette
er et krav gjennom kommuneplanens arealdel.
Reguleringsplan kan utarbeides i sammenheng med
kommuneplanens arealdel eller som egen planprosess
(plan- og bygningsloven § 12-1).

Reguleringsbestemmelser gir mer konkrete fgringer for
hva som kan gjennomfares pd et gitt areal, for
eksempel om arealformdl, begrensninger pd hgyde,
starrelse mv. Av reguleringsplaner finnes det to typer:

e Omrdderegulering: omrdderegulering lages i
utgangspunktet av kommunen og styrer utviklingen
i et sterre omrade.

e Detaljreguleringer: detaljreguleringer tar for seg
mindre omré&der, for eksempel en konkret tomt, og
gir normalt spesifikke feringer for hva som kan

bygges.

Omrédereguleringer skal foreslés og utarbeides av
kommunen, men kommunen kan innhente hjelp fra
private eller andre myndigheter. Detaljreguleringer
kan foreslds og utarbeides av offentlige og private-
Alle utarbeidede planer besluttes til slutt av de folke-
valgte organer i kommunen.

Konsekvensutredning

| plan- og bygningsloven § 4-2 gis bestemmelser om
planbeskrivelse og konsekvensutredning. Forskrift om
konsekvensutredning utdyper krav til nér det skal
giennomfgres konsekvensutredning for arealplaner,
herunder kommuneplaner, kommunedelplaner,
reguleringsplaner mv., som kan ha vesentlige
virkninger for milig og samfunn. | praksis utlaser alle
kommuneplaner behov for en konsekvensutredning.

Hensikten med konsekvensutredninger er & kartlegge
hvilke virkninger en plan eller et tiltak har pé
omgivelsene og at planen innrettes slik at fremtidige
tiltak tar hensyn til dette. En konsekvensutredning
innebcerer en redegjgrelse av tiltakets miljgmessige
konsekvenser og samfunnsmessige konsekvenser. Det
skal gjeres rede for b&de positive og negative,
direkte og indirekte, og kortsiktige og langsiktige
konsekvenser.

«Konsekvensutredningen et verktoy
for a sikre at berorte parter blir
hort. Forskrift om konsekvens-
utredning stiller krav til
medvirkningen i konsekvens-

utredningen.»

Detaljnivé i en konsekvensutredning varierer mellom
ulike tiltak og plannivé. For kommuneplanens arealdel
sier Miljgverndepartementets veileder for konsekvens-
utredninger at utredningen bar f& frem viktige miljz-
og samfunnsverdier i planomrédet, virkningene tiltaket
kan ha for disse verdiene og hva som kan gjeres for &
avbgte negative virkninger. Mer detaljerte forhold,
som utforming og detaljtilpasning av utbyggingen, er
normalt naturlig & avklare ved senere regulering.

Konsekvensutredningen er et verktay for & sikre at
bergrte parter blir hart. Forskrift om konsekvens-
utredning stiller krav til medvirkningen i konsekvens-
utredningen. Bergrte interessenter, herunder regionale
og statlige myndigheter, kan komme med innspill til
forhold som begr utredes i planarbeidet, og bidra med
kunnskap til konsekvensutredningen. Hgringsuttalelser
til planprogram skal peke pé& hensyn som kan bli
bergrt og hvordan, samt peke pé foreliggende
kunnskapsgrunnlag og konkretisere behov for
innhenting av ny informasjon. Haringsuttalelsene er en
sveert viktig del av planmyndighetenes beslutnings-
grunnlag.

I tillegg til konsekvensutredning, stiller plan- og
bygningsloven krav om at det gjennomfares en risiko
og sérbarhetsanalyse (ROS-analyse) for & ivareta
hensyn til samfunnssikkerhet i planen (plan- og
bygningsloven § 4-3). En ROS-analyse har til hensikt &
kartlegge risikofaktorer ved gjennomfering av en
utbygging. Analysen gér i korte trekk ut pa &
identifisere mulige hendelser og angi en sannsynlighet
for og konsekvenser av slike hendelser i forhold til
ulike risikostyringsmal. Slike mél kan veere miljg,
gkonomi, liv og helse. For planer som krever at det
giennomfares bade konsekvensutredning og ROS-
analyse, skal ROS-analysen inngé som en del av
konsekvensutredningen.

Samordning mellom plan- og bygningsloven og utvalgte sektorlover
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Konsekvensutredningen og/eller ROS-analysen kan utarbeides samlet eller for samfunnsdel og kommune-

avdekke behov for & innarbeide en hensynssone i planens arealdel hver for seg. Tilsvarende prosess
planen. En hensynssone er et avmerket omréde i gjelder ogsa for reguleringsplanarbeid. Det er en
arealplanen der det defineres konkrete hensyn og rekke detaljer og bestemmelser ved prosessen som er
restriksjoner ved bruk av arealet. Hensynssonen kan utelatt av figuren, men figuren illustrerer de viktigste
strekke seg utover arealet som det enkelte tiltaket stegene. Figuren forsgker ogsé & illustrere gjennom de
opptar. grenne boksene pd hvilke tidspunkt i en
kommuneplanprosess der det er tilrettelagt for at
2.2 Plomprosessen interessenter kan komme med innspill (eventuelt
innsigelser) til planen og slik sett er ment som en arena
Figur 2-1 illustrerer den overordnede prosessen fra
melding om oppstart av kommuneplan og frem til

vedtak av kommuneplan. Kommuneplanen kan

for samordning i prosessen. Under figuren
oppsummerer vi de ulike stegene i prosessen.

Figur 2-1: Overordnet fremstilling av prosess med kommuneplan etter plan- og bygningsloven

Hering og
offentlig

Hearing og

offentlig
ettersyn

T

eitersyn

Melding om planoppstart og —_— .
. f Planprogram Planforslag " - Planvedtak
forslag til planprogram Min. 6 uker Min. 6 uker ey
— il 3
Planforslag vtarbeides E
8
3
Innsigelse til Mekling hos KMD avagier

Kilde: Eivind Junker (PhD) og Oslo Economics

Planprosessen starter med melding om oppstart av
plan. Neste steg i prosessen er & utarbeide forslag fil
planprogram. Planprogrammet gjer rede for formdlet
med planarbeidet, planprosessen med frister og
deltakere, opplegget for medvirkning, spesielt i
forhold til grupper som antas & bli scerlig berart,
hvilke alternativer som vil bli vurdert og behovet for
utredninger. Planprogrammet sendes ut pé& hegring,
samt legges ut til offentlig ettersyn. Dette skjer ofte
samtidig som kommunen sender ut varsel om oppstart.
Det er pé dette tidspunktet bergrte offentlige organer
og andre interesserte blir varslet om formél og
sentrale problemstillinger for planarbeidet. Dette skal
etter loven kunngjgres i minimum én avis og gjennom
elektroniske medier (plan- og bygningsloven § 11-12).
Kommunen vil kunne motta innspill og ha samtaler-
/drgftinger med relevante akterer i forkant av
utarbeidelsen av forslag til planprogram. Fristen for &
komme med en uttalelse og innspill er minimum seks
uker etter offentliggjering av forslag til planprogram.

Kommunen utarbeider p& bakgrunn av plan-
programmet et planforslag som inneholder forslag til
samfunnsdel og/eller arealdel, som normalt tar en del
tid. Planforslaget sendes sé ut pé& hgring og legges ut
til offentlig ettersyn. Planforslaget skal ogsé kunn-
gjgres i minimum én avis som befolkningen i kommunen
leser og samtidig tilgjengeliggjeres gjennom
elektroniske medier. Fristen for & komme med en

planforslag statsforvalter Leses ikke i mekling

uttalelse og eventuelt komme med en innsigelse fil
planforslaget skal som et minimum veere seks uker
(plan- og bygningsloven § 11-14).

Nar det foreligger et planforslag, og innspill fra
aktarer er innarbeidet og det ikke foreligger
innsigelser, kan planforslaget vedtas av kommune-
styret og bli et planvedtak. Den vedtatte planen skal
gieres tilgjengelig pd& nett, samt at et eksemplar av
planen ogsé skal sendes til KMD, statsforvalter,
regional planmyndighet og andre bergrte statlige
myndigheter (plan- og bygningsloven § 11-15).

Alternativt vil det komme innsigelser til kommuneplan.
Myndigheter som har anledning til & fremme innsigelse
er bergrte statlige og regionale organ. Innsigelses-
retten gjelder dersom kommuneplan er vurdert til &
veere av nasjonal eller vesentlig regional betydning,
eller har vesentlig betydning for vedkommende
organs saksomrdde. Andre kommuner kan ogsé under
gitte forutsetninger fremme innsigelser, og det samme
kan for eksempel sametinget (plan- og bygningsloven
§ 5-4). Hvis innsigelser er knyttet til tydelig
avgrensede omrdder av kommuneplanens arealdel
kan kommunestyret vedta avrige deler av areal-
planen. Statsforvalteren har det koordinerende
ansvaret for innspill og innsigelser fra statlige akterer.

Dersom kommunen vurderer det dithen at de ikke skal
ta hensyn til innsigelsen vil innsigelsen gd til mekling.
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Det kan ogsé forekomme at innsigelsen gjelder en
avgrenset del slik at resten av planen kan vedtas og
kun den omtvistede delen gar til mekling. | mekling vil
innsigelsen bli forsgkt avgjort mellom partene, der
meklingen foregdr hos Statsforvalter. Hvis meklingen
ikke fgrer frem, vedtar kommunestyret kommune-
planen og sender bdde den omtvistede kommune-
planen og innsigelsen til Kommunal- og
moderniseringsdepartementet. Departementet vil pa
bakgrunn av det oversendte materialet avgjere om
innsigelsen skal tas til felge og planen endres, eller
ikke (plan- og bygningsloven § 5-6).

2.3 Kobling mot sektorlover

Som nevnt er plan- og bygningsloven i en scerstilling
ettersom alle utbyggingstiltak og arealbruksendringer
normalt er avhengig av tillatelse etter plan- og
bygningsloven. Denne intensjonen innebcerer at
sektorlover i prinsippet skal forholde seg til vedtatte
kommuneplaner. Det er imidlertid ikke en generell og
enhetlig kobling mellom plan- og bygningsloven og
sektorlovene. For & synliggjegre koblingen mellom plan-
og bygningsloven med akvakulturloven, mineralloven
og luftfartsloven tar vi utgangspunkt i
systematiseringen i Winge (2017).

De tre sektorlovene i dette prosjektet har noe ulike
koblinger til plansystemet som kan ses av Figur 2-2.

Figur 2-2: Koblingsmodell mellom plan- og bygningsloven og sektorlover

Likestilte systemer
E

Sektorlov gis forrang

A B C D | | E o
| | | | I |
. i Kraftlinjer
Vel Kulturminne Energi i
sermbane Vannressurs Petroleum

Naturmangfold

Ingen pet nd

Forurensing

Planmodell: planlegging- og godkjenning i medhold av PBL

Plankravmodell

Samtykkemodell

Frigivelsesmodell: Plan géar foran arealbruksrestriksjoner i sektorlov
To-sporet modell: vavhengige prosesser og vedtak

Sektormodell 1: Tillatelse etter sektorlov kan gé foran plan

@G m m g O @ »

Sektormodell 2: Vedtak etter sektorlov gér foran plan

Kilde: Winge (2017), bearbeidet illustrasjon av Oslo Economics

| Winge (2017) sin modell for koblinger mellom plan-
og bygningsloven og sektorlover, faller akvakultur-
loven inn under den overordnede kategorien «plan gis
forrangn. Felles for sektorlover med en slik kobling til
plan- og bygningsloven er at koblingen legger
hovedvekt pé& plansystemet. Winge (2017)
klassifiserer mer spesifikt akvakulturloven under
«samtykkemodelln. Dette betyr at tillatelse til sektor-
tiltak handteres av sektormyndigheten, men at sektor-
loven inneholder en bestemmelse om at tillatelse etter

sektorlov ikke kan gis i strid med gjeldende arealplan.

Dersom et sektortiltak strider med gjeldende
kommuneplan eller reguleringsplan, mé tiltaket

avklares gjennom en ny plan eller et dispensasjons-
vedtak.

Winge (2017) redegjar ikke for koblingen mellom
plan- og bygningsloven og luftfartsloven. Vi har
plassert den under den overordnede kategorien «plan
gis forrang» ettersom luftfartsloven har som
utgangspunkt at konsesjon ikke kan gis i strid med
vedtatte planer etter plan- og bygningsloven, jf. § 7-6
tredje ledd. Det er noen mindre forskjeller mellom
akvakulturloven og Iuftfartsloven nér det gjelder den
konkrete koblingen til plan- og bygningsloven. Vi har
satt luftfartsloven sammen med disse lovene, uten at

Samordning mellom plan- og bygningsloven og utvalgte sektorlover

13



14

det er ment & gi en fullstendig juridisk vurdering av
koblingsmodellen.

Mineralloven faller inn under den overordnede
kategorien «likestilte systemer» og mer spesifikt under
en ((tosporet modelln. Dette innebcerer at sektorloven
ikke inneholder bestemmelser om plansystemet. |
praksis vil det si at et tiltak skal behandles etter béde
sektorlov og etter plansystemet uavhengig av
hverandre. Man kan kjgre parallelle prosesser uten at
disse ses opp imot hverandre, eller forutsetter
hverandre, etter lovens bokstav.

2.4 Funn om forutsetninger for
samordning etter plan- og
bygningsloven

| vére intervjuer har informanter i vesentlig grad
bergrt temaer knyttet til forutsetninger for en god
planprosess p& spgrsmdl om hvordan samordningen
mellom plan- og bygningsloven og sektorlover
fungerer i praksis. Ettersom samordning innebcerer
informasjonsdeling, koordinering og dialog fremstér
forutsetninger for dette sentralt for & vurdere den
praktiske samordningen mellom samfunnsinteresser og
forvaltningsnivéer. Vi har oppsummert funnene i tre
overordnede kategorier:

e  Plankompetanse i kommunene

e  Proaktiv oppfelging tidlig i planarbeidet

e Kapasitetsutfordringer pé& grunn av gkende grad
av interesser og krav

Disse hovedtemaene er ogsd en viktig bakgrunn for &
forst& de mer praktiske samordningsutfordringene som
oppstdr i konkrete saker, enten knyttet til akvakultur,
mineralutvinning eller Iuftfart.

2.4.1 Plankompetanse i kommunen

Informanter i intervjuene understreker gjennomgéende
at en fundamental forutsetning for gode planprosesser
og samordning mellom samfunnsinteresser, er at
kommunen besitter tilstrekkelig plankompetanse, eller
alternativt sikrer denne kompetansen gjennom innkjep
av plankonsulenttienester. Utfordringen med
manglende kompetanse i kommunen er at dette
svekker kvaliteten pd béde prosesser og planer som
ligger til grunn for samordningen. For eksempel kan
manglende kvalitet i planverket til kommunene
medfarer stor usikkerhet for involverte aktgrer med
viktige interesser, direkte feil i underlaget, risiko for
darlige beslutninger, samt et potensielt vesentlig
merarbeid i lgpet av prosessen.

Plan- og bygningsloven kan langt pé& vei sies &
forutsette en tilstrekkelig plankompetanse, kvalitet i
planene og tilstrekkelig ressurser for & gjennomfare
prosessene pd en egnet mate. Informanter pé&peker at

disse forutsetningene ikke holder i alle norske
kommuner. Det pdpekes spesielt at varierende
plankompetanse i kommuner oppleves & ha
sammenheng med kommunestgrrelse malt i befolkning.
Enkelte kommuner pdpeker ogsé at det er en
utfordring & besitte tilstrekkelig kompetanse. At
kommunens befolkningssterrelse er en indikator pé
hvorvidt man besitter tilstrekkelig kompetanse i
kommunen eller ikke, skyldes at antallet plansaker er
relativt lavt, og dermed er antall saksbehandlere er
begrenset. Videre kan det vcere krevende &
rekruttere planfaglig spisskompetanse fra et
begrenset arbeidsmarked til en stilling som kan
oppfattes som mindre faglig interessant enn
tilsvarende stillinger i sterre kommuner.

«Informanter i intervjuene
understreker gjennomgdende at en
viktig forutsetning for gode
planprosesser og samordning er at
kommunen besitter tilstrekkelig

plankompetanse»

Informanter papeker videre at kompleksiteten i
arealplanleggingen ogsé varierer betydelig mellom
kommuner. Kompliserte plansaker knyttet til akvakultur
og mineralutvinning kan kreve planfaglig spiss-
kompetanse. Det er ikke gitt at kommunen besitter den
ngdvendige planfaglige spisskompetansen innenfor
alle relevante omrader. Det er heller ikke gitt at
kommuner alltid er bevisst hvilken plankompetanse det
er behov for.

Eksempler som oftest trekkes p& manglene
plankompetanse er knyttet til sigarealer. | interviuver
fremstér sjgarealer som et spesielt utfordrende
omrdde med tanke pé& planarbeid. Informantene
pdpeker ogsd at en av drsakene til relativt sett
mindre plankompetanse om sjgarealer sannsynligvis
har sammenheng med at det ogsé er mindre praktisk
erfaring med planlegging i sigomrader. For 15-20 ér
siden var det ikke sé& stort fokus p& sjgomrader.
Fokuset pd sigarealer har gkt betraktelig bare i lgpet
av de siste arene.

P& den andre siden opplever kommunene at
kvalitetskravene til planarbeid i kommunene har gkt,
der defte har sammenheng med gkende grad av
involvering av sektormyndigheter og interesser. |
kommuner med svakere forutsetninger for & besitte
tilstrekkelig plankompetanse bidrar dette til & gjere
situasjonen mer krevende enn tidligere.
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«Kommuner opplever ogsa at
kvalitetskravene til planarbeid i
kommunene har okt, og at det er en
okende grad av involvering av

sektormyndigheter og interesser.»

Kommuner kan anskaffe plankompetanse gjennom
innkjgp av planfaglige konsulenttjenester. Inntrykket
fra intervijuer er at dette ogsd er noksd vanlig i mindre
kommuner og kanskje spesielt i kommuner som bade er
av en liten stgrrelse og som har en del kompleksiteter i
planarbeidet.

B&de kommuner og andre informanter trekker
imidlertid frem at konsulenttjenester ikke ngdvendigvis
bedrer situasjonen i tilstrekkelig grad. Flere mener
heller at det er en vesentlig utfordring at plan-
kompetansen ikke sitter i kommunen. Det skyldes at
innleide plankonsulenter ikke er godt kjent med
kommunens areal, samt mangler den tilstrekkelige
kontinuviteten med planarbeidet. Begge disse
forholdene bidrar ifglge informanter til & begrense
kvaliteten p& planarbeidet. Ettersom det er en
oppstartskostnad knyttet til & sette seg inn i
kommunens arealer og andre lokale forhold av
betydning for planarbeidet, er det en risiko for at
eksterne akterer ikke fanger opp ngdvendige nyanser
innenfor de ressursrammene de fér.

| intervjuene har det fremkommet flere eksempler péa
manglende kvalitet i planarbeidet som knyttes opp til
plankompetanse:

e Noen kommuner har ikke veert bevisst at
regulering av et sigomrade til flerbruksomrade,
inkluderer at omradet kan benyttes til
oppdrettsvirksomhet.

e Deler av sjpomré&der finner man at ikke er
regulert i kommuneplanen

e  Forslag til arealplaner har blitt brukt uten at de
er politisk vedtatt

e  Stor grad av rullering/viderefgring av eldre
arealplaner av spesielt sigomrdder, der disse
planene har vesentlig lavere kvalitet enn man
forventer i dag.

P& tross av at informantene uttrykker at det kan veere
utfordringer med bdde plankompetanse i kommunene
og utfordringer med kvaliteten i planarbeidet, sé
pdpekes det ogsd at de opplever en vesentlig
forbedring som har foregétt de siste 10-15 d&rene. En
kommune forteller for eksempel at planarbeidet i
kommunen idag og for 15 &r siden er som to helt
forskjellige verdener. Dette er ogsd i trdd med andre
empiriske studier som vi har gjennomgétt, deriblant
Nofima (2017).

Det har ogsd fremkommet flere mulige arsaker til at
man har sett en gkning i kvaliteten i planarbeidet i
kommunene. For det farste kom det i 2010 et krav om
digitalisering av planarbeidet. Dette igangsatte nytt
planarbeid i mange kommuner og begrenset rullering
av eldre planer som ofte kunne vcere opptil 30 ér
gamle. Dette hadde likevel noe begrenset betydning
ettersom det ogsd er eksempler p& at noen kommuner
bare scannet inn en pdf av eldre arealplaner.
Digitaliseringen kan likevel sies & ha medvirket til
igangsetting av flere revisjoner og oppdateringer av
planarbeid enn hva som ellers ville veert tilfellet, og at
dette har bidratt til & gke kvaliteten. For det andre
henvises det til at man har sett en gkning i
interkommunale samarbeid som har fert til nye
arealplaner med hgyere kvalitet. For det tredje har
kommunesammensléinger fgrt til en nadvendig revisjon
av planene i de sammenslatte kommunene.

«Pa tross av at informantene
uttrykker at det kan vaere
utfordringer med bade
plankompetanse i kommunene og
utfordringer med kvaliteten i
planarbeidet, sa papekes det ogsa
av flere at de opplever en vesentlig
forbedring som har foregatt de siste

10-15 drene.»

2.4.2 Proaktiv oppfelging tidlig i planprosesser

Kommuners varierende kompetanse og arealplanenes
varierende kompleksitet er ogsa et bakteppe for at
sektormyndigheter trekker frem at en sentral
forutsetning for god samordning er proaktiv
oppfelging av kommuner. Tidlig involvering er ogsé en
del av planprosessen etter plan- og bygningsloven,
der bergrte aktarer og interessenter skal gis mulighet
med & komme med innspill allerede fra melding om
oppstart av planarbeidet (se Figur 2-1). Vart inntrykk
er at den proaktive oppfelgingen likevel i praksis er
noe mer omfattende og involvert enn de rene prose-
durale kravene. For eksempel at sektormyndigheter
kontinuerlig bidrar med informasjon eller falger opp
kommuner utenom rene planprosesser.

Kommuner trekker ogsé frem den proaktive
oppfelgingen, der det nevnes at sektormyndigheter
som Fiskeridirektoratet og Direktoratet for
mineralforvaltning, samt Avinor som en vesentlig akter
innen luftfart, forsgker & tett falge opp prosessene i
kommuner. De tre organisasjonene har ogséd dedikerte
ressurser til & fglge opp kommuner nér de setter i
gang planarbeid og fremstar aktive med innspill helt i
oppstarten av planarbeidet i kommune. Kommuner
pdpeker imidlertid at dette ikke gjelder samtlige
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sektormyndigheter og at det finnes sektorinteresser
som ofte kommer sent p& banen.

«Kommuner pdpeker at tett
oppfolging fra sektormyndigheter
er viktig fordi det tidlig i prosessene
far opp eventuelle muligheter og

utfordringer.»

Kommuner pépeker at tett oppfelging fra
sektormyndigheter er spesielt viktig fordi man tidlig i
prosessene far opp eventuelle muligheter og
utfordringer. Dette er ogsé i tr&d med funn fra Asplan
Viak (2016). Planmyndighetene som vi har pratet med
uttrykker at dette bidrar til at risikoen for stopp eller
innsigelser senere i prosessen og merarbeidet dette
medfarer, reduseres. En kommune pépeker for
eksempel at tidlig involvering og tidlig dialog pa
mange mdter er den viktigste samordningen som
foregdr. Jo senere i prosessen dette skjer, jo mer
utfordrende kan det bli & lzse interessekonflikter.

«Fra kommuners perspektiv, og
spesielt de mindre kommunene, kan
proaktiv oppfelging og innspill ogsa

oppleves som et tveegget sverd.»

Sektormyndighetene opplyser pd sin side at det er en
utfordring at ikke alle kommuner er like dyktige til &
involvere sektormyndigheter. Det er tilfeller der man
ikke fanger opp, eller pé et sent tidspunkt fanger
opp, at et planarbeid er igangsatt i en kommune.
Dette understreker behovet for at sektormyndigheter
jobber proaktivt, med for eksempel & dele
informasjon med kommuner, ogsé i forkant av en
planprosess.

Fra kommuners perspektiv, og spesielt de mindre
kommunene, kan proaktiv oppfelging og innspill ogsé
oppleves som et tveegget sverd. Vart inntrykk er at
kommuner stort sett synes det er positivt med
involverte akterer tidlig i prosessen, men mange
kommuner opplever samtidig at det er strengere
krav/oppfordringer til hva som for eksempel ber
utredes i planarbeidet i kommunen, og at disse
kravene har blitt vesentlig forsterket de senere &rene.
Dette spiller tilbake pé ressurssituasjonen og
kompetansen i kommunen, der mange interessenter og
mange krav til utredning kan veere tyngende, spesielt
for mindre kommuner.

2.4.3 Kapasitetsutfordringer pa grunn av gkende
grad av interesser og krav

Det synes & veere en felles oppfatning blant
informantene om at det generelt er et gkende anske
om starre innflytelse og involvering i planprosesser enn
det var tidligere. Dette er ogsé i tréd med funn fra
blant annet Nofima (2017). Utviklingen kan skyldes
mange faktorer, men press pa tilgjengelige arealer er
trukket frem av flere informanter.

Kommuner og sektormyndigheter oppgir at gkende
involvering er spesielt fremtredende for sjpomrader.
For eksempel fremstar det som at Avinor og Forsvaret
har blitt mer aktive i kommuners planprosesser og
kommer tidligere inn i prosessene. Dette innebcerer p&
den ene siden at plan- og bygningsloven blir en bred
og omfattende samordningsarena. Samtidig
innebcerer dette ogsd et ytterligere press pé
kommunes kapasitet, der en gkende grad av
involvering medfarer ytterligere kompleksitet i
arbeidet til kommuner.

Sektormyndighetene reflekterer pd mange mater den
samme holdningen, ved at det uttrykkes en viss
usikkerhet knyttet til kommunenes kapasitet og
kompetanse til & hensynta store samfunnsinteresser i en
planprosess — spesielt ndr det er mange interesser og
ta hensyn til.

2.4.4 Oppsummetring

Kompetanse og kvalitet er en sentral forutsetning for
samordning, siden kommunen er den sentrale
samordningsarenaen som har myndighet til & vedta
planer. De praktiske utfordringene som oppstér i
samordningen som fglge av manglende kompetanse
og kvalitet kan veere manglende planer, gamle og
utdaterte planer, lav kvalitet i planer eller at
tilstrekkelig involveringen av sektormyndigheter med
spesifikke samfunnsinteresser ikke er tilstrekkelig
ivaretatt.

«Funn fra intervjuer viser at man
tkke nedvendigvis kan forutsette at
kommuner har den tilstrekkelig
kompetansen og de tilstrekkelige
ressursene for d gjennomfore en
planprosess som holder den

kvaliteten som er onsket.»

Funn fra intervjuer viser at man ikke ngdvendigvis kan
forutsette at kommuner har den tilstrekkelige
kompetansen og de tilstrekkelige ressursene til &
giennomfare en planprosess som holder den kvaliteten
som er gnsket. Variasjoner i kompetanse og kvalitet
virker & ha sammenheng med kommunesterrelse og
kompleksiteten i plansakene. Mange mindre kommuner
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med store naturressurser kan veere blant kommunene
som har store, komplekse saker. Mindre tilgang fil
kompetent arbeidskraft og mer komplekse plansaker
blir en dobbel utfordring. P& samme tid er det
generelle inntrykket at plankompetansen i kommuner
oppfattes som styrket de siste 10-15 drene og at
kvaliteten p& planarbeidet har gkt.

Som fglge av disse utfordringene fremstar det som at
flere sektormyndigheter forsgker & vecere proaktive i

sin oppfelging av kommunen, som kan strekke seg
utover de prosessene i plan- og bygningsloven. Tidlig
involvering og proaktiv oppfelging oppleves som en
viktig praksis for & stimulere til best mulig samordning
og gode beslutninger. @kende grad av involvering fra
interesser, oppleves ogsé som utfordrende fordi
kommuner har begrensede ressurser, samt han ha
utfordringer med & skaffe tilstrekkelig kompetanse inn
i planarbeidet.
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3. Samordning mellom plan- og bygningsloven og

akvakulturloven

Akvakulturloven har som formdl a fremme
akvakulturnaeringens lonnsomhet og
konkurransekraft. Det kan ikke gis tillatelse til
akvakultur som er i strid med bindende
arealplaner i kommunene. Funn fra intervjuer
viser at de viktigste praktiske samordnings-
utfordringene er knyttet til uenighet om hvilke

beslutninger som skal tas pé hvilke tidspunkt.

3.1 Om akvakulturloven

Formal med akvakulturloven

Akvakulturloven er underlagt Neerings- og fiskeri-
departementet (NFD). Sektorloven har som formal &
fremme akvakulturnceringens lgnnsomhet, konkurranse-
kraft og verdiskapning langs kysten innenfor rammene
av en beerekraftig utvikling.

«Loven skal fremme akvakultur-
neeringens lonnsomhet og
konkurransekraft innenfor
rammene av en baerekraftig
utvikling, og bidra til verdiskaping

pa kysten»

Akvakulturloven § 1

Formélsparagrafen til akvakulturloven uttrykker at
sektorloven primeert har til oppgave & fremme
nceringsinteresser og sikre verdiskapning innenfor
akvakultursektoren. Forvaltningen skal ogsé ta hensyn
til behovet for en beerekraftig utvikling av akvakultur-
produksjonen innenfor gjeldende konsesjonsordning for
akvakultur. Konsesjonsordningen gir forvaltningen
mulighet til & se sjgomr&der og den samlede nasjonale
produksjonen i en stgrre sammenheng. Dette er
ivaretatt gjennom at nceringsaktarer mé ha tillatelse til
produksjon innen akvakultur. Konsesjonen gir falgelig
en rett til produksjon av bestemte arter pé
avgrensede geografiske omré&der (lokaliteter), der
Fiskeridirektoratet har forvaltningsansvaret med & ftil
enhver tid fastsette nedvendige begrensninger av
tillatelsenes omfang (akvakulturloven § 5).

Gkonomisk aktivitet regulert i akvakulturloven og
krav om tillatelse

Akvakultur omfatter i utgangspunktet alle typer
oppdrett av marinbiologi, dvs. oppdrettsanlegg for

fisk, skjellfarmer og lignende. Ingen kan drive
akvakultur uten & ha tillatelse til dette etter
akvakulturloven. Tillatelse til oppdrett tildeles normalt
lzpende etter sgknad til Fiskeridirektoratet, men for
enkelte arter er ogsa tillatelsene antallsbegrenset.
Typene biomasse som er antallsbegrenset per né er
laks, arret og regnbuegrret. Tillatelse til oppdrett av
disse artene krever scertillatelse som definerer et
bestemt volum med utgangspunkt i det sdkalte trafikk-
lyssystemet. Trafikklyssystemet bestemmer nér
nceringen mé& opprettholde, gke eller redusere
produksjonen i en gitt geografisk sone. Systemet er
innrettet for & holde spredningen av lus under kontroll.
Nar det er rom for & gke produksjonen i et omréde,
arrangeres det auksjoner om tillatelser som
koordineres av Fiskeridirektoratet og Neerings- og
fiskeridepartementet.

Nar det gjelder de konkrete nceringsaktgrene er det
krav om at alle som driver akvakultur skal veere
registrert som innehaver av akvakulturtillatelse i
akvakulturregisteret (akvakulturloven § 18).
Avgijgrelsesmyndigheten for & tildele akvakultur-
tillatelse er lagt til departementet, men er i forskrift
delegert til fylkeskommunen.

Kobling til plansystemet og andre lovverk

Som nevnt i kapittel 2.3, sé& klassifiserer Winge (2017)
akvakulturloven inn under den overordnede
kategorien «plan gis forrang» og mer spesifikt under
«samtykkemodellen». Dette betyr at tillatelse til
sektortiltak héndteres av sektormyndigheten, men at
sektorloven inneholder en bestemmelse om at tillatelse
etter sektorlov ikke kan gis i strid med arealplan.

«Tillatelse til akvakultur kan ikke
gis i strid med vedtatte arealplaner

etter plan- og bygningsloven»

Akvakulturloven § 15a

Tillatelse til tiltak under akvakulturloven som samtidig
er i strid med rettslig bindende arealplaner er
ulovlige. Dersom et omrade ikke er regulert til
akvakultur, er det behov for dispensasjon, planendring
eller ny plan for & kunne gjennomfare akvakultur-
tiltaket pé& lovlig mate (akvakulturloven § 15).

Foruten plansystemet i plan- og bygningsloven, er det
ogsa en rekke andre tillatelser som ma sgkes, samt
avklaringer av eventuelle privatrettslige forhold.
Tillatelse til akvakultur kan ikke gis i strid med a)
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vedtatte vernetiltak etter naturmangfoldslovens, eller
b) vedtatte vernetiltak etter kulturminneloven? | tillegg
mé& det foreligge tillatelser etter andre reguleringer.
Dette gjelder blant annet lov om matproduksjon og
mattrygghet?, forurensningsloven®, havne- og
farvannsloven'® og vannressursloven'!. Akvakultur-
loven gir altsé en rekke lover forrang gjennom
bestemmelser om at tiltak ikke skal veere i strid med
enkelte lover, samt forutsetter at det er gitt tillatelser
etter andre lover.

3.2 Planlegging for akvakultur etter
plan- og bygningsloven

Bestemmelsen om at tillatelser etter akvakulturloven
ikke kan vcere i strid med kommunes vedtatte areal-
planer setter grenser for akvakulturmyndighetene.
Samtidig er det et praktisk handlingsrom innenfor
plan- og bygningsloven knyttet til graden av detalj-
regulering av sijgomrader i kommunene. Dette gjelder i
ferste rekke hvorvidt sigomrader er overordnet
regulert til akvakultur i kommunes arealdel eller om
det foreligger konkrete krav knyttet til arealdelen
eller en reguleringsplan. | andre rekke er det et
praktisk handlingsrom for akvakulturmyndigheter
knyttet til hvorvidt et sjgomréde tilhgrende en
kommune er regulert til enbruksomréde eller
flerbruksomrade.

Basert p& vdre intervjuer er den mest utstrakte
praksisen i kommunene at planlegging for akvakultur
som regel skjer gjennom kommuneplanens arealdel og
at det i mindre grad benyttes reguleringsplaner. Dette
innebcerer at sigomrdder er avsatt til akvakultur, men
at det ikke foreligger planer pé tiltaksniva. Denne
praksisen er for gvrig i tréd med Kommunal- og
moderniseringsdepartementets r&d i veileder for
kommuneplanens arealdel (2021).

Kommunene har ikke anledning til & fastsette
planbestemmelser som regulerer drift og utavelse av
nceringsvirksomheten. Kommunene har imidlertid
anledning til & inkludere bestemmelser om artstype,
om at det skal vedtas reguleringsplan fer etablering
av akvakultur og/eller om konkrete forhold som mé&
undersgkes og avklares i reguleringsplanen. Fra
intervjuer kjenner vi til at enkelte kommuner gjer dette
og at det skjer i noe gkende grad. Vi kommer tilbake
til konsekvenser av denne ulike praksisen i kommunes
planverk i kapittel.

6 Lov 19. juni 2009 nr. 100 om forvaltning av naturens
mangfold, Kapittel V

7 Lov 9. juni 1978 nr. 50 om kulturminner

8 Lov 19. desember 2003 nr. 124 om matproduksjon og
mattrygghet.

9 Lov 13. mars 1981 nr. 6 om vern mot forurensning og om
avfall

Planmyndighetene kan i kommuneplanen avsette areal
med akvakultur som eneste formdél, eller avsette
flerbruksomré&der der akvakultur inngér sammen med
andre mulige formal. N&r en kommune fastsetter et
omrdde til enbruksformal for akvakultur kan det ogsé
gis planbestemmelser som angir hvilke former for
oppdrett og arter som tillates. N&r et omrdde avsettes
til flerbruksomrade, sé& holder kommunen det dpent for
flere ulike potensielle bruksformer. Fra intervjuer
fremstér det som at praksisen mellom kommuner
knyttet til & regulere sjgomrdder som enbruksomréde
eller flerbruksomréde varierer en del.

Involvering av andre aktgrer og myndigheter

Ulike akterer og interessenter involveres i plan-
prosessen gjennom hgringsrunden(e) og annen kontakt.
Dette omfatter bade offentlige myndigheter og
private interesser, hvorav flere myndigheter ogsd har
innsigelseskompetanse.’? Ved planlegging for
akvakultur virker felgende sektormyndigheter & i
varierende grad vcere involvert. Alle disse har
mulighet til & fremme innsigelse til kommunens planer.

e Fylkeskommunen ivaretar hensyn til friluftsliv,
kulturminner, regional planlegging og
neceringsutvikling.

e  Statsforvalter ivaretar flere interesser etter ulike
lovverk. Scerlig fremtredende interesser i disse
sakene virker & veere naturmangfold, landskap,
friluftsliv, strandsone og reindrift

e  Fiskeridirektoratet ivaretar hensyn til fiskeri, tang-
og tarehasting (akvakulturloven)

e  Kystverket ivaretar hensyn til havner, kaianlegg,
utnyttelse av sigomrdder, sjgtransport (havne- og
farvannsloven)

e  Sametinget ivaretar hensyn til samisk kultur og
nceringsutgvelse.

e  Forsvaret/Forsvarsbygg ivaretar forsvarets
interesser i sjg og nasjonale sikkerhetshensyn

e Avinor ivaretar sikkerhetshensyn for sivil lufttrafikk
(luftfartsloven).

e  Mattilsynet ivaretar hensyn til dyrevelferd

Fiskeridirektoratet har en sentral rolle i areal-
planlegging for akvakultur. | tillegg til & veere
hgringspart, jobber direktoratet aktivt med veiledning
i kommunenes arealplanlegging ogsé utenom formelle
hgringsrunder. Direktoratet gir faglige réd og stiller
krav til forhold som mé& utredes ncermere, med
utgangspunkt i deres sektoransvar.

10 Lov 21. juni 2019 nr. 70 om havner og farvann

11 Lov 24. november 2000 nr. 82 om vassdrag og
grunnvann

12 Jf. Kommunal- og moderniseringsdepartementets rundskriv
H-2/14 Retningslinjer for innsigelse i plansaker etter plan-
og bygningsloven (2014).
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Konsekvensutredning

| kommuneplanen skal det gjeres rede for planens
virkninger for milijg og samfunn. Ved arealplanlegging
for akvakultur kreves det som regel en konsekvens-
utredning i tr&d med kravene i forskrift om
konsekvensutredninger (2017). Konsekvensutredningen
skal gjere rede for virkninger planen har pé
omgivelsene og er et verktgy for & sikre en
beerekraftig utvikling, if. akvakulturloven § 1, samt
medpvirkning fra andre akterer.

Tidligere nevnte sektormyndigheter har en viktig rolle i
konsekvensutredningen ved at de gir faglige innspill til
planprosessen om forhold som mé& utredes og pé
hvilket detaljnivé dette bgr gjsres. Det kan likevel
veere behov for senere utredninger pd tiltaksnivé, som
da inngdr i konsesjonsprosessen. Behov for
konsekvensutredning pé ulike stadier i prosessen
varierer fra sak til sak, ettersom det er store
forskjeller mellom lokaliteter. Fiskeridirektoratets
regionskontor er delaktig i vurderingen av hvilket
detaljnivé utredningen(e) ber ligge pé.

Nar arealet er avsatt til flerbruksformal, der
akvakultur inngér som et av formdlene, fremgar det

av forskriften at konsekvensutredninger skal veere pé
et overordnet nivd, med fokus p& betydningen av at
det er et flerbruksomréde heller enn hva de enkelte
tiltakene isolert vil kunne medfere. Dette kan medfere
at akvakulturtiltak i flerbruksomréder ikke er like godt
konsekvensutredet i planprosessen som tiltak i
enbruksomrdder. Det kan i sé fall medfgre skt behov
for utredninger pa tiltaksnivd i senere behandling av
seknad om akvakultur. Vi har gjennom vér kartlegging
ikke fatt klarhet i om dette er et systematisk problem
eller kun en mulig utfordring.

3.3 Tillatelse etter akvakulturloven
og kobling til annet regelverk

Ingen kan drive akvakultur uten & ha tillatelse til dette
etter akvakulturloven, samt annet regelverk. Ansvar
for & behandle og avgjere seknader etter akvakultur-
loven er i stor grad delegert til fylkeskommunene.
Fylkeskommunene koordinerer alle sgknader mellom
nceringen, kommuner og sektormyndigheter, og fatter
deretter vedtak om avslag eller tillatelse til lokalitet
og produksjon. Det overordnede forlgpet i sgknads-
prosessen er illustrert i Figur 3-1.

Figur 3-1 Tillatelse etter akvakulturloven og annet regelverk

Tilkakshaver sender

seknad til
Fylkeskommunen

Seknad TTiIIqieIse/uvslqg

Fylkeskommunen Kommunen
Kvalitetssikrer sgknaden. * Registrerer saken og legger den ut
Forelapig vurdering av behov for KU. —> pé& kommunal hgring
Sender saken til vertskommunen og relevante Uttalelse Avklarer forholdet til arealplan og

sektormyndigheter
Avgier ssknaden etter akvakulturloven

avgir uttalelse
(onbefaling/fraréding)

Sektormyndigheter gir tillatelse /avslag og/eller uttalelse til ssknaden

v . v

Fiskeri-
direktoratets
distriktskontor

Mattilsynets
Statsforvalter

distriktskontor

v v '

Kystverkets NVEs
regionkontor

Andre sektor-

distriktskontor myndigheter

Kilde: Oslo Economics, basert pa illustrasjon pa Miljedirektoratets nettsider

Hovedregelen er at sgknad om & etablere akvakultur
sendes fylkeskommunen i det fylke det sgkes om
lokalisering. Ved mottatt sgknad, kontrollerer Fylkes-
kommunen farst at seknaden er komplett far den
sendes videre til lokaliseringskommunen og relevante
sektormyndigheter.

Fagrst behandles saken av lokaliseringskommunen.
Kommunen vurderer hvorvidt tiltaket er i trdd med

gjeldende arealplan. Kommunene kan ogsé fatte
vedtak om dispensasjon fra arealplan, men
dispensasjonsvedtak kan pdklages av statlige
myndigheter og fylkeskommunen, til statsforvalter. Alle
dispensasjonssaker mé dessuten f& positivt tilsagn fra
Fiskeridirektoratet for tillatelse kan innvilges.

I den kommunale behandlingen inngér videre at saken
mé legges ut pd kommunal hgring og offentlig innsyn.
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Dette gjeres som regel sammen med tiltakshaver. Det
innhentes uttalelser fra kommunale utvalg (fritids-,
helse-, kultur-, og nceringsutvalg mv.) samt fra naboer,
bergrte grunneiere og allmennheten for gvrig.
Kommunens saksbehandling av etableringsseknaden
munner ut i en frar&ding eller anbefaling om vedtak.
Kommunen har ikke overpravelsesmyndighet fil
fylkeskommunens beslutning.

Deretter behandles sakene av sektormyndighetene.
Tabellen under gjengir involverte sektormyndigheter
og deres rolle i behandling av akvakultursgknad.

Tabell 3-1 Sektormyndigheter involvert i
akvakultursaker

Sektormyndighet Rolle

Gir uttalelse om tradisjonelle

Fiskeridirektoratet R .
(marine) fiskeinteresser,

ionkont
(regionkontor) herunder samiske.
Avgijgr ssknaden etter
Mattilsynet matloven og
dyrevelferdsloven
Kystverket Avgjer sgknaden etter

havne- og farvannsloven

Avgjer sgknaden etter
forurensingsloven
(utslippstillatelse), samt gir
uttalelse etter
Statsforvalter
naturvernloven,
naturmangfoldsloven,
friluftsloven, lakseloven og

viltloven.

Ofte involvert ved anlegg

som tar inn vann fra
Norges vassdrags-

og energidirektorat
(NVE)

ferskvannskilder
Avgijgr om tiltaket er
konsesjonspliktig etter
vannressursloven.

Gir uttalelse etter

Fylkeskommunen .
kulturminneloven

Sektormyndighetenes vurdering bygger pé
konsekvensutredningen fra planprosessen, men de
stiller som regel ogsé krav til forhold som mé utredes
ytterligere i konsesjonssaken. Eksempelvis
gjennomferes det ofte kartlegginger av bunn- og
stremningsforhold pé lokaliteten. Behov for
utredninger pa tiltaksnivé vurderes fra sak til sak,
ettersom det er store forskjeller mellom lokaliteter.

Dersom sektormyndigheter (Statsforvalter, Kystverket
og Mattilsynet) avslar en sgknad etter sine respektive

13 Antallsbegrensede arter er laks, grret og regnbuegrret

lovverk, kan det ikke gis tillatelse etter akvakultur-
loven. Dersom det ikke fremmes innsigelse, og saken
er i henhold til vedtatt arealplan for det aktuelle
omrdadet, er det opp til fylkeskommunen & avgjere om
ssknaden skal innvilges eller avslds. Dette gjeres
basert pé en samlet vurdering av innspill fra gvrige
sektormyndigheter, samt en faglig vurdering av
forhold som faller inn under fylkeskommunens eget
sektoransvar. Fiskeridirektoratet sentralt er klage-
organ pd fylkeskommunens vedtak.

Tillatelse til produksjon av antallsbegrensede arter’3
felger et totrinnsystem. Ved sgknad om produksjon av
disse artene kreves det, i tillegg til klarering av
lokalitet ved fylkeskommunen, en produksjonstillatelse
fra Fiskeridirektoratet. Rent praktisk forlaper
prosessen i hovedtrekk likt som beskrevet i dette
kapittelet, men fylkeskommunen behandler i disse
sakene tillatelse til lokalitet. Produksjonstillatelsen méa
gis ved positivt tilsagn fra Fiskeridirektoratet. Selve
tillatelsesdokumentet utstedes likevel av fylkes-
kommunen sammen med lokalitetsklareringen.

3.4 Utfordringer med samordning

Vére informanter opplever at plan- og bygningsloven
i det store bildet er en god og effektiv samordnings-
arena. Det pdpekes at de aller fleste plansaker ikke

ender med verken scerlige merknader eller innsigelser.

Til tross for dette, opplever informantene noen
utfordringer ved samordningen mellom plan- og
bygningsloven og akvakulturloven, og det er disse
utfordringene vi fokuserer p& her. Samordnings-
utfordringene er i liten grad knyttet til detaljer i
prosessene. Utfordringene omhandler det
overordnede forvaltnings- og medvirkningsansvaret
ulike statlige og kommunale interesser har. Vi har
kategorisert utfordringene under fglgende
overskrifter:

e Kompliserte planer og mange interessenter

Informasjon og tidspunkt for avklaringer
e Kommuners innflytelse og lokal medvirkning

3.4.1 Kompliserte planer og mange interessenter

Fra intervjuene fremstér det som at planlegging til
sigs, og spesielt akvakultursaker, er de sakene der
flest informanter bade har synspunkter og opplever
utfordringer som ikke enkelt har latt seg lgse gjennom
samordningsarenaer. Som pdpekt i kapittel 2.4
trekker informanter frem at kommuner har noe
begrenset erfaring og kompetanse med planer for
sigarealer. Videre pépekes det fra béde kommuner
og andre myndigheter at det er spesielt mange sterke
interesser involvert i planlegging av sjigarealer.
Akvakultursaker kan ha en hgy grad av kompleksitet
og konfliktpotensial. Eksempler pé interesser er
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fiskerivirksomheter, forvaltere av naturmangfold og
friluftsinteresser, akvakulturinteresser,
lokalbefolkningen, samt forsvaret og Avinor. Forsvaret
har for eksempel behov for skytefelt og
treningsarealer som kan komme i konflikt med en
gkning i akvakulturanlegg. Avinor har en interesse
knyttet til risiko for «bird-strikes», der akvakultur-
anlegg ligger i ncerheten av en innflygningssone.

«Generelt utnytter akterer seg av de
prosessene der de har storst
innflytelse, som for de fleste aktorer
er prosesser under plan- og

bygningsloven.»

Det er tydelig fra interviuene at akterer benytter seg
aktivt av de prosessene der de har stgrst innflytelse,
og ensker at flest mulig beslutninger skal tas pé
arenaer der de har stgrst innflytelse. For de fleste
aktgrer er dette prosesser under plan- og bygnings-
loven, scerlig fordi det er under plan- og bygnings-
loven det er de bredeste og starste mulighetene for &
lgfte frem omfattende samfunnshensyn.

Et eksempel pé& dette er statsforvalteren som har
innsigelsesmyndighet for interesser etter naturmang-
foldsloven under plan- og bygningslovens system og
ansvar for forurensningstillatelse under
forurensningsloven i akvakulturlovens system. Hensyn
som kan lgftes frem under naturmangfoldsloven er
bade bredere og mer omfattende enn hva som kan
trekkes frem under forurensingsloven. Ved usikkerhet
om interessene er tilstrekkelig ivaretatt tys det til et
fere-var-prinsipp, som innebcerer at man enten
kommer med innspill om at det er behov for mer
utredning eller at man ender med en innsigelse.

«Storre forvaltningsinteresser
understreker behovet for a ta de
store vurderingene og avklaringene
1 prosesser etter plan- og

bygningsloven.»

Et annet eksempel som trekkes frem av flere
informanter er at Avinor har fremmet innsigelse fil
planer for akvakulturanlegg pé& bakgrunn av at
fuglebestander i et innflygingsomréde kan utgjere en
sikkerhetsrisiko for lufttrafikken, og at det er
usikkerhet knyttet til om akvakulturanlegg tiltrekker
seg fugler. At dette hensynet trekkes frem tidlig i en
planprosess oppfattes av enkelte andre aktarer som
for tidlig i prosessen, og uten tilstrekkelig begrunnelse.
Samtidig er det pd dette stadiet av en planprosess at

Avinor har de stgrste pdvirkningsmulighetene, noe de
ogsd benytter seg av.

Andre informanter papeker at nér aktegrer benytter et
sterkt fere-var-prinsipp medfaerer dette utfordringer
knyttet til at potensielle akvakulturprosjekter enten
forsinkes eller ikke blir etablert, selv n&r grunnlaget
for & forhindre et akvakulturanlegg er tynt. Fra
sektormyndigheter forstdr vi det dithen at
praktiseringen av samordningen kan bli en flaskehals
og potensiell stopper for & oppnd de politisk vedtatte
mdlsetningene innen akvakulturnceringen.

Dette er et eksempel p& hvordan beslutninger blir
utfordrende n&r man har nasjonale mélsetninger som
ikke er i overenstemmelse i en konkret sak. Overordnet
oppnds intensjonen bak plan- og bygningsloven ved
at mange hensyn og delvis kompliserte forhold blir
lzftet frem tidlig i planprosesser. Likevel, prosesser for
& sikre samordning har begrensninger knyttet til at
selv om man lgfter frem legitime argumenter fra
relevante parter, sa er det er ingen mekanisme som
verken sikrer et korrekt utfall eller et kompromiss
partene kan enes om.

For eksempel vil samordningen sett fra sektor-
myndighetshold fungerer mindre godt nér man
opplever at mange tidlige innspill og innsigelser fattet
pé& usikkert grunnlag blir et hinder for & n& nasjonale
nceringspolitiske malsetninger. Fra andre hold er dette
derimot en sikkerhet for at egne interesser lgftes frem
og at nceringsinteresser ikke blir for sterke.
Praktiseringen av et fgre-var-prinsipp oppfattes
derfor som positivt for & for eksempel sikre at veksten
i akvakulturnceringen er beerekraftig og at
eksempelvis naturforvaltningen eller flysikkerhetsrisiko
ivaretas tilstrekkelig. Samlet sett vil vurderingen av om
den praktiske samordningen fungerer eller ikke, i stor
grad samsvare med i hvilken grad aktgren som gjer
vurderingen har innflytelse og gjennomslag pé de
endelige beslutningene eller ikke.

3.4.2 Informasjon og tidspunkt for avklaringer

Var forstdelse av de opplevde utfordringene innen
akvakultur er knyttet til uenighet om riktig tidspunkt for
avklaringer, samt hvilken informasjon som ber fore-
ligge ndr i prosessen.

«Fra sektormyndighetenes
perspektiv ville prosessene vart mer
effektive og bedre dersom man
avsatte areal til akvakultur i
kommuneplan, og at faglige
vurderinger ble gjort under

prosesser i akvakulturloven.»
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Starre forvaltningsinteresser understreker behovet for
& ta de store vurderingene og avklaringene i
prosesser etter plan- og bygningsloven. Dette hevdes
det ogsé at er bade enklere og mer kostnadseffektivt.

Sektormyndighetene pdpeker at det ofte ikke er
tilstrekkelig godt informasjonsgrunnlag pé& dette
stadiet for & foreta disse vurderingene. Det trekkes
spesielt frem at det kan veere store forskjeller mellom
konsekvenser av ulike typer akvakulturvirksomhet.
Sektormyndighetene mener heller at flere avklaringer
farst kan tas grundig nok nér lokalitet og produksjons-
tillatelser vurderes. Fra sektormyndighetenes
perspektiv ville derfor prosessene veert mer effektive
og bedre dersom man avsatte areal til akvakultur i
overordnet plan, og at mer faglige vurderinger ble
gjort under prosesser i akvakulturloven.

Andre informanter argumenterer mot dette ved &
pépeke at utredninger og undersgkelser som gjeres i
tilknytning til et konkret avsatt omrade for akvakultur,
ikke vil kunne ta hensyn til bredere
forvaltningsspgrsmal. Det oppleves at faglige
utredninger av akvakultur pd en lokalitet ikke tar
tilstrekkelig hensyn til hele gkosystemet, for eksempel i
en fjord.

«Kommuner som regulerer et
omrade til akvakultur uten
ytterligere detaljeringsniva,
opplever utfordringer knyttet til at
de ikke har oversikt over
konsekvensene av et fremtidig

akvakulturanlegg.»

3.4.3 Kommuners innflytelse og lokal medvirkning

Informanter i kommunene opplever ogsd utfordringer
knyttet til deres medvirkning i akvakultursaker.
Kommuner som regulerer et omrdade til akvakultur uten
ytterligere detaljering, informerer om at det er
utfordringer knyttet til at de ikke har oversikt over
konsekvensene av et fremtidig akvakulturanlegg.
Informantene pépeker at konsekvensene for
lokalsamfunnet er potensielt sveert ulike for ulike
former for akvakultur. Det mest ekstreme eksempelet
er forskjellen pé lakseoppdrett og blaskjell, der
lakseoppdrettsanlegg er mer inngripende med tanke
pé& stay, aktivitet og fiskerivirksomheten i kommunen.

Dersom kommunen kun avsetter arealer til akvakultur,
eller eventuelt avsetter et sigomrade til akvakultur
uten ncermere detaljering, s& opplever de & ha en for
begrenset innflytelse senere i prosessen.

Med tanke pd lokal medvirkning péapeker kommuner
at det lokale engasjementet i kommunen gker vesentlig

ndr man vet hvilken type akvakultur det regulerte
omrdadet skal benyttes til. P& det tidspunktet har
imidlertid kommunen kun mulighet til & enten akseptere
akvakulturanlegget eller & ilegge bygge- og
deleforbud og omregulere omré&det pd et senere
tidspunkt. Flere kommuner pdpeker at dette er
krevende og politisk vanskelig.

«Utfordringen med detalj-
reguleringer fra et regionalt- og
sektorperspektiv er at dette
medforer at lokalitetsavklaringen i
fylkeskommunen, samt
forvaltningen av produksjonen av
biomasse, gis et mindre

handlingsrom.»

Utfordringene med lokalsamfunnets medvirkning
handler ogsé i stor grad om informasjon og
beslutningstidspunkt. Kommuner opplever utfordringer
med lokal medvirkning ved at man i prosesser i plan-
og bygningsloven har mindre informasjon om
konsekvensene for lokalsamfunnet enn man egentlig
gnsker, der dette skyldes at beslutninger om lokalitet
og produksjon faller inn under sektormyndighetenes
ansvarsomréde. Videre, forteller vére informanter at
enkelte kommuner av nettopp denne grunn har startet
& kreve reguleringsplan for omréader avsatt til
akvakultur. For eksempel at det enten foreligger krav
om detaljregulering i kommuneplanens arealdel
og/eller er spesifikasjoner av type akvakultur som
skal tillates pé& et omrade.

Reguleringsplan kan potensielt lase medvirknings-
utfordringene til kommunen, men fra et regionalt- og
sektorperspektiv medfgrer dette at lokalitets-
avklaringen i fylkeskommunen, samt forvaltningen av
produksjonen av biomasse, gis et mindre handlingsrom
hvis dette blir utbredt praksis.

Fra et regionalt perspektiv trekkes det ogsd frem at
kommuners planarbeid med sine sjgarealer, og
spesielt dersom det blir detaljregulert, kan skape
utfordringer knyttet til fragmenterte planer.
Dkosystemer til sjgs og fisk respekterer ikke
kommunegrenser. Man kan ende med lokale
beslutninger i kommunene som fra et regionalt
perspektiv blir fragmentere beslutninger over starre
gkosystemer som egentlig ber ses i en helhet. For
detaljerte planer pé et tidlig stadium utfordrer
koordinering pé et regionalt nivd, eller i det minste,
pé tvers av visse kommunegrenser. Regionale planer
under fylkeskommunen har i utgangspunktet en noe
svakere posisjon rent juridisk og detaljreguleringer
kan fere til et mer svekket regionalt perspektiv.
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3.4.4 Samlet om vtfordringer med samordning
innen akvakultur

Samordningen mellom plan- og bygningsloven og
akvakulturloven er i det store bildet knyttet fil
innflytelsesmuligheter og informasjon. Det kan oppstd
interessekonflikt som er utfordrende & lgse innenfor
rammene av samordningsarenaer.

Overordnet kan interessenter som representerer starre
samfunnshensyn ha behov for informasjon og
avklaringer sé tidlig som mulig for & best ivareta sine
interesser. Det ngdvendige kunnskapsgrunnlaget er
imidlertid ikke ngdvendigvis tilgjengelig tidlig i

planprosesser. Samtidig er det et gnske fra
sektormyndighetene innen akvakultur & f& klarert
areal til akvakultur for & imgtekomme politiske
malsetninger. P& samme tid er den lokale
medyvirkningen begrenset av at konsekvensene for
kommunen er vanskelig & avklare tidlig i
akvakultursaker. Dersom kommunen benytter sine
virkemidler for & f& en gkt kontroll over beslutninger
knyttet til akvakultur i sine omréader, sa vil det
potensielt bidra til & redusere den myndigheten og
fleksibiliteten det regionale nivd og sektor-
myndighetene @gnsker.
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4. Samordning mellom plan- og bygningsloven og mineralloven

Mineralloven har til formal G fremme og sikre
samfunnsmessig forsvarlig forvaltning og bruk
av mineralressursene. Loven legger opp til at
saksbehandlingen etter flere lover kan skje
uavhengig av hverandre. Funn fra intervjuer
viser at de viktigste praktiske samordnings-
utfordringene kan knyttes til svakt kunnskaps-
grunnlag om mineralforekomster, manglende
rekkefolgekrav i lovverket og risiko for

omkamper.

4.1 Om mineralloven

Formalet med mineralloven

Lov om erverv og utvinning av mineralressurser
(mineralloven) hgrer inn under Ncerings- og
fiskeridepartementet. Lovens formdl er:

«Formdlet med loven er G fremme
og stkre samfunnsmessig forsvarlig
forvaltning og bruk av mineral-
ressursene i samsvar med
prinsippet om en baerekraftig

utvikling »

Mineralloven § 1

Mineralloven § 2 angir videre hvilke hensyn som skal
ivaretas ved lovanvendelsen. Her nevnes blant annet
hensynet til verdiskapning og nceringsutvikling, natur-
grunnlaget for samisk kultur, nceringsliv og samfunnsliv,
omgivelsene og ncerliggende omré&der under drift,
miljgmessige konsekvenser og langsiktig planlegging
og tilbakefaring. Dette er hensyn og interesser som
kan std i et motsetningsforhold, og viser at tillatelser
etter mineralloven skal gis p& grunnlag av brede,
skjgnnsmessige vurderinger.

Dkonomisk aktivitet regulert i mineralloven og krav
om tillatelse

Utgangspunktet er at ethvert uttak av mineralske
forekomster krever tillatelse etter mineralloven. Det er
imidlertid gjort unntak basert p& formélet med
uttaket. Uttak som gjennomfgres for & realisere et
annet formél, og ikke for & nyttiggjere seg av
mineralene gkonomisk, er normalt ikke omfattet av
loven. Dette kan eksempelvis gjelde uttak av
mineralske forekomster i forbindelse med bolig-
bygging. Loven er alts& ment & gjelde for aktgrer som

har uttak og bearbeiding av réstoff som sin
nceringsvirksomhet. | tvilstilfeller er det Direktoratet for
mineralforvaltning som avgjer hvorvidt et uttak
omfattes av mineralloven eller ikke.

Ved myndighetsutgvelse skiller loven mellom uttak av
grunneiers mineraler og statens mineraler. Dette skillet
har betydning ved h&ndhevelse av flere av lovens
bestemmelser. Statens mineral er metaller med en gitt
massetetthet, og det spesifiseres direkte i loven hvilke
metaller som faller inn under denne kategorien.
Grunneiers mineraler er definert som alle mineraler
som ikke er statens mineraler. Grunneiers mineraler
kan i hovedsak deles inn i tre hovedkategorier:
naturstein, byggerdstoff og industrimineraler.

Leting, undersgkelse og drift av mineraler kan kreve
ulike tillatelser etter mineralloven. Disse beskrives
ncermere i kapittel 4.2. Tildeling av slike tillatelser er
delegert til Direktoratet for mineralforvaltning, som
mottar og behandler alle sgknader.

Kobling til plansystemet og annet lovverk

Tillatelse etter mineralloven fritar imidlertid ikke fra
krav om tillatelse etter annen lovgivning, herunder
plan- og bygningsloven. Som redegjort for i kapittel
2.3 klassifiserer Winge (2017) mineralloven under
den overordnede kategorien «likestilte systemer) og
mer spesifikt under en «tosporet modell». Dette
innebcerer at sektorloven ikke inneholder
bestemmelser om plansystemet. Slik sett har
mineralloven juridisk sett en svakere kobling til plan-
og bygningsloven enn Akvakulturloven, i og med at
saksbehandlingen under plan- og bygningsloven og
mineralloven kan skje mer vavhengig av hverandre.
Mineralloven legger likevel til grunn at i den grad
annet lovverk oppstiller krav mé disse kravene ogsd
veere oppfylt far et tiltak igangsettes. Plankrav og
krav om tillatelse for tiltak etter byggesaksdelen er
scerlig relevant:

«Tillatelser etter denne lov erstatter
ikke krav om tillatelse, godkjenning,
arealplan eller konsesjon etter
annen lovgivning. Leting,
undersokelse, utvinning og drift pa
mineralske forekomster kan bare
utoves innenfor de begrensninger
som folger av denne lov og annen

lovgivning »

Mineralloven § 5
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Bestemmelsen er imidlertid ikke til hinder for at det gis
tillatelse til preveuttak eller utvinning fer det er
innhentet tillatelse etter annet lovverk. Lovgiver har
samlet sett ikke fastsatt noen koblingsmodell til verken
plan- og bygningsloven eller andre sektorlover, men
uttrykt et enske om at myndighetene samordner seg.
Dette finner man ogsd igjen i forarbeidene til
mineralloven der det stér at behandlingen av saker
etter mineralloven «skal sd langt som mulig sekes
samordnet med behandlingen etter annen lovgivning.

4.2 Planlegging for mineralutvinning
etter plan- og bygningsloven

| praksis vil omrdder som er interessante for uttak av
mineralressurser som hovedregel bli identifisert
gjennom gnsker om arealbruksendringer i forbindelse
med kommuneplanens arealdel. Initiativer og innspill
kan komme fra nceringsinteresser eller andre
myndigheter i forbindelse med varsel om oppstart av
planarbeidet, under hgring og offentlig ettersyn av
forslag til planprogram eller som selvstendig trinn i
prosessen.

For de aller fleste mineraluttak kreves det vedtatt
reguleringsplan, jf. plan- og bygningsloven § 12-1
annet og tredje ledd. Denne bgr ogsd veere i trad
med bestemmelser i kommuneplanens arealdel, hvilket
vi har inntrykk av er hovedregelen. Ved planlegging
pé tiltaksnivé kan det i mange tilfeller ogsé veere
aktuelt & gi feringer i plan for randsonen rundt et
uttaksomréde. Det kan veere ut fra sikkerhetshensyn
eller ulike vernehensyn. Der dette er aktuelt kan
kommunene etablere en hensynssone, if. plan- og
bygningsloven § 11-8, som ivaretar omkringliggende
interesser og hensyn.

Involvering av andre aktgrer og myndigheter

Direktoratet for mineralforvaltning jobber for
eksempel aktivt med & legge til rette for at kjente
mineralforekomster utvinnes.'* De er hgringspart og
uttaler seg i kommunenes arbeid med arealplaner,
men jobber ogsé gir ogsé rad og veiledning til
kommunene utenom de formelle hgringsrundene. | noen
regioner er Direktoratet ogsa til stede i regionalt
planforum. Direktoratet har ogsé innsigelsesmyndighet
i planvedtak som gjelder mineralutvinning.

Ogsé andre sektormyndigheter aktgrer og
interessenter involveres i planprosessen gjennom
heringsrunden og annen kontakt. Dette omfatter bade
private interesser og offentlige myndigheter, hvorav
flere har anledning til & fremme innsigelse fil
planforslaget.’> Ved planlegging for mineralutvinning
virker fylkeskommunen og Statsforvalter & veere

14 Ressursforvaltningen baseres i hovedsak p& NGUs
vurdering av kjente forekomster og deres verdi.

sentrale. Fylkeskommunen ivaretar friluftslivinteresser
og hensyn til kulturminner, som ofte kan komme i
konflikt med mineralutvinning. Fylkeskommunen kan
noen ganger ogsd ha innspill som angér hensyn til
samferdsel som bergrer mineralforekomsten og/eller
akvakultur og havbruk. Innenfor Statsforvalters
sektoransvar er det scerlig hensyn til naturmangfold,
landskap, friluftsliv, strandsone og reindrift som kan
komme i konflikt med mineralutvinning. Ogsd
Sametinget kan involveres i tilfeller der samisk kultur
og ncering kan veere bergrt.

| tillegg vekker planlegging for mineralutvinning ofte
engasjement blant lokalbefolkningen og ulike
miljginteresser. Slike interesser er ofte til stede i
hgringsrundene.

Konsekvensutredning

Et hvert forslag til kommuneplanens arealdel som
omfatter nytt eller utvidet mineraluttaksomrade, skal
konsekvensutredes i henhold til forskrift om
konsekvensutredninger. Konsekvensutredningen skal
giere rede for virkninger planen har pd omgivelsene
og er et verktay for & sikre en samfunnsmessig
forsvarlig forvaltning av mineralressursene, jf.
mineralloven § 1.

P& reguleringsplannivé kan krav om konsekvens-
utredning komme som en direkte felge av uttakets
starrelse, eller etter en konkret vurdering i den enkelte
sak. Konsekvensutredning av reguleringsplaner for
konkrete tiltak er mer detaljerte enn utredning av
overordnede planer, som kommuneplaner.

Ulike regionale og statlige myndigheter, samt andre
interessenter, inngdr som hgringsparter i
konsekvensutredningene. Ulike sektormyndigheter,
herunder Direktoratet for mineralforvaltning,
Statsforvalter og fylkeskommune, kan gi faglige
innspill om forhold som bgr utredes og pa& hvilket
detaljnivd dette skal gjares innenfor ulike plannivé.

Det samlede utredningsbehovet i forbindelse med
etablering av et tiltak virker imidlertid ikke alltid &
dekkes gjennom planprosessen(e) alene. Enkelte
forhold utredes ogsé& i den senere prosessen med
tillatelser til uttak og drift. Nye og/eller endrede
utredningsbehov pad ulike stadier i prosessen virker &
giere at enkelte forhold utredes flere ganger.

4.3 Tillatelse etter mineralloven og
kobling til annet regelverk

Direktoratet for mineralforvaltning mottar og
behandler alle sesknader om leting, undersgkelse og

15 Jf. Kommunal- og moderniseringsdepartementets rundskriv
H-2/14 Retningslinjer for innsigelse i plansaker etter plan-
og bygningsloven,
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drift av mineraler. Hvilke tillatelse(r) som kreves vil
variere avhengig av mineraltype og uttakets omfang.
De sentrale tillatelsene etter mineralloven er:

e [leterett: Hovedregelen er at enhver kan lete fritt
etter bade statens mineraler og grunneiers
mineraler. Enkelte omrader er likevel unntatt.

e Undersgkelsesrett og praveuttak: Rett til &
undersgke og foreta pregveuttak av statens
mineraler kreves tillatelse fra Direktoratet for
mineralforvaltning. Rett til & undersgke grunneiers
mineraler krever kun avtale med grunneier.
Alternativt mé tiltakshaver sgke direktoratet om
samtykke til ekspropriasjon. Prgveuttak av
grunneiers mineraler krever likevel tillatelse fra
Direktoratet for mineralforvaltning.

e  Utvinningsrett: Rett til & utvinne statens mineral
krever tillatelse fra Direktoratet for
mineralforvaltning. For & f& innvilget utvinningsrett
kreves det at tiltakshaver sannsynliggjer at det i
et omréde finnes mineralforekomster av et slikt
omfang at det kan antas & veere drivverdig.
Utvinningsretten gir tiltakshaver rett til i neste

omgang & sgke om driftskonsesjon. Utvinningsrett
av grunneiers mineraler krever pd sin side kun
avtale med grunneier.

e Driftskonsesjon: Uttak p& mer enn 10 000 m3
masse, samt et ethvert uttak av naturstein, krever
driftskonsesjon fra Direktoratet for
mineralforvaltning. Kravet til driftskonsesjon
gjelder for uttak av bade statens og grunneiers
mineraler.

| tillegg til tillatelse etter mineralloven, kreves det
ogsé tillatelse etter annen lovgivning for & starte
mineralutvinning i et omrade. Det er tiltakshavers
ansvar & innhente alle ngdvendige tillatelser. Lovgiver
har ikke fastsatt noen koblingsmodell til verken plan-
og bygningsloven eller andre sektorlover, men
giennom forarbeidene uttrykt et gnske om at
myndighetene samordner seg. Det er med andre ord
ikke fastsatt noen feringer for i hvilken rekkefglge
ulike tillatelser skal gis. | Figur 4-1 har vi pd et
overordnet nivéd illustrert samspillet mellom sentrale
tillatelser som kreves for & etablere mineraluttak.

Figur 4-1: Tillatelse etter mineralloven og kobling til annet regelverk
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lllustrasjon av Oslo Economics basert pé informasjon fra intervijuer og veiledere fra Direktoratet for mineralforvaltning og

Miljedirektoratet

Selv om det ikke stilles krav til rekkefglge i lovverket,
virker praksis & veere at tillatelser fra ulike
myndigheter gis i en mer eller mindre fast rekkefalge.
Scerlig for store mineraluttak virker dette & veere
tilfelle. Rekkefalgen er grovt illustrert i Figur 4-2.
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Figur 4-2 Rekkefslge for ulike tillatelser i saker om
mineralutvinning

Leterett (Dirmin . eller grunneier)

Undersgkelsesrett (Dirmin. eller grunneier)

Kjeretillatelse i utmark (kommunen)

Tillatelse til preveuttak (Dirmin)

Utvinningsrett (Dirmin. eller grunneier)

Kommuneplan (kommunal planmyndighet)

Reguleringsplan med konsekvensutredning (kommunal
planmyndighet)

Utslippstillatelse (Statsforvalter)

Driftskonsesjon (Dirmin)

Basert pa informasjon fra intervjuer og Naturvernforbundets
beskrivelse pd4 www.miljgjuss.no

| det felgende fokuserer vi ncermere pé sgknad om
driftskonsesjon, som kommer sist i den skisserte
rekkefglgen, og sammenhengen mellom behandling av
konsesjonssgknaden og andre sektorinteresser og
tillatelser.

Ncermere om driftskonsesjon

Seknad om driftskonsesjon skal inneholde en oversikt
over omrddets planstatus. | tillegg skal sgknaden
inneholde dokumentasjon av utvinningsrett p& omrédet
(avtale med grunneier ved uttak av grunneiers
mineraler), driftsplan, plan for tilbakefgring,
kompetansebeskrivelse, samt informasjon om
investeringsbehov og gkonomisk sikkerhet. Dette
inngdr i informasjonsgrunnlaget som Direktoratet for
mineralforvaltning baserer vedtaket pé.

| tillegg innhenter direktoratet innspill fra andre
myndigheter og interessenter. Som illustrert i Figur 4-1,
innhentes det uttalelser fra flere av de samme
myndighetene som ogsd uttaler seg til kommunens
planarbeid. | motsetning til planprosessen har
imidlertid ikke sektormyndighetene samme mulighet til
& fremme innsigelse til ssknaden, men avgir kun
uttalelse til seknaden.

Uttak av mineraler medfgrer utslipp av stey og stav
og i noen tilfeller utslipp av andre miljggifter.
Virksomheten kan ogsé& medfgre rystelser i grunnen.
Statsforvalter ivaretar slike hensyn og er hgrings-
part/innsigelsesmyndighet i planprosessen, samt gir
uttalelse til konsesjonsprosessen. | tillegg er det

16 Se eksempelvis https://www.nrk.no/nordland /skogeier-
far-4_7-mill.-for-a-verne.-_-betyr-slutten-pa-70-
arbeidsplasser-1.14360606

Statsforvalter som gir tillatelse til utslipp samt tillatelse
etter naturmangfoldsloven der dette er nedvendig.
Utslippstillatelse gis som regel fgr vedtak om
driftskonsesjon.

Statsforvalter skal ogsé vurdere hensyn til jord-
/skogbruksinteresser. | praksis vil imidlertid
nceringsvirksomheten som regel bli betraktet som en
tungtveiende samfunnsinteresse, hvilket gjer at jord-
/skogbruksinteresser sjeldent star i veien for
etablering av mineraluttak.

Mineraluttak kan ogsd komme i konflikt med kultur-
minner, b&de kjente og ukjente. Det er opp til fylkes-
kommunen & vurdere dette, men Riksantikvaren avgijer
til slutt hvorvidt inngrepet kan godkjennes eller ikke,
eller om det behov for & sette vilkér for virksomheten.
Et slikt vilkér kan for eksempel veere krav om
arkeologisk utgraving.

Mineralutvinning vil ofte kreve motorisert ferdsel for &
komme til uttaksomrddet med ngdvendig utstyr.
Motorisert ferdsel i utmark og vassdrag er i utgangs-
punktet forbudt, men kommunen gir som regel
dispensasjon i forbindelse med mineralaktivitet. Det
har imidlertid veert vanlig med restriksjoner pé&
kigringens omfang, kjgretid og trasévalg. Dette virker
imidlertid & sjeldent skape vesentlige hindringer for
industrien. En kommunal tillatelse innebcerer imidlertid
ikke at grunneier mister sin rett til & nekte motorisert
ferdsel pé sin eiendom. Vi kjenner til tilfeller der dette
har skapt utfordringer for nceringen.1¢

Tiltak etter mineralloven kan ogsd veere konsesjons-
pliktig etter vannressursloven. Dette gjelder scerlig ved
masseuttak som bergrer vassdrag og/eller aktivitet
som kan pévirke grunnvannet, for eksempel ved
avrenning. Der dette er aktuelt, er det NVE som
vurderer hvorvidt tiltaket er konsesjonspliktig og som
behandler konsesjonssgknaden.

| deler av landet kan ogsd mineralutvinning komme i
konflikt med reindrift og/eller andre samiske
interesser. Slike hensyn ivaretas av bade Stats-
forvalter og Sametinget.

Med utgangspunkt i opplysninger i sgknaden og
innspill fra ulike hgringsparter gjer Direktoratet for
mineralforvaltning en helhetsvurdering av om
sgknaden skal innvilges og hvilke vilkar som skal
gielde for driftskonsesjonen. Scerlig viktige hensyn i
vurderingen er miljg (herunder naturmangfold),
bergfaglig kompetanse, verdiskaping og ncerings-
utvikling, naturgrunnlaget for samisk kultur og
neceringsliv (i aktuelle omréder) og annen innvirkning
p& omgivelsene og ncerliggende omréder under drift.
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4.4 Utfordringer med samordning

Vare informanter opplever at plan- og bygningsloven
i det store bildet er en god og effektiv samordnings-
arena. Det pépekes at de aller fleste plansaker
verken har merknader som ikke lar seg lgse eller
ender med innsigelse. Her fokuserer vi imidlertid pa
de potensielle utfordringene som oppstar i saker der
prosesser i plan- og bygningsloven bergrer mineral-
utvinning. Samordningsutfordringene som er kommet
frem i intervjuene er i liten grad knyttet til konkrete
detaljer i prosessene, men omhandler mer generelle
utfordringer. Vi har kategorisert disse utfordringene
under felgende overskrifter:

e Langsiktig planlegging for mineralutvinning og
kunnskap

e Manglende rekkefglgekrav ved mindre
mineralforekomster

e Omkamper og ineffektivitet

e Lokal medvirkning

4.4.1 Langsiktig planlegging for mineralutvinning
og kunnskap

Som redegjort for i kapittel 2.4, s& uttrykker
informantene at den praktiske samordningen og
effektiviteten knyttet til planprosesser har ncer
sammenheng med kompetansen og kunnskaps-
grunnlaget til kommunen tidlig i planprosesser. Det
pdpekes at kompetanse i kommunen er en utfordring. |
mineralsaker trekkes dette spesielt frem fordi det er
s@pass f& mineralsaker per kommune. Dette gjor det
scerlig vanskelig med spisskompetanse. Utfordringer
med kompetanse i kommuner knyttet til mineralsaker
er trukket frem av nceringsinteresser, regional plan-
myndighet og fylkesgeologer.

«Kommuner har et svakt
kunnskapsgrunnlag om
mineralforekomster i en

planprosess».

Videre trekkes det frem at en hovedutfordring med
samordningen mellom plan- og bygningsloven og
interessene som ivaretas gjennom mineralloven, er
knyttet til manglende faktakunnskap om mineral-
forekomster og mineraler som ressurs.

I Norge i dag er det begrenset med foreliggende
kunnskap om mineralforekomster, bade hvor de er,
hvilken typer og mengde. Kommuner har derfor ofte
et svakt kunnskapsgrunnlag om mineralforekomster i
planprosesser. Dette kan bidra til at det legges
arealplaner eller planlegges konkrete tiltak som
potensielt er i konflikt med nasjonale interesser. Nér
det eksisterer kunnskap om mineralforekomster, samt
at verdien av disse forekomstene er kjent, s& er den

praktiske samordningen mellom kommuner og
sektormyndigheter beskrevet som mer velfungerende.

At det er et svakt kunnskapsgrunnlag om mineral-
forekomster, gir opphav til flere problemstillinger:

e Lite kunnskap og det forhold at mineralutvinning
er en kostbar og langsiktig investering som det
kan ta flere &r & se gkonomisk gevinst av, bidrar
til at det er utfordrende & f& kommuner til &
avsette arealer til fremtidig mineralutvinning i
arealplaner, for eksempel formdalsregulering eller
hensynssoner.

e Det er ressurskrevende & kartlegge mineral-
forekomster og det er begrenset tilgang til
geologer som kan gjennomfare tilstrekkelig
kartlegging. Dette kan potensielt ogsé forsinke
planprosesser eller forsinke andre tiltak som
krever planavklaringer i kommuner.

e  Forvaltningen av mineralressurser oppleves & ha
en mindre tyngde og lavere status enn for
eksempel forvaltningen av biologisk mangfold.

Utfordringer knyttet til kunnskapsgrunnlaget i forkant
av utarbeidelsen av arealplaner kan gjgre sam-
ordningen mellom interesser utfordrende i plan-
prosesser. Fra perspektivet til for eksempel fylkes-
geologer ville det styrket samordningen om det
foresld retningslinjer og krav knyttet til hvilket
kunnskapsgrunnlag som skal foreligge fer man
iverksetter en planprosess. For eksempel at det er et
krav om at man skal ha undersgkt hvilke mineral-
forekomster som er i kommunen.

4.4.2 Manglende rekkefslgekrav ved mindre
mineralforekomster

Som redegijort for i kapittel 2.3 er koblingen mellom
plan- og bygningsloven og mineralloven et «likestilt
system). Det innebcerer at tiltak skal behandles etter
béde sektorlov og etter plansystemet, og at
prosessene kan skje parallelt. Flere informanter setter
sakelys pd de samordningsutfordringer som oppstér
nér planprosess og driftskonsesjon for mineralutvinning
i prinsippet er parallelle prosesser. Det trekkes blant
annet frem at tiltakshavere ikke kan nektes & sgke om
konsesjon fgr det er gjort et planvedtak i kommunen.
Enkelte ser en praktisk utfordring med denne
ordningen ved at dersom konsesjon tildeles farst, s&
oppfattes det som en beslutning om arealbruk, pé&
tross av at konsesjonen forutsetter at det skal avklares
i kommunenes arealplaner.

Informanter trekker ogsé frem at det kan forekomme
situasjoner der planvedtak og konsesjon avviker, for
eksempel ndér konsesjon gis pd et tidlig tidspunkt og
det tar flere &r fer det er avklart i plan. Dette kan
medfgre dobbeltarbeid, misforst&elser, gkt byrakrati
og en mindre forutsigbar prosess for tiltakshaver. Det
stilles derfor spgrsmél om rekkefglgekrav kan bedre
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samordningen og effektiviteten mellom planprosesser
etter plan- og bygningsloven og prosesser under
mineralloven. Samtidig opplyser ogsé informanter om
at enkelte tiltakshavere er bekymret for at rekke-
felgekrav kan medfere for eksempel forsinkelser og
foretrekker at det er parallelle prosesser. Ncerings-
interesser vi har veert i kontakt med opplyser
imidlertid at de deler oppfatningen om at det er fare
for dobbeltarbeid og ineffektivitet som fglge av
manglende rekkefglgekrav.

«Informanter trekker ogsa frem at
det kan forekomme situasjoner der
planvedtak og konsesjon avviker,
for eksempel nar konsesjon gis pa et
tidlig tidspunkt og det tar flere ar

for det er avklart i plan.»

| interviuene kommer det frem at de utfordringer med
manglende rekkefalgekrav gjelder mindre mineral-
uttak og mindre profesjonelle aktgrer. Nar det gjelder
store mineraluttak er det i praksis en rekkefglge der
avklaringen ferst gjgres i kommunens reguleringsplan,
fer det sgkes om nadvendige fillatelser fra
Direktoratet for mineralforvaltning. Arsaken er at
investeringskostnadene ved store mineraluttak er i
milliardklassen og finansieringen hentes i kapital-
markedene. Tiltakshavere har ikke anledning til &
skaffe finansiering av store mineraluttak fer det er
avklart om det er lovlig med mineralutvinning pé& et
gitt omréde.

4.4.3 Omkamper og ineffektivitet

Mineraluttak innebcerer stgrre inngrep i naturen og
det er av den grunn et konfliktpotensial knyttet til
natur- og milighensyn. Basert p& vare intervjuer er det
ofte en rekke aktgrer som kommer med innspill, inn-
sigelser og yter motstand mot uttak, spesielt i de store
mineralsakene.

Det trekkes spesielt frem som en utfordring at
konsesjonsbehandlingen under mineralloven har en
noksé bred &pning for at akterer kan komme med
innsigelser knyttet til natur og milig som enkelte mener
er ferdigbehandlet i planarbeidet. Dette bidrar til at
det blir omkamper som favner bredere enn det som
skal avklares i konsesjonsprosessen. Nceringsinteresser
har spesielt uttrykt misngye med denne praksisen, som
opplever det som sveert ressurskrevende. Dette
momentet antyder at det oppstér utfordringer ved at
det er noe manglende samsvar /forst&else mellom de
problemstillinger som skal utredes og avgjeres i en
plan- og byggesak og de problemstillinger og
utredninger som skal tas stilling til innenfor
mineralloven. Dette er vel og merke en utfordring

internt for mineralloven og angdr i liten grad
prosessene i plan- og bygningsloven.

Videre er det i denne sammenhengen trukket frem at
det koster interesser lite & komme med innsigelser i
mineralsaker, og at en del innsigelser sett fra
fagmyndigheters side oppfattes som mindre godt
begrunnet. Bdde d&pningen for omkamper og
innsigelser oppfattes som tid- og ressurskrevende.

«Det tas frem som en utfordring at
konsesjonsbehandlingen under
mineralloven har en noksa bred
dpning for at akterer kan komme
med innsigelser knyttet til natur- og
miljo som de mener skulle veert

ferdigbehandlet i planarbeidet.»

Andre utfordringer knyttet til samordningen i
mineralsaker virker & i stor grad skyldes scer-
egenheter med mineralutvinning. For eksempel kan det
i store mineralsaker ta opptil 10 &r fra mineraluttaket
er avklart i kommunenes planer og er giennomfert en
konsekvensutredning og fgr man vurderer selve
driftskonsesjonen. | mellomtiden vil det ofte ha dukket
opp nye momenter eller endrede politiske ramme-
betingelser som gjer at prosessene knyttet til konsesjon
blir mer omfattende enn de i utgangspunktet skal
veere. Dette har vi inntrykk av at ikke handler om
samordningsmekanismer, men det faktum at
mineralbransjen bruker lang tid p& & innhente kapital,
planlegge uttak og komme i posisjon til & seke om
driftskonsesjon.

«Andre utfordringer knyttet til
mineralsaker virker G i stor grad
skyldes saeregenheter med
mineralutvinning. For eksempel kan
det i store mineralsaker ta opptil 10
ar fra mineraluttaket er avklart i
kommunenes planer og er
gjennomfort en konsekvens-
utredning og for man vurderer selve

driftskonsesjonen.»

4.4.4 Lokal medvirkning

Av de kommunene vi har snakket med som har hatt
mineralutvinningstiltak i sin kommune de siste 10-15
arene oppfatter vi at eventuelle utfordringer med
lokal medvirkning i stor grad omhandler hvor gode
kommunene er til & héndtere dette tidlig i plan-
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prosesser. For eksempel nevner en kommune at
motstand mot mineraluttak ofte omhandler
bekymringer for estetisk utforming, sty og pévirkning
pé friluftsliv. Kommunen og tiltakshaver hadde
benyttet seg av arkitekter for & illustrere hvordan
mineraluttaket ville se ut, samt &pnet opp for at
lokalbefolkningen kunne stille spgrsmal. Kommunen
understreket at tidlig involvering og god dialog var
avgjerende for & f& lokalsamfunnet med seg. Vi har
ikke fanget opp i intervjuer at det er vesentlige
utfordringer med lokal medvirkning knyttet til mineral-
uttak.

4.4.5 Samlet om utfordringer innen samordning
knyttet til mineralutvinning

De praktiske samordningsutfordringene som er belyst
gjennom var informasjonsinnhenting omhandler i
vesentlig grad opplevde uklarheter som oppstér i
koblingen med plan- og bygningsloven. At det ikke er
rekkefglgekrav kan misoppfattes av tiltakshavere,
men gjelder i hovedsak mindre mineralforekomster. P&

tross av at det fra et juridisk perspektiv er tydelig at
en konsesjon fra Direktoratet for mineralforvaltning
forutsetter at det er avklart i arealplaner i kommunen,
s& kan ulik kompetanse og kunnskap fere til slike
utfordringer.

Videre kan intervjuene antyde at den juridiske
avstemmingen og/eller forstdelsen mellom utrednings-
krav i plan- og bygningsloven og mineralloven
medfgrer potensielt ressurskrevende omkamper.
Samordningsutfordringer og eventuelle omkamper
skyldes delvis det faktum at det tar mange éar &
behandle saker knyttet til store mineraluttak. Det kan
derfor veere utfordrende & samordne alle innspill og
hensyn effektivt slik at det balanserer alle relevante
hensyn. Til slutt kan det fremst& som at enkelte
forutsetninger for effektiv og tilfredsstillende
samordning ikke alltid er til stede i mineralsaker. Dette
gjelder spesielt at det er et begrenset kunnskaps-
grunnlag om mineralforekomster og mindre kunnskap
om mineralutvinning i kommuner.
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5. Samordning mellom plan- og bygningsloven og

luftfartsloven

Det kreves tillatelse etter luftfartsloven for G
anlegge, drive eller inneha de fleste typer
landingsplasser for luftfartey. Konsesjon etter
luftfartsloven ikke kan gis i strid med vedtatte
planer etter plan- og bygningsloven. Det
fremstar @ veere fa samordningsutfordringer
knyttet til etablering av nye landingsplasser.
Derimot virker det G vaere utfordringer knyttet
til arealplanlegging i naeromrddene til allerede

etablerte landingsplasser.

5.1 Om luftfartsloven

Formalet med lufifartsloven

Luftfartsloven er underlagt Samferdselsdepartementet.

Loven gir bestemmelser innen en rekke omréder,
deriblant luftfart tilknyttet norsk petroleumsvirksomhet,
sivil og militcer Iuftfart, luft- og miljgdyktighet,
landingsplasser og bakke- og sikkerhetstjeneste. Loven
slar fast at all luftfart i Norge bare kan finne sted i
samsvar med luftfartsloven og tilhgrende forskrifter.

Gkonomisk aktivitet regulert etter lufifartsloven og
krav om tillatelse

Loven omfatter luftfart med norske luftfartgy innenfor
og utenfor norsk luftrom, samt luftfart med utenlandske
fartay innenfor norsk luftrom. Luftfartsloven setter
rammer for bade Iuftfartsaktiviteten og tilgrensende
aktiviteter og tiltak. Scerlig interessant for vért arbeid
er lovens kapittel 7, som sammen med konsesjons-
forskriften'” setter rammene for etablering og drift av
landingsplasser.

Utgangspunktet er at det kreves konsesjon etter
luftfartsloven for & anlegge, drive eller inneha
landingsplass, bade offentlige og private. Dette
omfatter et bredt spekter av tiltak, herunder
kommersielle lufthavner, smaflyplasser, sjgflyplasser
og helikopterlandingsplasser, eksempelvis tilknyttet
sykehus.'® Mindre tiltak med lavt antall flybevegelser
kan veere unntatt krav til konsesjon. Dette kan
eksempelvis gjelde for enkle landingsstriper pd jorder
eller liknende. Forvaltningsmyndighetene har likevel en
skignnsmessig adgang til & kreve konsesjon selv om
tiltaket i utgangspunktet faller inn under
unntaksbestemmelsene.

17 forskrift av 1. januar 2007 nr. 40 om konsesjon for
landingsplasser

For konsesjonspliktige tiltak gis det konsesjon for en
bestemt tidsperiode og etter bestemte vilkar. Slike
vilkar kan for eksempel gjelde restriksjoner for stay,
miljg, plikt til opparbeiding av nceromrdde, adkomst
osv. Konsesjon kan bare gis nér det er forenelig med
allmenne hensyn.

| tillegg til konsesjon, stiller loven krav til teknisk og
operativ godkjenning av tiltak der det er fare for
andres liv enn uteveren/piloten selv. Dette gjelder
altsé ikke for tiltak innrettet for sportsflyvning, men de
fleste andre tiltak.

Konsesjonssgknader og sgknad om teknisk og operativ
godkjenning behandles og innvilges av Luftfarts-
tilsynet. | scerlige tilfeller kan tillatelse gis av
Samferdselsdepartementet.

Kobling til plansystemet og andre sektorlover

Luftfartslovens kapittel 7 omhandler konsesjon til
landingsplasser, med scerskilte bestemmelser om
kobling til plan- og bygningsloven. Utgangspunktet er
at konsesjon etter luftfartsloven ikke kan gis i strid
med vedtatte planer etter plan- og bygningsloven, if.
§ 7-6 tredje ledd. Konsesjon kan gis i strid med
arealplan, dersom det foreligger samtykke fra plan-
og bygningsmyndighetene og planvedtak gjeres i
etterkant av konsesjonsbehandling, jf.§ 7-6 fjerde
ledd. | praksis virker hovedregelen likevel & veere at
reguleringsplan vedtas fgr konsesjonstildeling.

«Konsesjon for tiltak etter denne lov
kan ikke gis 1 strid med vedtatte
arealplaner etter plan- og

bygningsloven»

Luftfartsloven § 7-6 tredje ledd

Luftfartsmyndighetene kan ogsé utarbeide en
restriksjonsplan etter luftfartsloven. En slik restriksjons-
plan vil supplere arealplaner for omr&det. Dette er
gjort enkelte steder i landet, blant annet Alta,
Kristiansand og Sola.

Krav og involvering av andre interessenter

Loven stiller krav til at det skal innhentes uttalelse fra
kommunale og andre myndigheter fgr avgjerelse om
konsesjon treffes, if. § 7-6 forste ledd. Dette omfatter i
praksis alltid vertskommunen, fylkeskommunen og

18 | denne rapporten bruker vi begrepet landingsplasser som
fellesbetegnelse for alle slike tiltak
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statsforvalteren. | tillegg inngér ofte andre bergrte
myndigheter. Disse gjengis ncermere i kapittel 5.3.

5.2 Planlegging etter plan- og
bygningsloven

Som nevnt tidligere kreves det som hovedregel vedtatt
reguleringsplan etter plan- og bygningsloven far
konsesjon etter luftfartsloven kan innvilges. Kravet
gjelder ikke bare ved etablering av et nytt tiltak.
Enhver endring som pavirker konsesjonsvilké&rene for
etablerte landingsplasser, kan i praksis kreve ny
reguleringsplan. Det kan veere i forbindelse med
utvidelse av landingsplass, endring av installasjoner
eller andre endringer i arealbruk. Sistnevnte omfatter
ogsd operasjonelle endringer som gir endret
pévirkning pd ytre milig, eksempelvis stay, som ogsa
medfarer behov for endret eller ny reguleringsplan.

Ved planlegging for luftfartstiltak mé& det som regel
ogsd vedtas en eller flere hensynssone(r) som legger
feringer for omkringliggende omréder. Typisk vil det
fastsettes staysone(r) som synliggjer konsekvenser og
legger feringer for arealutnyttelsen i nceromrédene.
Videre settes det feringer for luftfartshindringer.
Omgivelsene rundt en landingsplass kan palegges
restriksjoner for blant annet bebyggelse (hayde-
begrensning) og forstyrrende virksomhet (lys- og
signalforstyrrelser) som kan pavirke sikkerheten for
flytrafikken.

Ettersom Iuftfartsloven omfatter et bredt spekter av
tiltak, finnes det ingen enhetlig mate for hvordan
arealplanlegging i slike saker rent praktisk foregar,
utover den generelle beskrivelsen av planprosessen i
kapittel 2. Vi har dessuten begrenset informasjons-
grunnlag til & kunne si noe sikkert om forskjeller
mellom ulike typer saker. Arealplaner for
kommersielle lufthavner har imidlertid til felles at
Avinor er tiltakshaver for de aller fleste. Disse
planprosessene preges av at Avinor er en profesjonell
planlegger med spisskompetanse og erfaring med
giennomfering av slike prosesser. Avinor tar en sentral
rolle i disse planprosessene og koordinerer andre
myndigheter i alle steg av prosessen. Andre involverte

myndigheter omfatter gjerne miligmyndigheter,
Luftfartstilsynet, Forsvaret og fylkeskommunen.

Konsekvensutredning

Forskrift om konsekvensutredninger krever at det skal
giennomfares konsekvensutredning ved etablering av
landingsplasser med rullebane p& 1600 meter eller
lengere. Ogsd for mindre tiltak kan det veere
ngdvendig at det gjennomfgres konsekvensutredning,
avhengig av tiltakets innvirkning pé& miljg og samfunn.

Detaljnivé for konsekvensutredningen tilpasses den
enkelte sak. Forskrift om konsekvensutredninger sier at
utredningens omfang skal avpasses tiltakets starrelse.
Eksempelvis ber ikke en enkel flystripe langt fra
bebyggelse gjennomgd en like inng&ende vurdering
som en sterkt trafikkert landingsplass i tettbebygd
strak.

5.3 Tillatelse etter luftfartsloven og
kobling til annet regelverk

For & anlegge, drive eller inneha landingsplass kreves
det som hovedregel konsesjon etter luftfartsloven. Det
er Luftfartstilsynet som mottar og behandler
konsesjonssgknader og som fatter endelig vedtak. |
tillegg ma det innhentes andre tillatelser fra andre
myndigheter.

Konsesjonsprosessen har noen overordnede likhetstrekk
med den for akvakultur ved at konsesjon ikke kan gis
fer kommunen har vedtatt reguleringsplan, eller gitt
annen form for tillatelse til arealbruken (dispensasjon
eller skriftlig uttalelse). En vesentlig forskjell fra
konsesjonsprosessen for akvakultur er imidlertid at
Luftfartstilsynet ikke har den samme koordinerende
rollen som fylkeskommunen har i akvakultursaker.
Luftfartstilsynet innhenter innspill fra lokale og
regionale planmyndigheter, relevante sektor-
myndigheter og andre interessenter, men tiltakshaver
md kjgre separate prosesser for & innhente eventuelle
ngdvendige tillatelser.

Figur 5-1 skisserer konsesjonsprosessen pd et
overordnet niva.
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Figur 5-1 Tillatelse etter luftfartsloven og kobling til annet regelverk

m T

Soknad Tllluielse/avslag

Luftfartstilsynet
Kvalitetssikrer sgknaden.

Sender saken til vertskommunen og relevante
sektormyndigheter
Avgier sgknaden etter Iuftfartsloven

Hering | Uttalelser til konsesjonssoknad

v

Andre tillatelser

Statsforvalter: Utslippstillatelse
og ev. andre tillatelser
Luftfartstilsynet: Teknisk og
operativ godkjenning
Kommunen: Tillatelse til
motorisert ferdsel i utmark og
vassdrag

M.fl.

v

Kommunen

*  Vurdere r forholdet til arealplan
* Kaoan legge saken ut pé kommunal hgring
*  Avgir uttalelse til Luftfartstilsynet

Andre berorte interessenter

Fylkeskommune (alltid)
Statsforvalter (alltid)
Andre interessenter

lllustrasjon av Oslo Economics basert pé informasjon fra intervjuer og veileder fra Luftfartstilsynet (2021)

Luftfartstilsynets behandling av konsesjonssgknaden
skal sikre at nyetablering eller fortsatt drift av den
aktuelle landingsplassen er «forenlig med allmenne
hensyn», if. § 7-6. Dette ivaretas blant annet ved at
lokale og nasjonale myndigheter og interessenter féar
anledning til & uttale seg om sgknaden.

Vertskommunen(e) og fylkeskommunen inngér alltid i
heringsrunden. Vertskommunen vurderer sgknaden i
forhold til gjeldende arealplan(er) og avgir uttalelse
til Luftfartstilsynet. Kommunen kan ogsé velge & legge
saken ut pd kommunal hgring fer uttalelse gis.
Luftfartstilsynets har en praksis for at vertskommunens
innspill alltid tillegges stor vekt i endelig avgjerelse av
sgknaden. Ogsé fylkeskommunen kan gi uttalelse om
regionale planforhold. | tillegg uttaler fylkeskommunen
seg gjerne om sine gvrige sektoransvar, som
kulturminner, friluftsliv, vannforvaltning m.fl.

Statsforvalter inngér ogsé alltid i haringsrunden.
Statsforvalter kan gi uttalelse om flere hensyn, blant
annet naturmangfold, forurensing, folkehelse, jord-
/skogbruk og kulturlandskap.

Videre involveres et bredt spekter av interessenter i
heringsrunden. Av Luftfartstilsynets veileder for
konsesjon finner vi at fglgende
myndighetsorgan/akterer ofte inngér i hgringen:

e Statens vegvesen

o Kystverket (i saker om sjgflyplasser)

e Finansdepartementet (ved store offentlige
investeringer)

e NHO Iuftfart

e Nabokommuner

Nabofylker
Jernbaneverket
Forsvaret

Norges Luftsportforbund

Med utgangspunkt i opplysninger i sesknaden og
innspill fra ulike hgringsparter gjer Luftfartstilsynet en
helhetsvurdering av om konsesjon skal innvilges, hvilke
vilkér som skal gjelde for konsesjonen og hvilken
periode den skal gjelde for. Scerlig viktige hensyn i
vurderingen er milig (herunder naturmangfold), helse,
flysikkerhet, nceringsinteresser, reguleringsplan,
kulturlandskap, samt hensynet til regional utvikling og
bosetting. Konsesjonsprosessen virker & veere lite rigid
og varierer fra sak til sak avhengig av tiltakets
karakter. Ved tiltak med scerlig «politisk spenning»
involveres ogs& Samferdselsdepartementet i
prosessen.

5.4 Utfordringer med samordning

| interviuer med aktgrene fremkommer det at det er f&
utfordringer med samordningen i forbindelse med
bygging eller en vesentlig utbedring av landings-
plasser. Aktgrene opplever at prosessene er béde
ryddige, transparente og fleksible. De opplever ikke
direkte utfordringer med samordningen mellom plan-
og bygningsloven og luftfartsloven. Manglende data
pé utfordringer knyttet til luftfart kan imidlertid ogsé
skyldes at informasjonsgrunnlaget er noe mindre enn
for akvakultur og mineralutvinning. Dette kan igjen
skyldes at det noksé sjelden bygges nye landings-
plasser i Norge, spesielt stgrre lufthavner, og at det
derfor er fcerre erfaringer & trekke pé.
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«Aktorene opplever at prosessene er
bade ryddige og transparente, og

ser ingen umiddelbare utfordringer
med samordningen mellom plan- og
bygningsloven og luftfartsloven ved

nye tiltak.»

Et annen &rsak til at det at det er Igftet frem f&
samordningsutfordringer kan veere at initiativtaker til
flyplassprosjekter ofte er kommunen selv. Luftfarts-
myndigheter og Avinor planlegger i liten grad nye
flyplasser i dag. En del kommuner har imidlertid gnske
om en flyplass eller en utvidelse av en eksisterende
flyplass av skonomisk grunner. A ha en flyplass i
kommunen kan veere lgnnsomt. Bdde med tanke pa
direkte gkonomiske virkninger og arbeidsplasser, samt
positive ringvirkninger for kommunen, og spesielt med
tanke pd kommunens attraktivitet for gkt bosetting og
ytterligere arbeidsplasser.

| intervjuene trekkes det spesielt frem at Avinor, som er
den sentrale koordinatoren i store lufthavnsprosjekter,
fremstar som profesjonelle. Kommunene vi har snakket
med og som har hatt befatning med sterre flyplasser
opplever Avinor som en profesjonell og god akter i
planprosesser. Avinor er i liten grad initiativtaker til
bygging av nye flyplasser, men de jobber tett med
kommuner der dette er et politisk gnske eller det
foreligger et vedtak. Avinor tar imidlertid initiativ fil
enkelte utvidelser av flyplasser som fglge av
forventninger om behov for gkt lufttrafikk.

Samordningsutfordringer som er kommet frem i vart
datagrunnlag er knyttet til utfordringene som kan
oppsté i etterfglgende planprosesser i kommunene nér
det allerede er en flyplass i kommunen. Det er ogsé
noen opplevde utfordringer vedrgrende Avinors
initiativ til utvidelser av eksisterende flyplasser.
Hovedutfordringene som er avdekket i samordning
mellom planprosesser i plan- og bygningsloven som
bergrer Iuftfart er samlet opp i to undertemaer:

e Arealplanlegging og byggetiltak i tilknytning til
eksisterende flyplass

e Virksomhetsplaner for flytrafikk og planprosesser
pd lengre sikt

5.4.1 Arealplanlegging og byggetiltak i tilknytning
til eksisterende flyplass

Kommuner som har en starre flyplass, opplyser at
tilstedevcerelsen av en flyplass i kommunen kan
komplisere annet planarbeid i kommunen. Dette er
ikke en direkte samordningsutfordring mellom
planprosesser etter plan- og bygningsloven og
Iuftfartsloven. Det er likevel en indirekte utfordring
gjennom & pavirke kommunens planarbeid og

samordning av interesser i andre planprosesser i
kommunen.

Tilstedevcerelse av en flyplass kan komplisere
planprosesser i kommunen fordi det er en rekke
sikkerhetskrav knyttet til flytrafikk. Sikkerhetskravene
til en eksisterende flyplass strekker seg mange
kilometer utenfor det arealet som flyplassen
beslaglegger. | praksis betyr dette at tilstedeveerelsen
av en flyplass setter strenge begrensninger p& andre
tiltak, som for eksempel boligutbyggingstiltak, som
befinner seg langt unna selve flyplassen.
Begrensningene gjelder for eksempel hgydekrav til
kraner i anleggsfaser, stgyforhold og radio-
kommunikasjon som ikke skal forstyrre flytrafikk.

«I praksis innebaerer dette at
tilstedevaerelsen av en flyplass vil
kunne sette noksa strange
begrensninger pa andre tiltak, som
for eksempel boligutbyggingstiltak i

kommunene.»

Informanter opplyser at planprosesser og gjennom-
feringen av byggetiltak i kommuner med flyplasser
kan bli bade tid- og ressurskrevende. Mange av disse
utfordringene lar seg lgse gjennom dialog med Avinor,
men det virker som en del kommuner har blitt
overrasket over komplikasjonene som oppstar. Dette
er en kompliserende faktor for bade planarbeidet og
samordningen i planprosesser i kommunen. Det skyldes
blant annet at det er vanskelig & ha en tilstrekkelig
oversikt over konsekvensene av en flyplass. Det
pépekes at det ogsé er utfordringer knyttet til &
formidle vedtak til nceringsaktgrer og til lokal-
befolkning.

5.4.2 Virksomhetsplaner for flytrafikk og
planprosesser pd lengre sikt

Kommuner pd&peker at den sterste utfordringen med &
ha en flyplass i kommunen er at kommunen mé ta
hensyn til langsiktige virksomhetsplaner, samt mulige
utvidelser det er vanskelig & forholde seg til.
Informantene forteller at Avinor utarbeider
virksomhetsplaner som inneholder ikke-forpliktende
planer eller fremtidsvisjoner for flytrafikken. Dette er
bedriftsinterne planer som ikke er behandlet politisk i
kommunene. Eksempler som er nevnt er planer om &
utvide en flyplass om 30 &r som fglge av prognoser
om befolkningsgkninger.

Kommunes utfordring er at disse masterplanene kan fé
vidtrekkende konsekvenser for planarbeidet ellers i
kommunen. Utvidelser av flyplasser kan for eksempel
fare til endrede trafikkmenstre og innflygingsomréder.
Dette er for det farste en utfordring for eksisterende
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bebyggelse, fordi dette har konsekvenser for
steyforhold og heydebegrensninger. Det kan for det
andre veere en utfordring med tanke pé ny bolig-
utbygging. Kommunen opplever & std i en situasjon
der det planlegges utvidelser av flyplassen pd lengre
sikt grunnet befolkningsgkninger, men der utvidelsene
er et hinder for den boligutbygging som skal
imgtekomme befolkningsgkningen.

Eksempel pa utfordring med flyplass

En kommune forteller er at hele sentrum i
kommunen né ligger i «gul sone» med
hensyn til stayreguleringer. Dette setter store
begrensninger for videre arealplanlegging i
kommunen og gjer det vanskelig & bygge
for & imgtekomme befolkningsvekst.
Kommunen forteller ogsé& at de opplever
luftfartsinteresser som sveert tungt-veiende,
og at det er utfordrende & balansere alle
hensyn nér det er en flyplass i kommunen.

Ettersom Avinor kan spille inn sine virksomhetsplaner i
planarbeidet i kommunene, ma kommuner forholde
seg til fremtidige planer som ikke er vedtatt. Nar
planene ikke er vedtatt, er det ogsé en usikkerhet om
planene i det hele tatt vil realiseres. Likevel oppfatter
vi det slik at kommunen ikke opplever & kunne se bort
ifra innspillene til Avinor heller. Bade fordi Avinor er
en tungtveiende akter i kommunen og fordi
konsekvensene av en utvidelse kan veere s@pass
alvorlige, for eksempel som falge av fremtidige
stgyforhold. A ikke ta hensyn til langsiktige planer for
flyplassen kan ogsé utgjere en risiko gjennom at det
kan gke faren for at flyplassen vil legges ned.

«Kommuner vi har snakket med
papeker at den storste utfordringen
med @ ha en flyplass i kommunen,
skyldes at kommunen i planarbeidet
md ta hensyn til langsiktige og til
tider hypotetiske utvidelser av

flyplassen og lufttrafikken.»

Samlet: langsiktige konsekvenser og beslutninger
under usikkerhet

Utfordringene som oppstar i kommunenes planarbeid
og sektorinteresser innen luftfart handler i stor grad
om utfordringene knyttet til informasjonen som fore-
ligger om konsekvenser pé& beslutningstidspunktet og i
hvilken grad det er mulig & ta inn over seg disse
konsekvensene. Det kan fremst& som at en del
kommuner pd beslutningstidspunktet ikke alltid har
veert bevisst de langsiktige konsekvensene av
beslutningen om & anlegge en flyplass. Konsekvensene
av en flyplass omhandler i begrenset grad selve
arealet som beslaglegges, og i vesentlig sterre grad
de rammebetingelser det legger for planarbeidet
innenfor driftssonen til flytrafikken.

«Konsekvensene av en flyplass
omhandler i begrenset grad selve
arealet som beslaglegges, og 1
vesentlig storre grad de
rammebetingelser det legger for
planarbeidet innenfor driftssonen til
flytrafikken.»

Vi har ikke hatt innsikt i konsekvensutredningene som
eventuelt har veert utarbeidet ved etablering av
flyplasser langt tilbake i tid. Det er imidlertid rimelig
& stille spgrsmdl ved om den fulle rekkevidden av de
konsekvensene som vil eller kan oppstd har veert godt
belyst. Usikkerheten knyttet til planarbeidet i
kommuner med flyplass er samtidig vanskelig & unngé
i sin helhet. Det skyldes at det er driften av flyplassen
som virker & skape de stgrste utfordringene innen
planarbeid i kommuner. For eksempel kan det tenkes
at flytrafikken i gkende grad blir elektrifisert,
innflygningsmegnstre endres, eller at ny teknologi som
nye redningshelikopter lager mer stgy enn man planla
for. Konsekvenser av endringer i drift og teknologi kan
bade skje raskere og ha uforutsigbare konsekvenser.
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6. Hovedutfordringer med samordning og anbefalinger

Aktorene vi har intervjuet opplever at
samordningen i saker som gjelder akvakultur,
mineralutvinning og landingsplasser som
hovedregel fungerer bra. Noen overordnede
praktiske samordningsutfordringer ser ut til G
gd igjen i ulike prosesser. Dette er spesielt
knyttet til informasjon og beslutningstidspunkt,
samt praktiske utfordringer som oppstar som
folge av ulik plankompetanse og -kunnskap 1
kommunene.

Plan- og bygningsloven er den grunnleggende loven
for forvaltning og bruk av arealer i Norge. Som faglge
av plan- og bygningslovens sektorovergripende
karakter, skal arealplanlegging etter plan- og
bygningsloven vcere en felles arena for samordning
av forskjellige hensyn og interesser og beslutninger om
arealbruk. Aktgrene vi har intervjuet opplever at
samordningen i saker som gjelder akvakultur,
mineralutvinning og landingsplasser som hovedregel
fungerer bra. Ingen aktgrer har uttrykt at systemet for
arealplanlegging i Norge pd et overordnet nivé er
innrettet pd feil mate eller at det er behov for
vesentlige endringer. Vare funn tilsier at ogsé den
praktiske samordningen i enkeltsaker stort sett

fungerer godt innenfor alle de tre sektoromradene vi
har hatt i oppdrag & se pa.

«Prosessene inneholder ingen enkel
mekanisme for G kunne prioritere
dersom legitime og politisk vedtatte
samfunnsmadl star i motstrid med

hverandre.»

Plandelen i plan- og bygningsloven er en prosesslov,
der loven har som formdl & legge til rette for
informasjonsdeling, koordinering og dialog mellom
samfunnsinteresser og forvaltningsnivéer. Prosessene
inneholder imidlertid ingen enkel mekanisme for &
kunne prioritere dersom legitime og politisk vedtatte
samfunnsmal stér i motstrid med hverandre. Sam-
ordningen under plan- og bygningsloven er ment &
legge til rette for beslutninger om prioriteringen
mellom samfunnsinteresser gjennom involvering, dialog
og skjgnn, men hvilke interesser som skal prioriteres
avklares ikke i loven.

Vér informasjonsinnhenting peker ut noen overordnede
praktiske samordningsutfordringer som ser ut til & gé&
igjen i ulike prosesser, men med noe ulikt tyngdepunkt

fra sak til sak, eller omré&de til omrade. Vi har
oppsummert disse funnene, sortert i to kategorier:
forutsetninger for samordning og samordnings-
utfordringer.

6.1.1 Forutsetninger for samordning
Kompetanse

Gjennomgdende i vér informasjonsinnhenting kommer
informantene tilbake til at en forutsetning for
samordningen mellom plan- og bygningsloven og
samfunnsinteresser regulert i sektorlov er at kommunen
besitter tilstrekkelig plankompetanse og kvalitet i
planarbeidet. Manglende kompetanse og kvalitet gir
opphav til usikkerhet for involverte aktarer, risiko for
darlige beslutninger og potensielt et vesentlig
merarbeid.

Samordning etter plan- og bygningsloven forutsetter
kompetanse, kvalitet i planene og filstrekkelig
ressurstilgang i kommunene. Disse forutsetningene er
ikke til stede i alle kommuner. Dette skyldes blant
annet at det ikke ngdvendigvis er en sammenheng
mellom kommunestgrrelse og kompleksitet i plan-
arbeidet. For eksempel fremstar planlegging av
sipomrdder som spesielt utfordrende og komplisert,
men mange kommuner med store sjgarealer er ogsa
smd& kommuner. P& den andre side er det ikke alltid
slik at sterre kommuner, som har bedre forutsetninger
for & tiltrekke seg og beholde sterk plankompetanse,
har stort omfang av kompliserte plansaker der mange
og sterke samfunnsinteresser er involvert.

De fleste informantene peker pd at plankompetansen i
Norge har hevet seg betydelig de 10-15 siste arene.
Kompetansen og kvaliteten virker & ha styrket seg som
felge av eksterne hendelser som krav til digitalisering,
nye samarbeidsformer eller kommunesammenslainger
som p& mange méter har fremtvunget nytt og bedre
planverk. At det sikres et jevnt arbeid med planer og
kontinuitet, kan bidra til styrking og videreutvikling av
plankompetanse, gitt de ressursrammer som kommuner
har. Samtidig er var vurdering at s& lenge kommunen
og lokaldemokratiet tillegges sépass omfattende
oppgaver i plan- og bygningsloven, samtidig som
fordelingen av naturressurser og arbeidskraft er
sdpass spredt og asymmetrisk som den er, sé vil
sannsynligvis forutsetningene for god samordning
fortsette & variere en del mellom kommunene.

Kunnskap

Kunnskap fremstér ogsé& som en viktig forutsetning for
at samordningsprosesser skal fungere godt. Med
kunnskap mener vi her fakta om arealene og spesielt
naturresursene i kommunene. Utfordringer knyttet til
kunnskapsgrunnlaget i forkant av utarbeidelsen av
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arealplaner kan gjgre samordningen mellom interesser
utfordrende. Mangler det kunnskap om naturresurser,
for eksempel mineralforekomster og egenskaper ved
gkosystemene, er det en risiko for at sluttproduktet av
planprosessen vil veere mangelfullt. Kartlegging og
kunnskap bidrar til & fierne usikkerheten. Det vil likevel
veere begrenset hvor omfattende kunnskapsgrunnlag
kommunene kan fremskaffe innenfor sine rammer.
Videre fremstér det som aktgrer har noe ulike
oppfatninger om hvem som har ansvaret for &
fremskaffe kunnskap.

Mulige tiltak kan vurderes for & forbedre
kunnskapsgrunnlaget som arealplaner vedtas. Dette
kan for eksempel veere & ytterligere avklare
ansvarsfordelingen mellom akterer, og eventuelt
vurdere om krav til kunnskapsgrunnlaget skal styrkes.
For eksempel fremstar det som at det er uenighet om
ansvaret for & utrede risikoen for flyplasser ved at
det ligger akvakulturanlegg i innflygningssonen. Det
virker ogsé & veere noe uenighet om hvem som skal ta
kostnaden for kartleggingen av mineralressurser i og
hvilket detaljeringsnivé som trengs pé& denne
kunnskapen. Praktiske forhold knyttet til utarbeidelsen
av et tilstrekkelig kunnskapsgrunnlag har et
forbedringspotensial som kan undersgkes videre.

6.1.2 Samordningsutfordringer

Akkumulering av informasjon og beslutnings-
tidspunkt

Var vurdering er at mange samordningsutfordringer
er knyttet til at noen aktgrer har behov for informasjon
og avklaringer tidlig i planprosesser. Andre aktarer
mener derimot at det nedvendige kunnskaps-
grunnlaget ikke kan fremskaffes tidlig i planprosesser.
Samordningsutfordringene som oppstar mellom plan-
og bygningsloven og sektorlover skyldes videre at det
er interessekonflikter mellom hvilke beslutninger som
skal tas i planarbeidet og hvilke beslutninger som skal
tas under prosesser i sektorloven. Denne
problematikken fremsté&r som spesielt aktuell i
tilknytning til akvakultursaker, men ogsé i mineral-
saker.

Nér aktgrer opplever at det er usikkert om deres
interesser er tilstrekkelig ivaretatt vil akterene benytte
seg av et fgre-var prinsipp i de prosessene der de har
mest innflytelse, som normalt er under plan- og
bygningsloven. Praktisering av et fare-var-prinsipp vil
innebcere at det legges inn gnsker eller innsigelser
med formé&l om & begrense handlingsrommet i
planarbeidet. Fra et sektorperspektiv kan dette
fremstd som et hinder for den myndigheten og de
beslutningene som er underlagt sektorloven.
Samordningen oppleves derfor som mindre god nér
mange tidlige innspill og innsigelser oppleves & veere
fattet pé usikkert grunnlag og dette blir et hinder for
& nd sektorpolitiske malsetninger. For andre aktgrer er

denne muligheten en sikkerhetsventil for & unngd at
sektorinteresser blir for sterke.

Var vurdering er at konfliktene oppstér fordi det ikke
alltid er samsvar mellom samfunnsmal pé tvers av
sektorer, og det oppstdar nasjonale mélkonflikter i
konkrete saker. For eksempel vil det alltid veere risiko
for at beerekraftig vekst i akvakulturnceringen,
bevaring av naturmangfold og et sterkt lokal-
demokrati kan komme i konflikt. Dette er konflikter
som ofte ikke lar seg lgse uten at det er en
(tvinnende) og en «tapende) part. Samordnings-
arenaer kan lgfte frem slike problemstillinger, men
tilbyr ingen enkel lgsning pd prioriteringen av
interesser som vil veere tilfredsstillende for alle parter.
Dette vil da prege aktgrenes vurdering av om den
praktiske samordningen fungerer godt eller ikke.

Skal det gjennomfeares tiltak for & redusere de
opplevde samordningsutfordringene knyttet til
informasjon og beslutningstidspunkt, vil det innebcere &
avklare tydeligere hvilke beslutninger som skal tas
under plan- og bygningsloven og hvilke beslutninger
som skal tas under sektorlov. | tillegg mer detaljerte
avklaringer knyttet til hvilket kunnskapsgrunnlag som
skal foreligge pé hvilket tidspunkt i prosessene. Dette
kan gradvis vokse frem gjennom sedvane, men vi har
ikke avdekket noe spesifikt med selve prosessen og
samordningsarenaene som automatisk vil lgse slike
utfordringer en gang for alle. Det er ogsa verdt &
pépeke at mange kommuner allerede opplever at
kravene til utredning og kunnskap gker. Enda flere
prosessuelle krav vil legge et enda sterkere press pa
spisskompetansen kommuner mé besitte.

Lokaldemokratisk medvirkning og det regionale
leddet

Informantene i interviuer pépeker at lokaldemokrati
og lokal medvirkning er essensielt for at planprosesser
best mulig skal unngé ungdvendige konflikter. Hvorvidt
den lokaldemokratiske medvirkningen fungerer i
praksis, virker & variere mellom kommuner. Inntrykket
fra intervijuer er at det ogsé& er grenser for hvor
engasijert lokalbefolkningen er i plansaker. Det kan
oppstd en viss tratthet knyttet til volumet av saker
lokalbefolkningen bes & forholde seg til. | praksis er
det nok i mange kommuner noen ildsjeler og enkelte
interesser som utgjer lokaldemokratiet. Planprosessene
legger imidlertid godt til rette for medvirkning fra
lokalbefolkningen.

Lokal medvirkning i planprosesser og spesielt tidlig i
planprosesser fremstdr spesielt utfordrende for
kommuner. Det skyldes at lokalbefolkningen normalt
engasjerer seg mest nér det foreligger konkrete tiltak
og mer detaljerte planer. Eksempler p& saker som
engasjerer er beslutninger om type akvakulturanlegg,
estetisk utforming av et mineralutvinningsanlegg,
konkrete grenser for friluftsomrader knyttet til et
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mineralutvinningsanlegg, og ogsd konsekvensen av
gjennomfarte tiltak som for eksempel stay pé& grunn av
flyplasser. Momenter som dette vil normalt ikke veere
fullt ut avklart i overordnede kommunale plan-
prosesser, men ofte i sterre grad pé tidspunktet for
beslutninger i prosesser etter sektorlov. P& dette
tidspunktet er det begrenset grad av lokaldemokratisk
innflytelse utover & stoppe hele tiltaket og omregulere
arealene. P& tross av at det legges til rette for lokal
medyvirkning, s& er det ikke gitt at lokalbefolkningen
verken har kunnskap eller interesse, og at
engasjementet farst oppstar ndr det er «for sentn.

Dette, opplyser noen aktarer, gir opphav til en praksis
der kommuner i sterre grad stiller krav til detalj-
reguleringer for & sette strengere rammer for
utgvelsen av myndighet innenfor sektorlov. Dette kan
oppleves som kompliserende faktor for sektor-
myndigheter og det regionale nivéet. Kommuner kan
gjennom for detaljerte planer utfordre handlings-
rommet til fylkeskommuner for & se helheten i
regionen. For eksempel & kunne se sjgomrdder,
fiorder, stremningsforhold, mineralforekomster mv. i
sammenheng. Naturressursforekomster falger som kjent
ikke kommunegrenser, og ivaretagelse av helheten i
regionen kan bli satt under press av fraksjonerte,
lokale beslutninger. Motsatsen til dette er regionalt
planforum som blant vare informanter far en blandet
omtale. Regionalt planforum virker basert péa vare
intervjuer & veere mest nyttig for kompetanseheving i
kommuner som trenger & drafte utfordringer og dele
erfaringer, men i mindre grad en samordningsarena
som lgser potensielle store konflikter og balanse-
gangen mellom kommuner og det regionale leddet.
Nytten av regional planforum og opplevelsen av dette
kan det imidlertid hende at vil endre seg over tid.

Involvering gjennom prosesser

Funnene om utfordringer med praktisk samordning
fremstér som knuter det er vanskelig & naste opp i. |
praksis fremstar det som tidlig involvering,
informasjonsdeling og transparente prosesser er det
virkemidlet som best kan imgtekomme utfordringene.
Kommuner pdapeker for eksempel at tett oppfalging
fra sektormyndigheter er spesielt viktig fordi man
tidlig i prosessene far opp eventuelle muligheter og
utfordringer. En kommune pépekte for eksempel at
tidlig involvering og tidlig dialog er den viktigste
samordningen som foregdr. At sektormyndigheter er
proaktive i sin oppfelging er ogsd noe som bater pa
utfordringer med informasjon og legger til rette for
tillitt til prosessene. For eksempel fremstar det som de
relevante sektormyndigheter innen akvakultur,
mineralforvalining og luftfart forsgker & bidra med
informasjon og felge opp kommuner utenom de
konkrete planprosesser.

Statsforvalters ansvar for & koordinere innspill fra
statlige myndigheter fremstdr som en ordning som
oppfattes som god, selv om det er uttrykt at det er
variasjoner mellom hvordan statsforvaltere gjer dette.
For eksempel har det kommet frem at det er noe ulik
praksis pd involvering av statlige interesser ved
innsigelse, der noen statsforvaltere sier de informerer
alle innsigelsesparter, mens andre statsforvaltere lgser
et innspill eller innsigelse bilateralt. Det er for enkelte
parter et gnske om mer transparens og samarbeid i
disse prosessene, spesielt knyttet til at parter som ikke
selv har en innsigelse blir involvert nér saken gjelder
deres interesser. For eksempel er det tilfeller der
Sametinget, Avinor, Forsvaret, eller statsforvalterne
selv har innsigelser mot akvakultur i kommuneplaner. |
slike tilfeller er det gnske om tidligere involvering av
Fiskeridirektoratet istedenfor at direktoratet involveres
gjennom Ncerings- og fiskeridepartementet nér saken
eventuelt skal avgjgres i Kommunal- og
moderniseringsdepartementet.

Hovedinntrykket er at det er et sterkt anske fra
samtidig parter om involvering sé tidlig som mulig i
prosesser. Det er ogsd et gnske om styrkede krav til
informasjonsdeling og transparens. Dette gjelder
spesielt de store samordningsarenaene som er
kommunen og statsforvalters ansvar for koordinering
av statlige interesser.

6.1.3 Samlede anbefalinger

Informasjonsgrunnlaget vart tilsier at den praktiske
samordningen som hovedregel fungerer bra innenfor
alle de tre sektoromrédene. Det er samtidig noen
utfordringer som det kan arbeides videre med.

Styrkede krav og oppfelging av kommuner for & sikre
et jevnt arbeid med arealplaner kan for eksempel ha
en positiv effekt p& béde kompetanse og kvalitet i
planarbeid. Samtidig er det utfordringer knyttet til
tilgangen til arbeidskraft som sannsynligvis vil fgre til
at en viss variasjon i plankompetanse er vanskelig &
unngd. Tilsvarende gjelder forbedring av
kunnskapsgrunnlaget i forkant av planarbeid, men pé
dette omrédet kan det veere et behov for avklaring
av ansvarsfordelingen mellom aktarer om hvem som
har ansvaret og skal beere kostnadene for &
frembringe kunnskapsgrunnlaget. | tillegg kan det
vurderes om det er hensiktsmessig med noe tydeligere
krav til hvilket kunnskapsgrunnlag som bgr foreligge,
spesielt knyttet til kunnskap om naturressurser som
mineralforekomster.

Eventuelle ikke-juridiske tiltak for & redusere opplevde
samordningsutfordringer knyttet til informasjon og
beslutningstidspunkt er mer utfordrende siden dette
ofte handler om interessekonflikter som kan vokse ut
av nasjonale mélkonflikter. Tiltak for & bedre den
praktiske samordningen og legge enda bedre til rette
for interesseavveininger, vil méatte innebcere & avklare
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enda tydeligere hvilke beslutninger som skal tas under det ogsd bar veere en bevissthet om at mange

plan- og bygningsloven og hvilke beslutninger som kommuner opplever utfordringer med ressurser og
skal tas under sektorlov. Dette kan gradvis vokse frem kompetanse. Kravene til planarbeidet gker til

gjennom praksis, men vi stiller oss tvilende til om det er stadighet, og dette legger et press pd kommuner pd &
noe spesifikt med planprosesser og samordnings- besitte og skaffe ytterligere kompetanse i

arenaer som endelig vil kunne Igse disse planarbeidet. Dette er utfordrende innenfor
utfordringene. Ved eventuelle ytterligere krav eller kommuners ressursrammer.

grep som krever merarbeid i kommuner, mener vi at
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Vedlegg A Tidligere litteratur om praktisk samordning
mellom plan- og bygningsloven og sektorlover

Planprosesser etter plan- og bygningsloven og sektorspesifikke prosesser etter sektorlover, samt samordningen
mellom disse er utredet i juridisk litteratur. Utgangspunktet for mange av studiene er at plan- og bygningsloven
har som intensjon at den skal samordne interesser bade vertikalt og horisontalt. Med vertikalt menes samordning
mellom det nasjonale, regionale og det lokalet nivéet, der staten representerer det nasjonale nivaet, fylkes-
kommuner utgjer det regionale nivédet og kommuner utgjer det lokale nivaet.

Sektorinteresser regulerer imidlertid spesifikk ressurs- og arealforvaltning, og kan overstyre en ren vertikal
samordning som plan- og bygningsloven tar utgangspunkt i. Dette innebcerer at bestemte sektorinteresser kan gis
forrang p& andre mater enn hva som ville blitt resultatet gjennom rene planprosesser gjennom plan- og
bygningslovgivningen. Det sistnevnte kan betegnes som horisontal samordning, som er hovedtema for var
kartlegging.

Metode for litteraturstudie

Vi har gjennomfart en bred studie av litteratur som omhandler samordning mellom plan- og bygningsloven og
sektorlovverk. Det primcere formdlet med litteraturstudien har veert & kartlegge sentrale funn i foreliggende
litteratur, med scerlig fokus p& empiriske funn. Vi har tatt utgangspunktet i et omfattende utvalg artikler og
rapporter som vi etter en overordnet gjennomgang har redusert til et mindre antall studier av scerlig relevans for
vart prosjekt. Store deler av den gjennomgdtte litteraturen vektlegger problematiske eller uklare sider ved det
juridiske rammeverket knyttet til arealplanlegging og samordning bé&de vertikalt og horisontalt. Det er vesentlig
mindre litteratur om hvordan samordningen fungerer i praksis, som har veert vart primcere fokus i
litteraturgjennomgangen.

Litteraturen gjennomgatt i var litteraturstudie etter en innledende siling av studier omfatter:

e Hanssen og Aarscether (red.) (2018): Plan- og bygningsloven 2008 — Fungerer loven etter intensjonene?

e Buanes, Arild, Nyseth, Nylund (2016) Samordning av statlige innsigelser- Evaluering av forsgket med
samordning av statlige innsigelser til kommunale planer. NORUT-rapport 11/2016

e  Stokstad, Hanssen, Holth, Junker, Winge (2020), Bedre samordning mellom plan- og bygningsloven og
sektorlovgivningen, NIBR-rapport 2020:17

e Winge (2017) Plan- og bygningsloven — en felles arena for sektorer og inferesser?

e Asplan Viak, (2016), Erfaringer med samordning gjennom planlegging etter plan- og bygningsloven

Kluge Advokatfirma, Kartlegging av samordningsplikten med andre myndigheter etter plan- og bygningsloven §
21-5

Nofima (2017), Hvordan planlegges kystsonen?

Myklebust (2018), Miljgkrav i saker som gjeld akvakultur

Stokke (2017), Kommunal planlegging i sjs — skende ambisjoner for bcerekraftig fiskeoppdrett

Hansen og Hofstad (2017), Regional planlegging som flernivékoordinering

| det falgende oppsummerer vi noen utvalgte, sentrale studier som omhandler samordning mellom plan- og
bygningsloven og sektorlover, samt noen empiriske studier som om hvordan samordningen fungerer i praksis.

Sentrale, nyere studier om samordning og empiri om praksis

Evalueringen av plandelen i plan- og bygningsloven (EVAPLAN) var en omfattende, tverrfaglig utredning
bestdende av flere publikasjoner, deriblant tobindsverket «PBL 2008» utgitt i 2018. Sluttrapporten fra EVAPLAN
sa at loven i hovedsak fungerer etter intensjonen, men at praktiseringen knyttet til samordning med ulike
sektorinteresser bar forbedres. Arbeidet kom med flere anbefalinger som omhandler hvordan ulike sektorlover
virker sammen med plan- og bygningsloven. Anbefalingene bestod i b&de forslag til endringer i plan- og
bygningsloven og endringer i praksis ved myndighetsutevelse etter loven.

Ett av hovedtemaene i EVAPLAN handlet om plan- og bygningsloven som samordningsarena for ulike
sektorinteresser. Loven har som intensjon & samordne ulike interesser bé&de horisontalt mellom ulike sektorer og
vertikalt mellom ulike forvaltningsnivd. Som en del av EVAPLAN-prosjektet, ogsd publisert i Winge (2017), ble
det foretatt en systematisk studie av ulike koblingsmekanismer mellom ulike lovverkene som avdekket at
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koblingene mellom plan- og bygningsloven og ulike sektorlover er sveert ulike. Vér redegierelse i 2.3 er basert
pd dette arbeidet.

NIBR (2020) var en oppfelging av EVAPLAN-prosjektet. Rapporten giennomgdr litteratur om béade vertikal og
horisontal samordning, og gjer videre en egen undersgkelse av horisontal samordningen mellom sektorlover og
plan- og bygningsloven. Rapporten bygger videre pd overnevnte systematisering av koblingsmodeller mellom
plan- og bygningsloven og sektorlover og konkluderer med at dagens fragmenterte system er voversiktlig og
ungdig komplisert. Dagens regelverk kan skape samordningsutfordringer i flere retninger og virke negativt pa
demokratiske hensyn, prosesseffektivitet og beerekraftig arealbruk. P& denne bakgrunn anbefales det i
rapporten en felles koblingsmodell i sektorlovene som gir plan forrang ved beslutninger om arealbruk. Videre
foreslés det & innfere en samordningsplikt i plansystemet, slik at kommunen, i tillegg til & veere planmyndighet, gis
ansvar for & avklare ngdvendige tillatelser fra ulike sektormyndigheter.

Hansen & Hofstad (2017) har et noe mer empirisk data og bygger videre pd informasjonsgrunnlaget innhentet i
forbindelse med EVAPLAN. Det sentrale poenget til artikkelforfatterne er at regional planlegging i liten grad
besitter juridisk bindende instrumenter, og heller ikke forholder seg til markedsakterer i like stor grad som
kommunene gjgr. Studien viser at det er kommunene som er den viktigste planmyndigheten i det norske
plansystemet, og kommunen disponerer flere planinstrument som er juridisk bindende. De mer konkrete empiriske
funnene er bade basert pd intervjuer og tidligere studier.

Hansen & Hofstad (2017) belyser flere utfordringer knyttet til motstridende interesser og innspill fra ulike
myndighetsorgan. Rapporten pépeker at kommunale og fylkeskommunale aktgrer opplever manglende
samordningsbestrebelser fra statlige sektormyndigheter, som pé sin side preges av en sterk sektorlogikk.
Kommuner og fylkeskommuner opplever at ulike statlige mél stér i motstrid og at disse ikke kan realiseres
samtidig gjennom planprosessen. | flere tilfeller oppleves ogsé fylkeskommunene & veere «sektorisert, og ha
vanskeligheter med & samordne seg internt.

Et annet relevant moment fra Hansen & Hofstad (2017) handler om forutsetninger for en god samordning mellom
ulike sektorinteresser i planprosesser. Den empiriske studien finner at eierskap gjennom prosessen som er
essensielt for at planen etterleves. Dette krever et minimum av formell myndighetsrolle som koordinator av
prosessen eller samarbeidsarenaen. Rapporten trekker frem at Fylkeskommunenes fgringer kan lette oppgaven til
kommunene med & fare en konsekvent og forutsigbar arealpolitikk.

Samtidig pdpekes det i Hansen & Hofstad (2017) at det er stor variasjon mellom ulike statlige sektor-
myndigheter, og ofte ogsd mellom deres regionkontorer, med hensyn til hvordan de forholder seg til regionale
planer og planprosesser. Fylkeskommunene pé sin side opplever utfordringer med & fé regionale statlige
myndigheter til & involvere seg i de regionale planprosessene (dette er ogsd kommentert i Hanssen, Hovik og
Hundere 2014 og i Stokke og Indset 2013/2014). Varierende samordning mellom ulike regionale og statlige
myndigheter kommer blant annet til syne ved at innsigelselsesmuligheten utaves sveert forskjellig mellom regioner
og sektoromréder.

En annen studie av noe interesse for vart arbeid er Asplan Viak (2016). Denne utredningen undersgker erfaringer
med samordning gjennom planlegging etter plan- og bygningsloven, der dette er samlet gjennom kvalitative
studier. Gjennom studien fremkommer det at Plan- og bygningsloven generelt oppleves som en viktig
samordningsarenaq, i trdd med intensjonene bak loven. Det pekes imidlertid ogsé& pé& flere konkrete utfordringer
knyttet til samordning.

Rapporten sier litt om forutsetninger for effektiv samordning. Ledelse, rolleforstdelse, kunnskapsdeling og
tilstrekkelig ressurstilgang i planprosessene er viktige faktorer for & sikre felles arbeid mot en planlgsning som
ivaretar alles interesser p& en god mate. En hovedutfordring for bedre samordning er knyttet til vilje og holdning
til samordning hos sektormyndigheter og hos regional og lokal planmyndighet. Velfungerende samordning i
tidlige planfaser krever tillit hos bergrte sektormyndigheter til deres interesser felges opp og ivaretas av
planmyndigheten. Dette er en utfordring i dag. | rapporten pdpekes det at det ber bli tydeligere at
sektormyndigheter mé& kunne gi tilslutning til forelgpige planlgsninger med formé&l om & styrke den reelle
samordningen s tidlig som mulig. Det forutsettes da at plansaken er tilstrekkelig utredet fra kommunens side. |
tillegg forutsetter det at kommunens langsiktige planlegging tilgjengeliggigres for relevante interessenter sé tidlig
som mulig. Det fremheves at retningslinjer i kommuneplan eller temaplaner, i kombinasjon med politiske
prinsippavklaringer, kan bidra til & sikre dette.
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Asplan Viak (2016) kommenterer ogsé planlegging i sigomr&dene spesielt. Her fremheves det at det er
potensiale for bedre samordning for eksempel gjennom avklaring av omrader for akvakultur som formdl i
kommuneplanens arealdel eller kommunedelplan, i motsetning til «(flerbrukslgsninger» der det bare gjegres en
delvis samordning.

Nofima (2017) er en empirisk studie utelukkende om arealplanlegging i sigomrddene. Arbeidet er en case-basert
studie av planpraksis i et utvalg interkommunale og kommunale planprosesser. Rapporten finner at stadig flere
kommuner har vedtatt planer som dekker sjgarealet samtidig som antall interessenter og involverte gker, som gir
et stadig bedre datagrunnlag. Flere kommuner tar ogsé initiativ til interkommunale plansamarbeid om
sigarealene. Samtidig pd&pekes det i rapporten at det er stort sprik mellom hvordan kommunene tilncermer seg
kystsoneplanlegging. Det er stor variasjon nar det gjelder konsekvensutredninger, valg av plantype, bruk av
arealformdl og hvordan kommunene legger til rette for deltakelse i planprosessene. Fglgelig varierer ogsa
tidsbruken i prosessene.
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