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1. INNLEDNING

1.1 Behovet for et rundskriv om behandling av asylmottak etter plan- og
bygningsloven

A ta i bruk eksisterende bygninger som asylmottak reiser flere juridiske problemstillinger av
betydning bade for bygningsmyndigheter og driftsoperaterer av asylmottak. Ved bruk av
eksisterende bygninger oppstér det serlig spersmél om dispensasjon og bruksendring etter
plan- og bygningsloven.

I brev av 26. februar 2004 om kommuners saksbehandling av asylmottak etter plan- og
bygningsloven forsgkte departementet & besvare en del av disse problemstillingene. Siden den
gang har det skjedd en relativt betydelig utvikling blant annet ved at det har kommet en ny
plan- og bygningslov. Hva som er en segknadspliktig bruksendring er né sarskilt regulert. I
tillegg er stadig flere asylmottak helt eller delvis desentraliserte, dvs. at mottaket bestar av
flere boliger, lokalisert pa forskjellige steder i et lokalsamfunn. Dette reiser enkelte nye
problemstillinger etter plan- og bygningsloven som departementets brev fra 2004 ikke
besvarer. Dette rundskrivet gir derfor en oppdatert og utvidet omtale av bruk av bygninger til
asylmottak etter ikrafttreden av plan- og bygningsloven av 2008'.

Ettersom etablering og drift av asylmottak bererer ansvarsomrédet til flere departementer, er
rundskrivet utarbeidet i samarbeid med Justis- og beredskapsdepartementet og Helse- og
omsorgsdepartementet.

1.2 Behovet for et rundskriv om behandling av asylmottak etter plan- og
bygningsloven

Norge har en nasjonal og internasjonal? forpliktelse til 4 ta imot og innkvartere
asylsekere/flyktninger. Statlige myndigheter har siden 1987 gitt asylsekere et mottakstilbud
mens seknaden er til behandling. Dette ble lovfestet i 2006, og gér frem av utlendingsloven §
95.

Asylmottak finansieres av staten, og Utlendingsdirektoratet (UDI) har ansvaret for 4 tilby
innkvartering. UDI disponerer ikke egne eiendommer som kan brukes til asylmottak. UDI
leier derfor eiendommer med eksisterende bygninger til formélet, enten av Statsbygg eller pd
det private eiendomsmarkedet. For andre asylmottak enn transittmottak inngar UDI kontrakter
om drift av mottak, som forutsetter at driftsoperater stiller bygninger til driften til disposisjon.

1.3 Plan- og bygningsloven gjelder ved etablering av asylmottak

Et viktig formdl med plan- og bygningsloven er & legge til rette for verdiskaping og private
tiltak samt sikre at offentlige krav som stilles til de enkelte tiltak overholdes. Det sentrale
grunnlaget for bygningslovgivningen er at tiltak skal utferes forsvarlig ut fra bygnings- og
branntekniske, helsemessige, miljomessige, estetiske og ekonomiske hensyn, samt behovet
for brukbarhet og tilgjengelighet, jf. plan- og bygningsloven § 1-1. De ordinzre reglene om
planlegging og byggesaksbehandling gjelder ved etablering av asylmottak.

1.4 Mennesker skal bo trygt og forsvarlig

Utgangspunktet etter plan- og bygningsloven er at alle mennesker skal bo trygt og forsvarlig.
Det stilles derfor visse minimumskrav til kvaliteten til bygninger. Nar kommunene fér

! Plandelen tradte ikraft 1.7.2009 og byggesaksdelen tridte ikraft 1.7.2010.
2 FNs flyktningkonvensjon av 1951.
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henvendelse fra driftsoperaterer eller eiere om etablering av asylmottak i eksisterende
bygninger, kan det kreves sgknad om bruksendring etter plan- og bygningsloven. I visse
tilfeller kan det ogsé veare behov for seknad om dispensasjon fra reguleringsformélet 1 plan.

Seknad om bruksendring, og eventuelt dispensasjon fra det angitte formal i reguleringsplan,
ma behandles av bygningsmyndighetene.

Bruk av bygning som asylmottak ma ogsa oppfylle krav etter bl.a. helselovgivningen og
brannlovgivningen. Forholdet til disse regelverkene er nermere omtalt under punkt 6.3 og 6.4
nedenfor.

1.5 Formalet med dette rundskrivet

Departementet er kjent med at kommuner i en del tilfeller avslar seknader om etablering av
asylmottak blant annet under henvisning til at krav 1 plan- og bygningslovgivningen ikke er
oppfylt. I mange tilfeller vil de forhold som kommunen peker pa som avslagsgrunn, kunne
avhjelpes gjennom 4 stille vilkar til tillatelsen. Et viktig formal med dette rundskrivet er derfor
a understreke at det er nedvendig 4 tillegge hensynet til de samfunnsmessige interessene som
ligger 1 & etablere asylmottak, betydelig vekt ved behandlingen av seknad om dispensasjon fra
plan og/eller tillatelse til bruksendring etter plan- og bygningsloven. Dette er sentralt for &
kunne oppfylle nasjonale og internasjonale forpliktelser til 4 ta imot og innkvartere
asylsokere.

Viktigheten av & oppfylle Norges forpliktelse til & ta imot og innkvartere asylsekere er ogsé
kommet til uttrykk i samarbeidsavtalen mellom Barne-, likestillings- og
inkluderingsdepartementet, Justis- og beredskapsdepartementet, Kommunal- og
moderniseringsdepartementet og KS om bosetting av flyktninger i kommunene og om
etablering og nedlegging av asylmottak samt omsorgssentre. Det folger bl.a. av denne avtalen
at staten og KS 1 fellesskap skal sgke & lose de nasjonale oppgavene Norge har forpliktet seg
til nér det gjelder mottak av asylsekere og bosetting av flyktninger.

Departementet onsker videre & understreke at etnisitet, kjenn, religion, menneskelig atferd
eller egenskaper ved beboere, frykt for mulig uensket oppfersel og lignende forhold ikke er
relevant & legge vekt pa ved behandlingen av dispensasjon og/eller bruksendring. Den
juridiske vurderingen og praktiseringen av plan- og bygningsloven mé uavhengig av type
tiltak som enskes etablert, basere seg pa en objektiv, forutsigbar og konsistent vurdering.

2.  ASYLMOTTAK

2.1 Asylmottak er et midlertidig botilbud

Et asylmottak er et midlertidig botilbud for personer som seker asyl i Norge. Tilbudet gjelder
fra en person er registrert som asylsgker til vedkommende er bosatt i en kommune, eller 1
pavente av utreise for personer som har fétt avslag pé asylseknaden. Vi viser i denne
forbindelse til Justis- og beredskapsdepartementets instruks GI-10/2014 om tolkning av
utlendingsloven § 95 forste ledd — malgruppe for innkvartering i asylmottak.

2.2 Det skilles mellom tre typer asylmottak

Det kan 1 utgangspunktet skilles mellom tre ulike typer mottak; transittmottak, ordinaere
mottak og mottak for enslige mindrearige asylsekere. I tillegg er det ved enkelte ordinare
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asylmottak tilknyttet tilrettelagte avdelinger. Asylmottak har enten sentralisert eller
desentralisert bygningsmasse, eller en kombinasjon av begge deler.

Enkelte typer asylmottak er sentraliserte mottak, hvilket innebarer at boenheter og
administrasjon er samlet i ett bygg eller pa et avgrenset omrade. De fleste asylmottak har
imidlertid varierende bygningsmasse, og er enten helt eller delvis desentraliserte asylmottak,
dvs. bestar av flere boliger, lokalisert pa forskjellige steder i et lokalsamfunn.

- Transittmottak
Transittmottak er mottakene i den innledende fasen av asylseknadsbehandlingen, fra
asylseknaden blir registrert av politiet. I transittmottak gjennomgér asylsekerne en
helseundersokelse og forbereder seg til asylintervjuet med UDI. Dersom det er ledig kapasitet
1 transittmottakene gjennomferes asylintervjuet mens asylsekerne bor i transittmottak.
Transittmottak er lokalisert i neerheten av UDI og Politets Utlendingsenhet (PU) for &
effektivisere de ulike oppgavene som utferes i transittfasen. Transittmottak er ofte lokalisert 1
tidligere militeerleire eller andre sentraliserte bygninger, og er degnbemannet.

- Ordincere mottak
Under behandlingen av asylseknaden flyttes asylsokere til ordinere mottak, som kan vaere
bade sentraliserte bygningsmasser eller desentraliserte bygninger leid til formalet, eller en
kombinasjon av disse boliglesningene.

Ved et fatall ordineere mottak er det sikalte tilrettelagte avdelinger som har et tilbud som er
tilpasset asylsgkere med fysiske eller psykiske hjelpebehov. Den primare beboergruppen er
personer med psykiske plager, men som ikke er sa syke at de trenger psykiatrisk behandling.
Tilrettelagte avdelinger er dognbemannet i motsetning til andre ordinare mottak, som kun er
bemannet i ordinar dpningstid, kl. 8-16.

- Mottak for enslige mindreadrige asylsoker
Mottak for enslige mindreérige asylsokere (EMA-mottak) er for asylsekere som sgker asyl
uten omsorgspersoner i Norge, og som oppgir a veere mellom 15 og 18 &r. Disse blir
innkvartert 1 egne degnbemannede avdelinger, organisatorisk adskilt fra gvrige mottak.
Ordinere EMA-mottak skiller seg fra ovrige mottak ved at avdelingene har vesentlig ferre
plasser enn gvrige ordinare mottak og heyere bemanning.

2.3 Asylmottak omfattes av arealformalet ”bebyggelse og anlegg”

Asylmottak er ikke angitt som eget arealformadl 1 plan- og bygningsloven §§ 11-7 nr. 1 eller
12-5 andre ledd nr. 1, men kan ga inn som del- eller underformal under arealformélet
“bebyggelse og anlegg”. Arealformalet blir vanligvis ytterligere presisert gjennom forskjellige
underformal, for eksempel ’boligbebyggelse” eller “bebyggelse for offentlig eller privat
tjenesteyting”. Det siste underformalet kan eventuelt ytterligere spesifiseres til eksempelvis
institusjon eller asylmottak.

Dersom underformalet i reguleringsplanen er angitt som boligbebyggelse” eller
“hotell/overnatting”, vil etablering av asylmottak med sentralisert bygningsmasse ikke vere i
samsvar med formalet. Det vil da vere nedvendig & seke om dispensasjon etter plan- og
bygningsloven § 19-2 eller foreta reguleringsendring.

3 Se vedlegg 1 til kart- og planforskriften
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Mottak med desentralisert bygningsmasse vil 1 de fleste tilfellene kunne omfattes av
underformalet “boligbebyggelse”. I punktene 3.1 og 3.2 nedenfor redegjor vi neermere for
forhold av betydning for at et desentralisert asylmottak i konkrete tilfeller eventuelt ikke faller
inn under underforméalet ’boligbebyggelse”.

2.4 Etablering av asylmottak i omrade uten reguleringsplan

Det kan oppsta situasjoner hvor det er enskelig a etablere asylmottak i et omréde hvor det
ikke er utarbeidet reguleringsplan. Et spersmal som dukker opp 1 slike tilfeller er om
kommunen kan kreve utarbeidelse av reguleringsplan etter plan- og bygningsloven § 12-1.
Krav om reguleringsplan kan oppsta i serlig tre tilfeller:

- Krav kan fremgé direkte av kommuneplanens arealdel, jf. plan- og bygningsloven §
12-1 andre ledd.

- Kommunen har ogsa ansvar for & serge for at det utarbeides reguleringsplaner ut over
det som er bestemt i kommuneplanens arealdel dersom det er behov for & sikre
forsvarlig planavklaring og gjennomfering av tiltak.

- Det kan ogsé vaere aktuelt 4 stille krav om reguleringsplan ved gjennomfering av
storre bygge- og anleggstiltak og andre tiltak som kan fa vesentlige virkninger for
miljo og samfunn, jf. § 12-1 tredje ledd. Dette ma vurderes konkret ut fra de forhold
som gjer seg gjeldende pa stedet og i saken®.

3.  ETABLERING AV ASYLMOTTAK I STRID MED PLAN - BEHOV FOR
DISPENSASJON

3.1 Ved bruksendring i strid med plan er det behov for dispensasjon eller planendring

A g fra ett reguleringsformal, herunder underformal, til et annet vil alltid kreve dispensasjon
fra plan. For 4 avgjere om det er bruksendring i strid eller samsvar med plan ma man se pé
virksomhetens karakter, trafikksituasjonen endringen vil medfere, virkningen for beboerne i
stroket, om endringene har adresse til de hensyn bygningsmyndighetene skal ivareta og om de
bygningsmessige endringene betyr strengere krav til f. eks. brannsikring, ventilasjon,
tilgjengelighet, parkeringsplasser etc.

3.2 Vurdering av om bruken som asylmottak er i trid med arealformélet

Som det folger av punkt 2.3 ovenfor, er arealformalet “bebyggelse og anlegg” relevant for
asylmottak. Det som kan vaere utfordrende er & avgjere om asylmottaket herer inn under
underformalet ’boligbebyggelse” eller “offentlig og privat tjenesteyting”. For & kunne ta
stilling til dette spersmalet har det tradisjonelt etter plan- og bygningsretten blitt skilt mellom
“bolig” og institusjon”, se bl.a. departementets uttalelser i sak 89/4624° og 05/4047°.

4 For nzermere veiledning se bl.a. Ot.prp. nr. 32 (2007-2008) kapittel 6.12

3 Det folger av uttalelsen at det ikke er tilstrekkelig & si at dersom formalet for beboerne er & bo, sé er det en bolig ettersom
dette i sin ytterste konsekvens vil kunne bety at et "alders/sykehjem med mange beboere og et ikke ubetydelig antall ansatte,
vil veere bolig. Institusjonen er deres hjem, formalet deres med d veere der er d bo. Beboerne har som oftest meldt flytting til
institusjonen og har ingen annen adresse.” Uttalelsen er tilgjengelig pA www.rettsdata.no.

6 Publisert i Planjuss 1/2007.

Side 6


https://www.regjeringen.no/globalassets/upload/kilde/md/nyb/2007/0001/ddd/pdfv/303988-t-1456.pdf

3.3 Relevante momenter ved vurderingen av om bruken er i trid med arealformalet

Det viktige nar det skal besluttes om segknad om dispensasjon fra plan er nedvendig, er om
bruken endrer karakter i forhold til hva kommunen tidligere har gitt tillatelse til/folger av
lovlig bruk, og hva omrédet er regulert til’. Kommunen ma3 foreta en konkret vurdering i den
enkelte sak. Av momenter som kan innga i vurderingen er:

e Formdlet med virksomheten. Det ma vurderes om formalet med virksomheten/bruken
hovedsakelig er boligformal. Normalt er hovedformélet med asylmottak boligformal.
Isolert sett er dette likevel ikke tilstrekkelig for & kunne anses som bolig, jf. bl.a.
departementets uttalelse 1 sak 89/4624.

o Virkningen tiltaket har for beboerne 1 stroket, f. eks. okt stoy, okt parkeringsbehov og
trafikkbelastning. Er trafikken til og fra bygningen omtrent slik man kan forvente seg i
tilknytning til en bolig, eller blir det mye “spesialtransport” som store vaskeribiler,
store/hyppige matleveranser etc?

o Er det foretatt fysiske endringer av bygningen som 1 vesentlig grad avviker fra plan-
og bygningslovens intensjoner. For eksempel ved at det foretatt oppdeling av boligen,
jf. plan- og bygningsloven § 20-1 forste ledd bokstav g. I den forbindelse vil det ogsa
matte vurderes om oppdelingen krever sarskilt tillatelse fra kommunen, jf. plan- og
bygningsloven § 31-6.

e Antall beboere/ansatte. Om en bolig bebos av en eller flere personer, med personale
eller lignende som overnatter eller det er tilreisende stotte, vil 1 de aller fleste tilfeller
ikke innebare at bruken skifter karakter i sd stor grad at bygningen kan sies a 4 falle
utenfor reguleringsformélet slik at det er nedvendig & seke om bruksendring fra bolig
til institusjon/hospits og dispensasjon fra reguleringsformél “boligbebyggelse”. Dette
vil imidlertid métte bero pa en konkret vurdering?®.

o Varigheten av oppholdet kan ogsé vare relevant, se i den forbindelse dom fra
Stavanger byrett (RG-1995-1198) hvor en en tomannsbolig, som 14 i et rolig villastrek,
hadde blitt tilrettelagt for & bosette 12 arbeidere. Retten uttalte at dersom bruken ble
endret til korttidsbruk for opptil 10-12 ansatte, sé ville dette medfere plikt til & seke
om bruksendring.

Departementet understreker at ovennevnte momenter ikke er ment a vare uttemmende.

For at kommunen skal kunne vurdere om dispensasjon er nedvendig, er det viktig at
kommunen fér informasjon om ovennevnte forhold. Det kan vaere nyttig i slike tilfeller &
gjiennomfere en forhandskonferanse, se punkt 5.1 nedenfor.

4. NARMERE OM VILKARENE FOR A KUNNE GI DISPENSASJON FRA PLAN

4.1 Det er to vilkar for dispensasjon som begge mé vere oppfylt

Adgangen til & gi dispensasjon felger av plan- og bygningsloven § 19-2, og gjelder generelt i
bade plan- og byggesaker. Ved behandling av dispensasjon fra plan er det viktig & vaere klar

7 Eventuell ny reguleringsplan far ikke virkning for eksisterende lovlig bruk, men utvidet eller annen bruk som ikke er i
samsvar med reguleringsplanen vil vare avhengig av dispensasjon fra plan.
8 Se bl.a. departementets uttalelse i sak 07/615.
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over at arealformalene i plan- og bygningsloven retter seg mot funksjonen, sa som bolig,
institusjon eller asylmottak, og ikke mot menneskelig atferd/egenskaper ved
beboerne/asylsokerne. Frykt for eventuell uakseptabel atferd hos fremtidige beboere ved
asylmottaket, er saledes ikke et forhold som er relevant ved dispensasjonsvurderingen, jf. ogsa
punkt 1.5 ovenfor.

Etter bestemmelsen er det to vilkdr som begge méa vare oppfylt for & kunne gi dispensasjon.
For det forste er det et vilkdr at hensynene bak bestemmelsen det dispenseres fra, eller
hensynene i lovens formalsbestemmelse ikke blir vesentlig tilsidesatt. Med hensynene bak
bestemmelsen” (i dette tilfellet arealformél), siktes det mer til de planfaglige spersmalene som
skal vurderes.

I tillegg mé fordelene ved & gi dispensasjon vare klart storre enn ulempene etter en samlet
vurdering. Om dette vilkaret er oppfylt, vil i stor grad avhenge av om de hensyn eller
interesser som planen skal ivareta, blir berort av tiltaket. I denne forbindelse vil det vare
relevant a legge vekt pa de hensyn som fremgar av plan- og bygningsloven § 1-1
(formalsparagrafen), herunder hensynet til de samfunnsmessige interessene som ligger i &
etablere asylmottak. Departementet viser for gvrig til punkt 8.2 om betydningen av
samfunnsmessige interesser.

4.2 Vurderingen av om vilkirene for dispensasjon er oppfylt er et
rettsanvendelsesskjonn

I forarbeidene til plandelen’, fremgér det at vurderingen av om lovens vilkér for & dispensere
er oppfylt er et sékalt rettsanvendelsesskjonn. Det betyr at Fylkesmannen, og domstolene, kan
prave fullt ut om vilkérene for dispensasjon er oppfylt.

Selv om begge vilkarene er oppfylt, er det viktig & vere klar over at man likevel ikke har noe
rettskrav pd a fa dispensasjon, jf. ”kan”. Denne delen av vurderingen er underlagt kommunens
frie skjonn'®. Dette innebaerer at Fylkesmannen m4 legge vekt pa hensynet til det kommunale
selvstyret ved proving av vedtaket, jf. forvaltningsloven § 34 andre ledd tredje punktum. Se
nermere om dette under punkt 8 nedenfor.

4.3 Midlertidig dispensasjon

Kommunen har adgang til & gi midlertidig (tidsbegrenset) dispensasjon, jf. plan- og
bygningsloven § 19-3. At det er snakk om et midlertidig tiltak, kan vaere et moment som taler
for dispensasjon, men vil normalt ikke i seg selv vere tilstrekkelig til & begrunne dispensasjon
fra lovens regler. Kommunen har adgang til 4 gjere den midlertidige dispensasjonen betinget
av erklaring der eier aksepterer forpliktelsene til & fjerne tiltaket uten utgift for kommunen, se
§ 19-3 andre ledd.

4.4 Reguleringsendring

Der en bruksendring til “bebyggelse for offentlig eller privat tjenesteyting” eventuelt
underformal “asylmottak™ ligger utenfor reguleringsformalet, vil en endring av planen kunne
vaere mest hensiktsmessig for & etablere en permanent planstatus. En reguleringsendring kan
etter forholdene vare en “mindre endring”, som kan behandles pé en enklere méate enn
reguleringsendringer ellers, jf. plan- og bygningsloven § 12-14 andre ledd. Der det skal

® Ot.prp. nr. 32 (2007-2008) kapittel 6.19

10'Se imidlertid Rt-2007-257 (Trallfa-dommen) hvor Heyesterett sluttet seg til lagmannsrettens uttalelse om at dersom
overvekt av hensyn taler for dispensasjon, er det vanskelig & forestille seg at bygningsmyndighetene har en holdbar
begrunnelse for 4 avsla seknaden etter fritt skjonn.
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reguleres eller omreguleres til asylmottak, vil forméalene som nevnt under punkt 2.3 ovenfor
vaere aktuelle.

5.  ETABLERING AV ASYLMOTTAK I SAMSVAR MED PLAN - BEHOV FOR A
VURDERE OG AVGJORE SOKNAD OM TILLATELSE FOR
BRUKSENDRING

5.1 Forhandskonferanse kan brukes for a avklare om det er behov for seknad om
bruksendring

Forhandskonferanse!! kan veere nyttig for 4 avklare om ensket bruk er avhengig av soknad om
bruksendring (og/eller dispensasjon fra plan, jf. punkt 3 ovenfor). Bruk av forhdndskonferanse
vil sikre forutberegnelighet og ivaretakelse av kvalitet 1 det framtidige tiltaket. Nedvendige
avklaringer og informasjon pa et tidlig tidspunkt vil dessuten fore til en mer effektiv bygge-
og saksbehandlingsprosess og virke tids- og kostnadsbesparende for bade tiltakshaver og
kommunen.

5.2 Nar foreligger det en seknadspliktig bruksendring?

Bruksendring er seknadspliktig etter plan- og bygningsloven § 20-1 ferste ledd bokstav d. I
byggesaksforskriften § 2-1 er det nermere presisert hva som menes med bruksendring.
Bestemmelsen lyder (delvis gjengitt):

Bruksendring er soknadspliktig dersom
a. byggverk eller del av byggverk tas i bruk til eller blir tilrettelagt for annet enn det
som folger av tillatelse eller lovlig etablert bruk,

b. endret bruk av byggverk eller del av byggverk kan pavirke de hensyn som skal
ivaretas i eller med hjemmel i plan- og bygningsloven i forhold til byggverket,
tilhorende utearealer eller omgivelser (...)

Generelt kan en si at det foreligger en seknadspliktig bruksendring nar det skjer en endring i
forhold til hva kommunen tidligere har gitt tillatelse til eller det som foelger av lovlig bruk. Det
er ikke avgjarende hvor stor forskjellen fra tidligere bruk kan sies & vaere.

5.3 Det sentrale er om endringen av bruken fir betydning for de hensyn som plan- og
bygningsloven skal ivareta

Det sentrale vurderingstemaet vil vere om en stir overfor en endring av bruken av bygningen
som er av betydning i forhold til de hensyn plan- og bygningslovgivningen skal ivareta. Dette
er bl.a. lagt til grunn av Hoyesterett i flere dommer, senest 1 Rt-2010-291 (Vangen Eiendom).
Heoyesterett uttalte folgende 1 avsnitt 49 om terskelen for bruksendring:

Det er tilstrekkelig for at det skal veere nodvendig med bruksendringstillatelse, at den
nye bruk av bygningene skapte behov for plan- og bygningsmyndighetene d vurdere
slike forhold.

En annen dom som bygger opp under at terskelen for & kunne kreve seknad om bruksendring
er lav, er dom avsagt av Vesteralen tingrett 11. september 2014. Saken omhandlet spersmaélet
om en tidligere militerforlegning kunne tas 1 bruk som asylmottak uten seknad om
bruksendring. Retten kom til at det ikke var nedvendig 4 ta stilling til om den pétenkte bruken

11 Se plan- og bygningsloven § 21-1 og byggesaksforskriften § 6-1.

Side 9



som asylmottak bret med forutsetningen for lovlig etablert bruk, jf. byggesaksforskriften § 2-
1 bokstav a, ”all den tid retten er kommet til at den pdtenkte bruken kan pdvirke de hensyn
som ivaretas i eller med hjemmel i plan- og bygningsloven, jf. SAK § 2-1 bokstav b”.

5.4 Relevante momenter ved vurderingen av bruksendring

Ved vurderingen av om det foreligger en segknadspliktig bruksendring, vil de samme
momentene som fremgér av punkt 3 ovenfor vaere relevante, dvs. formélet med/bruken av
bygget, virkningen for beboerne og omradet og bygningstekniske forhold (planlesninger,
brannrisiko, parkeringsforhold, uteareal, adkomstareal).

Dersom bruken forer til at bygget endrer risiko- og brannklasse etter byggteknisk forskrift vil
dette kunne tyde pa at det har skjedd en bruksendring.

Antall beboere og varigheten av bruken vil ogsa vare relevant. Det er ikke mulig & tallfeste
neyaktig hvor denne grensen gér. Et utgangspunkt vil veere 4 vurdere om det har skjedd en
okning i antall beboere utover det som foelger av en vanlig familiesituasjon. Det er 1 s&rlig
grad sikkerhet mot brann som kan bli pavirket dersom en bolig tas i bruk av flere personer enn
det den opprinnelig var dimensjonert for.

Det foreligger ikke noe rettspraksis eller forvaltningspraksis som tilsier at det mé foreligge en
vesentlig endring av bruken'? for at kommunen skal kunne kreve sgknad om bruksendring.
Samtidig er det heller ikke intensjonen bak plan- og bygningsloven & detaljstyre bruken av
boliger pa en uhensiktsmessig mate. Sa lenge bruken knytter seg til ordinar beboelse, legger
departementet derfor til grunn at det ma en viss gkning til av antall beboere for det oppstar en
soknadspliktig bruksendring.

Departementet er kjent med situasjoner hvor for eksempel eneboliger beregnet pa én husstand
tilrettelegges for 15-20 mennesker. Dette er ett eksempel pa bruk som etter departementets
oppfatning ligger utenfor det som kan anses som ordinar beboelse, og taler for at det har
skjedd en bruksendring. Det kan for evrig ogsa stilles sparsmél ved om en slik bruk er
forsvarlig ut fra helsemessige og brannmessige vurderinger, se punkt 6 nedenfor.

Departementet understreker at etnisitet, menneskelig atferd eller egenskaper ved beboere,
frykt for mulig uensket oppfersel og lignende forhold ikke er relevant & legge vekt pa i
forbindelse med behandling av seknad om bruksendring, jf. ogsé punkt 1.5 ovenfor.

For ordens skyld gjeres det oppmerksom pa at verken eksemplene eller momentene som er
omtalt ovenfor, er ment & vare uttommende.

5.5 Terskelen for 4 kreve seknad om bruksendring er lav

Det er altsé ikke et krav for bruksendring at det foretas vesentlige endringer, men om det rent
faktisk skjer en endring i forhold til reguleringsformalet eller tidligere bruk som er av
betydning for de hensyn plan- og bygningslovgivningen skal ivareta, jf. byggesaksforskriften
§ 2-1. Det folger av dette at terskelen for & kunne kreve seknad om bruksendring er lav.

12 Se merknaden til § 93 1 Ot. prp. nr. 1 for 1964-65: "I annet ledd har departementet sloyfet uttrykket “vesentlig” foran
ordene “annet formadl enn forutsatt i den tillatelse som er gitt”. Det ma etter departementets oppfatning veere tilstrekkelig at
den patenkte bruksendring vil bryte med forutsetningene for byggetillatelsen. Derved ma den antas i alminnelighet d ha den
betydning at det er grunn til d kreve tillatelse fra bygningsradet.”
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I korte trekk vil dette innebare at bruk av hotell, vandrehjem, pensjonater, internater,
herberger, sykehjem, militerforlegninger til asylmottak vil utlese krav om seknad om
bruksendring etter plan- og bygningsloven. Bruk av bolig til (desentralisert) asylmottak vil
normalt ikke utlgse krav om bruksendring etter plan- og bygningsloven § 20-1 ferste ledd
bokstav d, men ma vurderes konkret pd bakgrunn av de momenter som fremgér under punkt
5.4 ovenfor.

For at kommunen skal kunne vurdere om bruksendring er nedvendig, er det viktig at
kommunen far informasjon om forhold som nevnt under punkt 5.4. Det kan vere nyttig i slike
tilfeller & gjennomfere en forhandskonferanse, se punkt 5.1.

5.6 Adgang til 4 kreve seknad om bruksendring betyr ikke at det er hjemmel til &
avsla

Departementet understreker at kommunens rett til & kreve seknad om bruksendring ikke betyr
det samme som at kommunen har hjemmel til & avsla en slik seknad. Hensikten med & sende
inn seknad om bruksendring er at kommunen skal f muligheten til & vurdere om endringene
bererer hensyn som plan- og bygningslovgivningen skal ivareta. For & kunne avsla en seknad
om bruksendring ma kommunen vise til relevant avslagshjemmel 1 plan- og bygningsloven
eller arealplan. Departementet vil i den forbindelse understreke at samfunnsmessige interesser
skal tillegges vekt ogsé ved behandlingen av seknader som bare gjelder bruksendring og ikke
krever dispensasjon i tillegg. Betydningen av samfunnsmessige interesser er naermere omtalt
under punkt 8 nedenfor.

6. HVILKE TEKNISKE KRAV GJELDER FOR ASYLMOTTAK?

6.1 Botilbudet skal veere nekternt, men forsvarlig”’

Darlige boliger, trangboddhet og darlige sanitere forhold eker faren for smitte og sykdom. I
tillegg kan darlige elektriske anlegg eller anlegg som ikke er tilpasset antall beboere fore til
betydelig ekning av risikoen for brann. Det er derfor viktig at bygningsmyndighetene, og
andre berorte myndigheter, far anledning 4 undersgke at byggverk som skal brukes som
asylmottak oppfyller visse minimumskrav til helse, miljo og sikkerhet.

Det finnes ikke spesifikke tekniske krav for asylmottak. Det mé derfor tas utgangspunkt i
kravene som felger av plan- og bygningslovgivningen og annen relevant lovgivning, og til
fastsatte krav pa spesifikke omrader som el-tilsyn, brannsikkerhet mv. UDI stiller krav om
boforhold, fellesarealer og brannsikkerhet til driftsoperaterer for mottak'*.

6.2 Utgangspunkt — plan- og bygningslovens krav gjelder fullt ut

Ved bruksendring vil alle materielle (og tekniske) krav som et utgangspunkt sla inn for hele
byggverket!>. Kommunen har imidlertid en viss anledning til & fravike tekniske krav etter
plan- og bygningsloven § 31-2 fjerde ledd, dersom de mener dette er forsvarlig.

Dersom det gis tillatelse etter § 31-2 fjerde ledd, kan kommunen stille vilkér for & avbete
eventuelle negative konsekvenser ved at det gis unntak fra tekniske krav. Vilkarshjemmelen
kan benyttes for & forebygge uheldige konsekvenser nar det gis tillatelse til tiltak som ikke

13 Bokvalitet pa norske asylmottak er undersgkt av SINTEF i 2015.
14'Se UDIs “Krav til innkvarteringstilbud i ordincere statlige mottak” (RS 2008 — 031)

15 Dette folger av plan- og bygningsloven § 31-2, jf. § 20-1 ferste ledd bokstav d. Se ogsa merknaden til bestemmelsen, Ot.
prp. nr. 45 (2007-2008) side 348
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kan tilpasses tekniske krav uten uforholdsmessige kostnader. Forarbeidene nevner som
eksempler at det stilles vilkér om krav om sprinkling, remningsveier eller krav til nedvendig
istandsetting og vedlikehold.

6.3 Seerskilt om krav etter helselovgivningen

Krav til helseforhold 1 asylmottak er regulert i folkehelseloven og forskrift 25. april 2003 nr.
486 om miljerettet helsevern. Kravene vil vaere de samme uavhengig av hvilken type
asylmottak det er snakk om. Det stilles krav om at virksomhet og eiendom skal drives pa en
helsemessig tilfredsstillende méte, slik at det ikke medferer fare for helseskade eller
helsemessig ulempe. Forskrift om miljerettet helsevern stiller blant annet krav til inneklima,
renhold, sanitere anlegg og forebygging av skader og ulykker. Det stilles ogsd krav om at
institusjoner og virksomheter skal sikre et godt sosialt milje.

Driftsoperater skal melde til kommunen ved oppstart og ved vesentlig utvidelse eller endring
av virksomheten. Det innebzarer at dersom driftsoperater innlemmer nye boenheter i sin
virksomhet, skal dette meldes. Kommunen forer tilsyn med kravene i regelverket, uavhengig
av om asylmottaket drives av kommunale eller private operaterer. Kommunen kan i sin
tilsynsvirksomhet gi palegg om retting, stansing m.v.

6.4 Naermere om brannkrav etter plan- og bygningslovgivningen og
brannlovgivningen

6.4.1 Plassering av asylmottak i risikoklasse

Sentraliserte asylmottak ligger som hovedregel i risikoklasse!® 6, mens boliger som tas i bruk
som desentraliserte asylmottak, antas a ville ligge i risikoklasse 4, som ogsa gjelder for
vanlige boliger av samme type. Forskjellen mellom risikoklasse 4 og 6 er at man i risikoklasse
4 forutsetter at alle personer 1 byggverket kjenner til remningsveiene og kan bringe seg selv 1
sikkerhet, mens dette ikke forutsettes i risikoklasse 6.

Lavere risikoklasse enn risikoklasse 6 for sentraliserte asylmottak kan vere forsvarlig dersom
det er tale om et lite og oversiktlig byggverk, med fa mennesker og hvor det er tilrettelagt for
rask og enkel romning. Vurderingen mé imidlertid gjores av ansvarlig foretak og ma vaere
begrunnet og dokumentert.

6.4.2 Brannkravene vil avhenge av type byggverk

Hvilke brannkrav som gjelder, vil avhenge av hvilken type byggverk det er snakk om. I
byggverk beregnet for virksomhet hvor remning og redning kan ta lang tid, skal det brukes
aktive tiltak som eker tilgjengelig romningstid'’. Som et minimum m4 felgende krav vaere

oppfylt:

e Byggverk eller del av byggverk i risikoklasse 4 hvor det kreves heis'®, skal ha
automatiske slokkeanlegg. Deler av byggverk med og uten automatisk slokkeanlegg
skal vere ulike brannseksjoner

e Byggverk i risikoklasse 6 skal ha automatisk brannslokkeanlegg

16 Risikoklasser angis 1 byggteknisk forskrift § 11-2. Risikoklasse bestemmes ut fra den trussel en brann kan innebare for
skade pa liv og helse. Risikoklasse skal legges til grunn for prosjektering og utferelse for a sikre remning og redning ved
brann.

17 Byggteknisk forskrift §§ 11-7,11-8,11-11, 11-12

18 Byggteknisk forskrift § 12-3

Side 12



Byggverk skal ogsé ha utstyr for tidlig oppdagelse av brann. Byggverk beregnet for
virksombhet i risikoklasse 2-6 skal ha brannalarmanlegg. I byggverk beregnet for fa personer
og byggverk av mindre storrelse kan det brukes roykvarslere dersom remningsforholdene er
serlig enkle og oversiktlige. Roykvarslerne skal vere tilknyttet stramforsyningen og ha
batteribackup. I branncelle med behov for flere roykvarslere skal varslerne vare seriekoblet.

Endring fra overnattingssted til asylmottak i risikoklasse 6 vil for nyere bygning normalt ikke
kreve storre bygningstekniske endringer, da krav med hensyn til brann, helse og milje neppe
endres 1 vesentlig grad. Er asylmottaket derimot & betrakte som arbeidsbygning vil krav til
f.eks. ventilasjon vare strengere.

Bolig, skole eller kontorer som endres til asylmottak i risikoklasse 6 vil ofte kreve omfattende
bygningstekniske inngrep, eventuelt aktive brannverntiltak som kan kompensere for lavere
brannmotstand pa barende og skillende konstruksjoner.

Bruksendring av bolig til asylmottak vil kunne kreve flere bygningstekniske inngrep bade
med hensyn til brannsikkerhet, miljo og helse, avhengig av hvordan mottaket er organisert.
For asylmottak som faller i risikoklasse 4 vil endring av bruken kunne utlgse behov for
bygningstekniske inngrep som branncelleinndeling mm.

6.4.3 Scerskilt om krav etter brannlovgivningen

Lov 14. juni 2002 om vern mot brann, eksplosjon og ulykker med farlig stoff og om
brannvesenets redningsoppgaver (brann- og eksplosjonsvernloven), og forskrift 26. juni 2002
nr. 847 om brannforebyggende tiltak og tilsyn (forebyggendeforskriften'®), gir bestemmelser
om brannvern i bygninger. Brannlovgivningen regulerer driftsfasen, dvs. etter at bygget er tatt
1 bruk. Under drift vil brannlovgivningens krav til brannteknisk utforming og utstyr vere
ivaretatt nar tekniske krav gitt i eller i medhold av gjeldende plan- og bygningslov er oppfylt.

I noen tilfeller vil bygg kunne falle inn under det som benevnes som sarskilte brannobjekt,
jf.brann- og eksplosjonsvernloven § 13. Sannsynligheten for brann og muligheten for 4 bringe
seg selv 1 sikkerhet er viktig 1 vurderingen av hvordan et objekt skal defineres. Det er ikke noe
generelt krav om at asylmottak skal vare serskilte brannobjekt. Dette vil matte vurderes
konkret. Sarskilte brannobjekt vil imidlertid hovedsakelig vare objekter hvor det drives en
eller annen form for virksomhet.

Sentraliserte mottak har en brannrisiko i seg slik at de ofte blir registrert av brannvesenet som
serskilte brannobjekter. Unntaksvis vil ogsd desentraliserte mottak bli registrert. En
registrering som se&rskilt brannobjekt innebarer ikke at det blir stilt ytterligere tekniske krav
til byggverket, men krav etter brann- og eksplosjonsvernloven til organisatoriske tiltak som &
giennomfere brannevelser, utarbeide branninstrukser m.m. Brannvesenet har plikt til 4 fore
tilsyn med sarskilte brannobjekt.

7.  ADGANGEN TIL A STILLE VILKAR I FORBINDELSE MED TILLATELSE

Tekniske/fysiske hindringer og pavirkning pé lokalmiljeet kan langt pa vei reduseres ved
kommunens adgang til & stille vilkar. Plan- og bygningsloven har flere bestemmelser som
apner for a kunne stille vilkar, deriblant plan- og bygningsloven § 19-2 (dispensasjon) og §
31-2 (tiltak pa eksisterende bygg).

19 Forskriften er pr 5. mai 2015 under revisjon.
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Adgangen til a stille vilkar etter plan- og bygningsloven mé ses i sammenheng med den
alminnelige forvaltningsrettslige laeren om vilkér. Vilkar mé ligge innenfor rammen av de
hensyn loven skal ivareta, jf. bl.a. plan- og bygningslovens formalsbestemmelse, sté i1 saklig
sammenheng med tillatelsen og ikke vere uforholdsmessig tyngende. Vilkérene ma heller
ikke medfore forskjellsbehandling, eller gi uttrykk for myndighetsmisbruk®’. Det m4 heller
ikke settes vilkdr som fremstir som uforholdsmessig tyngende i forhold til de malsettinger en
forseker a realisere gjennom vilkaret. De vilkar som settes ma saledes vare avpasset det
formal som skal realiseres.

Det er ikke mulig a gi en uttemmende oversikt over vilkar som kan oppstilles, men eksempler
pa relevante vilkér for & avbete eventuelle skadevirkninger kan veare stoyskjerming,
sikringskrav etter byggteknisk forskrift som brannsikring og lignende. Vilkar som sikrer
avskjerming for naboer kan ogsé tenkes.

8. BETYDNINGEN AV SAMFUNNSMESSIGE INTERESSER VED
BEHANDLING AV SOKNAD OM TILLATELSE

8.1 Bygningsmessige krav har tradisjonelt blitt tillagt sterst vekt

Tradisjonelt har det pé plan- og bygningsrettens omrade blitt lagt sterst vekt pa
bygningsmessige krav, forholdet til teknisk infrastruktur (vei, vann og avlep) og
reguleringsmessige forhold i forbindelse med seknad om bruksendring og dispensasjon. Dette
innebarer likevel ikke at samfunnsmessige interesser er uten betydning, jf. ogsé punkt 1.5
ovenfor.

8.2 Samfunnsmessige interesser kan vare avgjorende ved vurderingen av om tillatelse
skal gis

Er det aktuelle tiltaket i1 strid med plan eller materielle, herunder tekniske, krav i regelverket,
har bygningsmyndighetene i utgangspunktet adgang til & avsla tiltaket. Dette kan fore til en
situasjon hvor Norge ikke er i stand til & oppfylle forpliktelser om & ta imot asylsekere og
tilby dem tilfredsstillende boforhold.

Det er generelt viktig for Norge & overholde nasjonale og internasjonale forpliktelser. Det vil
derfor kunne vere nedvendig & tillegge dette hensynet betydelig vekt ved behandlingen av
soknad om tillatelse etter plan- og bygningsloven. Som utgangspunkt ber derfor
bygningsmyndighetene kunne vise til omfattende negative konsekvenser for lokalmiljoet,
eventuelt omfattende tekniske hindringer, for 4 kunne vektlegge slike konsekvenser sterkere
enn de samfunnsmessige interesser som ligger i at Norge kan folge sine forpliktelser til 4 ta
imot og innkvartere asylsekere. Og jo na&ermere opp til tidligere bruk driften av et mottak
ligger, desto mer ber det kreves av begrunnelsen for a avsla en seknad om bruksendring
eventuelt soknad om dispensasjon®!. Departementet minner i denne forbindelse om at
tekniske/fysiske hindringer og pavirkning pa lokalmiljeet langt pa vei kan reduseres ved
kommunens adgang til & stille vilkar, se punkt 7 ovenfor.

20 Eor nzzrmere omtale av adgangen til 4 stille vilkar etter plan- og bygningsloven viser vi bl.a. til artikkelen Adgangen til d
stille vilkar ved tillatelser etter plan- og bygningsloven av Marianne Reusch (Lov og Rett 01/2014).
21 Se departementets brev 26. februar 2004 (sak 03/2994)
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9. FYLKESMANNENS ADGANG TIL A OVERPROVE KOMMMUNENS FRIE
SKJONN

Klageinstansen skal ikke bare kontrollere at vedtaket er lovlig, den "kan [...] prove alle sider
av saken”, og skal herunder “vurdere de synspunkter som klageren kommer med”, jf.
forvaltningsloven § 34 andre ledd. Klageinstansen kan ogsé ta opp forhold som ikke er berort
av klager. Bade rettsanvendelsen og forvaltningsskjennet ma med andre ord proves sa langt
klagen rekker, og klageinstansen kan gé utover dette sa langt den finner grunn til det.
Forvaltningsloven § 34 apner med andre ord tale for en fullstendig ny preving pa fritt
grunnlag av saken sa langt klagen gar eller klageinstansen ellers finner grunn til det.
Bestemmelsen legger dermed opp til en svaert vid overprevingskompetanse.

Plikten til & legge vekt pa hensynet til kommunalt selvstyre” betyr at klageinstansen, normalt
Fylkesmannen, etter at alle elementene 1 skjonnet er kartlagt og vurdert, ma ta stilling til om
argumentene som taler for et annet resultat enn det kommunen kom frem til, er tilstrekkelig
tungtveiende til & veie opp for hensynet til det lokale selvstyret. Forvaltningsloven § 34 gir
ikke narmere holdepunkter for hvor tungt hensynet til det kommunale selvstyret skal veie.
Dette vil variere avhengig av saksomrade og konkrete forhold i den enkelte saken. Hensyn
som kan tilsi overpreving kan eksempelvis vaere hensynet til rettssikkerhet, grunnlovfestede
hensyn og hensynet til nasjonal styring??. Ivaretagelse av folkerettslige forpliktelser vil ogsa
veaere et relevant og viktig hensyn i denne forbindelse.

Som det fremgér av de sentrale foringene i tildelingsbrevet for 2015 til fylkesmannsembetene,
er det viktig at Fylkesmannen ved proving av vedtak tar hensyn til det kommunale selvstyret
og viser hvorfor det eventuelt ikke har slatt gjennom.

10. TIDSFRISTER FOR BEHANDLING AV SOKNADER OM TILLATELSE

Fra og med 1. juli 2015 skal seknad om dispensasjon fra plan behandles innen 12 uker?.
Samme tidsfrist gjelder for behandling av seknad om bruksendring. Dette innebarer at
dersom kommunen mottar seknad som omfatter bdde seknad om dispensasjon fra plan og
soknad om bruksendring, skal denne behandles innen 12 uker. Overskridelse av fristen forer
til reduksjon av byggesaksgebyret.

11. OPPFOLGING AV ULOVLIGHETER

11.1 Kommunen har plikt til 4 felge opp ulovligheter

Kommunen har som et generelt utgangspunkt plikt til & gripe inn overfor det den vurderer
som ulovlige forhold etter plan- og bygningsloven. For det tilfellet at et bygg er tatt 1 bruk
uten at nodvendige tillatelser foreligger eller at vilkar stilt i tillatelsen ikke er oppfylt,
foreligger det en ulovlighet som kommunen er forpliktet til & falge opp.

11.2 Palegg om retting skal gis til den ansvarlige

Etter plan- og bygningsloven skal palegg rettes til den ansvarlige, se plan- og bygningsloven
§ 32-3. Med den ansvarlige” menes personer eller foretak som enten har ansvar for feil, eller
som ut fra eierskap, avtale eller lignende stér inne for prosjektet®*. Bestemmelsen er ikke til
hinder for at det 1 konkrete tilfeller kan gis pdlegg til flere ansvarlige/rettighetshavere. For

22 Se rundskriv H-2103 Retningslinjer for statlig klagebehandling — forvaltningsloven § 34
23 Se plan- og bygningsloven § 21-7 fjerde ledd
24 Se Ot.prp. nr. 45 (2007-2008) side 353
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boliger som benyttes til asylmottak, vil i praksis bade eier av boligen og driftsoperater for
mottaket vere rett adressat for palegg om retting.

Med hilsen
Ann Ingeborg Hjetland e.f. Jarle Jensen e.f.
ekspedisjonssjef ekspedisjonssjef

Dette dokumentet er elektronisk godkjent og sendes uten signatur.
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