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1. 
Sammendrag

Utfordringene på miljøvernområdet er et felles, offentlig ansvar som krever samarbeid mellom stat, regionalt nivå og kommune. En styrking av det kommunale miljøvernarbeidet gjennom å gi kommunene økt ansvar, større frihet og flere virkemidler, vil kunne bidra til å vitalisere lokaldemokratiet og forankre miljøvernpolitikken bedre lokalt. På denne måten vil miljøvernutfordringen kunne bli løst på en bedre måte, slik at det oppnås mer enn tidligere. 

En slik styrking av det kommunale miljøvernarbeidet vil kunne oppnås ved at:

· kommunene gis økt handlingsrom gjennom økt ansvar, større frihet og flere virkemidler for å ivareta miljøkvaliteter av lokal verdi og bidra til å ivareta miljøverdier av nasjonal og overnasjonal verdi, slik at kommunen selv kan legge forholdene best mulig til rette for befolkningens helse, trivsel og tilhørighet, 

· staten blir mer tydelig og forutsigbar på områder der kommunen har eller får ansvar og myndighet,

· staten legger til rette for et styrket kommunalt miljøvernansvar gjennom støttefunksjoner knyttet til faglig veiledning, erfaringsformidling, verktøyutvikling og kunnskapsformidling, og bidrar til nødvendig kompetanseutvikling,

· rapporteringsordningene forenkles, og det legges til rette for at informasjonen staten trenger fra kommunene, så langt som mulig inngår i KOSTRA, 

· kommunene kompenseres for tilsvarende innsparinger som overføringen av ansvar og myndighet til kommunene medfører hos staten,

· kommunenes ressursbehov knyttet til reformen vurderes i de årlige budsjettprosesser og drøftes gjennom konsultasjonsordningen mellom Regjeringen og Kommunenes Sentralforbund. For å ivareta det nye ansvaret på en tilfredsstillende måte og utløse den ønskede gevinsten må det påregnes at kommunene vil ha behov for mer ressurser på de overførte områdene enn det staten bruker i dag,

· dialog og samarbeid mellom kommunen, innbyggerne, lokalt næringsliv og frivillige organisasjoner videreføres som arbeidsform for å videreutvikle og styrke miljøvernarbeidet lokalt.

1.1 
Bakgrunn og formål

Regjeringen tar gjennom fornyelsesprogrammet for offentlig sektor sikte på å desentralisere oppgaver og myndighet til kommuner og fylkeskommuner for å styrke og revitalisere det lokale selvstyret. Ved å legge ansvar og myndighet nærmest mulig dem beslutningene angår, økes deres muligheter til å påvirke egen livssituasjon gjennom engasjement og deltakelse.

Et større kommunalt ansvar på miljøvernområdet med økt ansvar, større frihet og flere virkemidler vil kunne stimulere til lokal forankring, økt kunnskap, forståelse og aksept for viktige miljøvernpolitiske oppgaver både hos dem som fatter beslutningene og hos dem beslutningene gjelder. Dette vil kunne bidra til å vitalisere lokaldemokratiet og gjøre lokalpolitikken mer spennende og utfordrende.

Kommunen er den politiske og administrative enhet som står nærmest lokalbefolkningen og lokale behov. Kommunale myndigheter har som oftest bedre kjennskap enn staten til de lokale forholdene som gjør seg gjeldende i konkrete saker, og de vil derfor kunne være i stand til å løse dem på måter som er mer tilpasset lokale problemer, muligheter og begrensninger. Et større kommunalt ansvar på miljøvernområdet vil derfor kunne bidra til en bedre ivaretagelse av miljøkvaliteter av lokal verdi slik at det i større grad blir mulig å skape et lokalmiljø i tråd med lokale forutsetninger og innbyggernes ønsker og prioriteringer. Kommunen bør derfor ha myndighet og mulighet til å ivareta og utvikle et godt miljø lokalt. Å samle ansvar og myndighet for eget lokalmiljø kan bidra til å styrke det lokalpolitiske handlingsrommet ved siden av å gi det et tydeligere miljøvernpolitisk innhold. På denne måten vil miljøvernutfordringene kunne bli løst på en bedre måte, slik at det oppnås mer enn tidligere. 

Kommunene har allerede en viktig rolle i arbeidet med å bedre miljøet og sikre en bærekraftig utvikling. Gjennom programmet ”Miljøvern i kommunene” (MIK) ble miljøvernarbeidet i kommunene styrket og videreutviklet. Gjennom arbeidet med lokal Agenda 21 og knutepunktsatsingen er det i mange kommuner lagt grunnlag for det som kan utvikle seg til et folkelig engasjement for å dreie utviklingen på lokalt plan i mer bærekraftig og miljøvennlig retning. På mange områder mangler kommunene imidlertid fortsatt virkemidler for å kunne sikre den utviklingen som ønskes lokalt.

Som en oppfølgning av MIK-programmet og LA 21-arbeidet drøftes derfor ansvarsfordelingen mellom stat og kommune på miljøvernområdet i årets konsultasjonsordning mellom Regjeringen og Kommunenes Sentralforbund. Utgangspunktet for drøftelsene er målene i Regjeringens fornyelsesprogram. Som et ledd i denne prosessen har det også vært bilaterale drøftelser på politisk nivå mellom Miljøverndepartementet og Kommunenes Sentralforbund. Det er nedsatt en arbeidsgruppe mellom Kommunenes Sentralforbund, Kommunal- og regionaldepartementet og Miljøverndepartementet for å komme med innspill til drøftelsene. Drøftelsene i arbeidsgruppen har vært avgrenset til de virkemidlene Miljøverndepartementet råder over i miljøvernpolitikken.

I St.meld. nr. 8 (1999-2000) Regjeringens miljøvernpolitikk og rikets miljøtilstand fastsettes en rekke nye nasjonale mål i miljøvernpolitikken. Målene fokuserer på de viktigste miljøvernutfordringene, slik at retningen og ambisjonsnivået i miljøvernpolitikken blir tydelig. De utgjør grunnlaget for miljøverninnsatsen både nasjonalt, lokalt og i den enkelte sektor, og for en bred deltakelse i miljøvernarbeidet. Målene og innsatsen fra de forskjellige sektorene vil bli vurdert i forhold til utviklingen av miljøtilstanden og virkemiddelgjennomføringen. Det forutsettes at også kommunesektoren bruker de nasjonale miljømålene som utgangspunkt for å konkretisere målsettinger for eget arbeid på miljøvernområdet.

1.2 
Forslag til ansvars- og myndighetsfordeling
Arbeidsgruppen foreslår å styrke det kommunale miljøvernansvaret ved å gi kommunene økt ansvar og myndighet. Dette er i tråd med de signalene Regjeringen har gitt i St.meld. nr. 24 (2000–2001) Regjeringens miljøvernpolitikk og rikets miljøtilstand og i St.meld. nr. 31 (2000–2001) Kommune, fylke, stat – en bedre oppgavefordeling.

Kommunene bør i utgangspunktet få myndighet overfor alle miljøvernutfordringer av lokal karakter. Etter arbeidsgruppens mening bør kommunen derfor være forurensningsmyndighet for alle forurensningsspørsmål av lokal karakter, og være myndighet overfor lokale utfordringer knyttet til friluftsliv, vern av biologisk mangfold, kulturminner og -miljøer. Ved vurderingen av hvilke oppgaver kommunene skal løse, bør det likevel tas hensyn til at nasjonale virkemidler i enkelte tilfeller kan være kostnadseffektive og hensiktsmessige å benytte også overfor miljøvernutfordringer av lokal karakter, til ev. internasjonale forpliktelser, samt til hva som vil være en effektiv og hensiktsmessig ansvars- og arbeidsfordeling. 

Staten bør fortsatt ha hovedansvar for nasjonale og overnasjonale miljøvernutfordringer, men kommunene må bidra i arbeidet også med slike utfordringer. Dette krever tydelighet fra statens side mht. hva som er nasjonale interesser. På områder hvor kommunene har eller tillegges oppgaver for å løse nasjonale eller overnasjonale miljøvernutfordringer, vil det være større behov for statlig styring og klare, statlige rammer.

Gjennom plan- og bygningsloven kan kommunene allerede i dag forebygge miljøvernproblemer ved god planlegging av arealbruk både på kort og lang sikt. Gjennom reformen på miljøvernområdet vil kommunen få økt myndighet og nye muligheter til å utforme en helhetlig arealpolitikk utfra lokale forutsetninger og behov. 

Hvilket ansvar, myndighet og rolle det regionale nivå skal ha, vil bli vurdert i løpet av 2002 i forbindelse med overføring av Fylkesmannens miljøvernavdeling til fylkeskommunen. I denne sammenheng vil også den konkrete ansvarsdelingen mellom staten og fylkeskommunen og mellom fylkeskommunen og kommunen bli vurdert. 

For å gi kommunen et mer helhetlig ansvar for lokale utfordringer foreslår arbeidsgruppen følgende:

Biologisk mangfold 

Bedre kartlegging av det biologiske mangfoldet slik det er foreslått i St.meld. nr. 42 (2000-2001) Biologisk mangfold, er en viktig forutsetning for en fremtidig ansvars- og myndighetsfordeling. En slik kartlegging vil bedre beslutningsgrunnlaget på alle forvaltningsnivåer og gjøre staten bedre i stand til å identifisere nasjonale interesser og bli tydeligere mht. hvilke rammer kommunen kan operere innenfor. 

Kommunen foreslås gitt ytterligere myndighet innen lakse- og innlandsfiske​forvaltningen og innen forvaltningen av viktige viltressurser som hjortevilt og bever. Kommunene foreslås gitt myndighet til å justere jakttidene innen nasjonalt fastsatte jakttider for visse arter dersom brukerkonflikter tilsier dette. Arbeidet med driftsplanbasert forvaltning, som innebærer at rettighetshaverne innenfor nasjonale rammer overtar ansvaret med lokal regulering, vil bli videreført og implementert. 

Selv om det er knyttet klare, nasjonale interesser til f.eks. forvaltning av vernede områder og forvaltning av rovdyr, kan kommunen gis økt ansvar og myndighet på disse områdene. Dette må gjøres innenfor statlige rammer som sikrer at det ikke medfører irreversible virkninger for arter på rødlista og for truede eller sårbare naturområder, eller kommer i strid med internasjonale forpliktelser. Forsøk med forvaltning av verneområder og forvaltning av rovdyr foreslås gjennomført som planlagt før det tas endelig stilling til hvilket ansvar kommunen kan få.

Kommunen har allerede innen visse rammer myndighet til å regulere motorferdsel i utmark. Ytterligere myndighet til kommunen vil bli nærmere vurdert etter gjennomføring av et igangsatt forsøk.

Friluftsliv

Arbeidsgruppen legger til grunn forslagene i St.meld. nr. 39 (2000-2001) Friluftsliv om at kommunens ansvar og myndighet etter friluftsloven skal styrkes ytterligere bl.a. ved å oppheve stadfestingsordningen for kommunale vedtak slik at klager behandles på kommunalt nivå, og ved å legge myndigheten til å gi inngrepsløyve til kommunen. Sikring av lokalt viktige friluftsområder foreslås i stortingsmeldingen å bli kommunens økonomiske ansvar. Stortingsmeldingen påpeker videre at det er behov for å utvikle kriteriene for hvilke friluftsområder som er av nasjonal verdi ytterligere, og å vurdere i hvilken grad statlige virkemidler skal benyttes for å sikre disse.

Kulturminner og kulturmiljøer

Det er avdekket et klart behov for samråd regionalt og lokalt om fremtidens kulturminneforvaltning. Dette innebærer at det er lagt opp til en annen prosess på dette området for å avklare fremtidens ansvarsdeling. Fylkeskommunene og Sametinget er derfor høsten 2001 invitert til aktivt å bistå i å få frem lokale og regionale behov og ønsker mht. ny ansvars- og myndighetsfordeling, tilrettelegging for nettverk og kompetansebehov i samråd med kommunene, muséene, regionale myndigheter, næringsliv, organisasjoner og andre berørte. På dette grunnlag vil den mer konkrete ansvars- og myndighetsfordelingen på kulturminneområdet bli vurdert, og nærmere kriterier for hva som må anses som lokale og nasjonale kulturminneinteresser, bli utviklet. Dette vil skje gjennom konsultasjonsordningen i samarbeid med Kommunenes Sentralforbund. Konkret oppfølging, herunder endringsforslag som innebærer lovendringer, vil bl.a. bli koordinert med oppfølgingen av kulturminneutvalgets innstilling, som vil foreligge i desember 2001. 

Samisk kulturminnevern er delegert til Sametinget som en prøveordning i tre år. Det kan derfor være hensiktsmessig å avvente en ev. overføring av ansvar og myndighet fra Sametinget til kommunesektoren til prøveordningen er over og evaluert. 

Overgjødsling og oljeforurensning

Det foreslås at kommunens myndighet utvides til å omfatte konsesjonsbehandling av næringssaltutslipp fra industri som primært har slike utslipp, konsesjonsbehandling av all industri med påslipp til kommunalt nett, samt konsesjonsbehandling av avløpsanlegg som faller utenfor den nedre grensen i EUs avløpsdirektiv. Dersom utslippene vil kunne medføre regionale problemer, foreslås det klagemulighet til regionalt nivå.

Kommunen foreslås videre gitt økt myndighet overfor mindre tilfeller av akutt forurensning med lokale effekter i tråd med det beredskapsansvaret kommunen allerede har overfor denne typen forurensning.

Helse- og miljøfarlige kjemikalier
Det foreslås at staten beholder hovedansvaret for regulering av helse- og miljøfarlige kjemikalier, men at kommunen får myndighet til å behandle grunnforurensningssaker som kun representerer et arealbruksproblem, får myndighet til å stille tilleggskrav etter selvbærende forskrifter overfor galvanobedrifter med utslipp til kommunalt nett, og får myndighet til å føre tilsyn med forskrifter om fotokjemikalier og amalgamholdig avløpsvann og amalgamholdig avfall.

Avfall og gjenvinning
Det foreslås bare mindre justeringer i ansvars- og myndighetsfordelingen på avfallsområdet ved at kommunen får myndighet til å regulere visse typer opplags- og mellomlagringsvirksomhet, samt myndighet etter forskrift om forbrenning av spillolje.

Klimaendringer, luftforurensning og støy
Det foreslås ingen endringer i ansvarsdelingen på klimaområdet. Kommunene bør imidlertid motiveres til å innarbeide energi- og klimahensyn i alle relevante plan- og budsjettdokumenter regionalt og lokalt.

Når det gjelder lokal luftkvalitet, foreslås det at kommunen får økt myndighet etter ny forskrift, samt myndighet til å behandle virksomhet som faller inn under forurensningsloven og som først og fremst påvirker den lokale luftkvaliteten. Staten bør fortsatt bidra med generelle virkemidler som produktkrav og avgifter når slike virkemidler vil være kostnadseffektive for å bedre luftkvaliteten.

Det foreslås videre at kommunen på noe sikt gis myndighet til å regulere og behandle de fleste typer støysaker. Også overfor støy bør staten fortsatt bidra med generelle virkemidler som produktkrav og avgifter når slike virkemidler vil være kostnadseffektive for å redusere støyplagen. 

1.3 
Suksesskriterier
En styrking av det kommunale miljøvernarbeidet gjennom å gi kommunene økt ansvar, større frihet og flere virkemidler, vil som nevnt kunne bidra til å vitalisere lokaldemokratiet og forankre miljøvernpolitikken bedre lokalt. På denne måten vil miljøvernutfordringene kunne bli løst på en bedre måte, slik at det oppnås mer enn tidligere. Arbeidsgruppen mener at følgende forhold vil være viktige for å utløse den ønskede gevinsten i miljøvernarbeidet: 

· At ansvarsfordelingen mellom stat og kommune blir tydelig. En klar og tydelig ansvars- og myndighetsfordeling som er kjent og lett tilgjengelig, er en forutsetning for en effektiv og god forvaltning. Det er derfor viktig at staten er tydelig mht. på hvilke områder det foreligger nasjonale interesser og opptrer forutsigbart i forhold til disse.

· At det sikres støttefunksjoner på regionalt og nasjonalt nivå for å bidra til styrking av det kommunale miljøvernarbeidet og til en effektiv forvaltning. Selv om kommunen innehar mye kompetanse selv og kan utvide denne gjennom interkommunalt samarbeid, bør staten bidra til erfaringsformidling, verktøyutvikling og kunnskapsformidling som er tilgjengelig og lett anvendbart for kommunene bl.a. gjennom GIS-teknologi.

· At det regionale nivået kan gi faglig veiledning, kunnskapsformidling og service overfor kommunene på miljøvernområdet. I tillegg til den myndighet det regionale nivået selv har og vil få på kulturminne-, naturforvaltnings- og forurensningsområdet, bør fylkeskommunen kunne formidle nasjonale rammer og interesser og bistå kommunen med spisskompetanse som det ikke er hensiktsmessig at kommunen selv bygger opp, og service og veiledning når kommunen har behov for det. Andre viktige roller vil være å bidra til nettverksbygging og samspill mellom kommunene.
· At kommunen har tilstrekkelige ressurser til å ivareta oppgavene og prioriterer miljøvern som politikkområde. For å ivareta det nye ansvaret på en tilfredsstillende måte og utløse en ønsket gevinst i det lokale miljøvernarbeidet vil kommunene ha behov for mer ressurser på de overførte områdene enn det staten bruker i dag. For at en ev. tilførsel av ressurser skal gi den forutsatte virkningen, vil det imidlertid være avgjørende at kommunene selv prioriterer miljøvern i forhold til andre ansvarsområder.

· At rapporteringsordningene forenkles, og at det legges til rette for at informasjonen staten trenger fra kommunene, så langt som mulig inngår i KOSTRA. KOSTRA bør utvikles til også å omfatte rapportering om kommunenes myndighetsutøvelse på miljøvernområdet

· At prosesser som bidrar til en felles problemforståelse mellom staten og kommunesektoren av utfordringene på miljøvernområdet, videreutvikles

· At ansvar og myndighet til kommunen også overføres på andre sektorers områder, som f.eks. innenfor skogbruk, jordbruk, marint oppdrett, samferdsel m.m. Desentraliseringen av miljøvernoppgaver bør derfor bare være et første skritt i arbeidet med å overføre ansvar til kommunen.

· At Regjeringen og Kommunenes Sentralforbund viderefører samarbeidet på miljøvernområdet også i gjennomføringen av reformen, og at det opprettes en arbeidsgruppe mellom Kommunenes Sentralforbund, Kommunal- og regionaldepartementet og Miljøverndepartementet som rapporterer til konsultasjonsordningen. Kommunesektoren bør være representert i en slik arbeidsgruppe.
1.4 
Ressursbehov og finansiering
Arbeidsgruppen har drøftet hva som må påregnes av ressursforbruk i kommunene ved en overføring av ansvar og myndighet som skissert ovenfor. Beregninger knyttet til dagens oppgaveløsning tyder på at staten bruker i overkant av 35 årsverk på oppgaver som kommunen vil ha plikt til å utføre. I tillegg kommer ressursbruk knyttet til de områdene hvor omfanget av hva som skal overføres foreløpig ikke er avklart. Videre kommer ressursbruk knyttet til oppgaver som kommunen vil få myndighet til å gjennomføre etter ønske og behov. Det er ønskelig at kommunen griper fatt i oppgaver og utfordringer som staten ikke fullt ut har vært i stand til å ivareta lokalt, slik at reformen kan bidra til at miljøvernutfordringene løses på en bedre måte enn tidligere. Kommunen vil antagelig prioritere områder som innbyggerne er opptatt av og se de overførte saksområdene på miljøvernområdet i sammenheng med andre typer saker kommunen har ansvar for. Etter arbeidsgruppens mening vil økt myndighet og frihet for kommunene på miljøvernområdet kunne stimulere til en vitalisering av lokaldemokratiet med bredere deltakelse fra befolkning, frivillige organisasjoner og lokalt næringsliv enn det som er mulig på nasjonalt nivå. Dette vil bidra til en bedre lokal forankring av den nasjonale miljøvernpolitikken og vil kunne medføre langsiktige miljøgevinster. For å skape den nødvendige forankringen – særlig i en overgangsfase – vil det være nødvendig med medvirkning og dialog og brede politiske prosesser lokalt. For å ivareta det nye ansvaret på en tilfredsstillende måte og utløse den ønskede gevinsten i det lokale miljøvernarbeidet, må det derfor påregnes at kommunene vil bruke mer ressurser enn det staten i dag bruker. Det understrekes derfor at ovennevnte ressursanslag er begrenset og foreløpig.
Selv om utfordringene på miljøvernområdet er et felles, offentlig ansvar for kommunesektoren, regionalt nivå og staten som disse sammen bør bidra økonomisk for å løse, bør kommunesektoren kompenseres for de innsparingene overføringen av ansvar og myndighet til kommunene medfører hos staten. Kommunenes ressursbehov knyttet til reformen for øvrig bør vurderes i de årlige budsjettprosesser og drøftes gjennom konsultasjonsordningen mellom Regjeringen og Kommunenes Sentralforbund. 

1.5 
Fremdrift
Før ansvar og myndighet kan overføres til kommunen vil det være behov for en del lov- og forskriftsendringer m.m. På kulturminneområdet foreligger det dessuten særskilte utfordringer knyttet til kompetanse på kommunalt nivå. Overføring av ansvar og myndighet fra staten til kommunene bør derfor skje gradvis fra 2002 til 2005.

Kommunene har ulike forutsetninger, ønsker og muligheter til å forankre miljøvernarbeidet lokalt. Arbeidsgruppen har identifisert en rekke tiltak, ”suksesskriterier” (jf. punkt 1.3 ), som er viktige for å få til den ønskede effekt. Gjennomføring av disse tiltakene vil tilpasses og skje parallelt med overføring av ansvar og myndighet.

En differensiert overføring av ansvar og myndighet til kommunene kan være et ytterligere tiltak for å ta høyde for forskjellen mellom kommunene. En slik differensiering kan gjennomføres ved at kommunene kan søke om å få oppgaver og ansvar, slik det nå inviteres til når det gjelder forvaltning av verneområder etter naturvernloven. Det kan også gjøres ved at det gjennom selvbærende forskrifter fastsettes standardiserte krav til f.eks. utslipp som kommunene kan gjøre lokale tilpasninger til. En slik løsning vil legge til rette for en enkel, rasjonell og effektiv myndighetsutøvelse i tråd med intensjonene i Regjeringens program for fornyelse av offentlig sektor. Hvorvidt overføring av ansvar og myndighet til kommunene i noen grad bør skje differensiert, må avklares nærmere i forbindelse med gjennomføringen av reformen. 

2. Bakgrunn og formål for kommunereformen på miljøvernområdet

Regjeringen tar gjennom fornyelsesprogrammet for offentlig sektor sikte på å desentralisere oppgaver og myndighet til kommuner og fylkeskommuner for å styrke og revitalisere det lokale selvstyret. Ved å legge ansvar og myndighet nærmest mulig dem beslutningene angår, økes deres muligheter til å påvirke sin egen livssituasjon gjennom eget engasjement og deltakelse. En overføring av mer ansvar og myndighet til kommunene på miljøvernområdet er i tråd med de signalene Regjeringen har gitt i St.meld. nr. 24 (2000-2001) Regjeringens miljøvernpolitikk og rikets miljøtilstand og i St.meld. nr. 31 (2000-2001) Kommune, fylke, stat – en bedre oppgavefordeling.

Miljøet der mennesker bor og oppholder seg daglig, har stor betydning for deres helse og trivsel. De fleste mennesker er opptatt av sitt nærmiljø og ønsker at det skal være preget av tilgang på områder for rekreasjon og kulturminner. De ønsker at luften og vannet skal være rent og inneholde minst mulig helsefarlige kjemikalier. De ønsker å kunne arbeide og koble av uten sjenerende støy, og de ønsker at deres avfall skal håndteres på en forsvarlig måte. Mens forurensningsproblemer og mangel på natur- og kulturkvaliteter medfører forringelse av miljøet og kan medføre helseskader og helseplager, bidrar et godt miljø til livskvalitet, helse og en positiv stedsutvikling. 

Et større kommunalt ansvar på miljøvernområdet med økt ansvar, større frihet og flere virkemidler, vil kunne stimulere til lokal forankring, økt kunnskap, forståelse og aksept for viktige miljøvernpolitiske oppgaver både hos de som fatter beslutningene og hos dem beslutningene gjelder. Dette vil kunne bidra til å vitalisere lokaldemokratiet og gjøre lokalpolitikken mer spennende og utfordrende. 

Kommunen er den politiske og administrative enhet som står nærmest lokalbefolkningen og lokale behov. Kommunale myndigheter har som oftest bedre kjennskap enn staten til de lokale forholdene som gjør seg gjeldende i konkrete saker, og de vil derfor kunne være i stand til å løse dem både på måter som er mer tilpasset lokale problemer, muligheter og begrensninger. Et større kommunalt ansvar på miljøvernområdet vil derfor kunne bidra til en bedre ivaretagelse av miljøkvaliteter av lokal verdi slik at det i større grad blir mulig å skape et lokalmiljø i tråd med lokale forutsetninger og innbyggernes ønsker og prioriteringer. 

Kommunen bør derfor ha myndighet og mulighet til å ivareta og utvikle et godt miljø lokalt – både når det gjelder vann- og luftkvalitet, biologisk mangfold, kulturminner og -miljøer – og ha tilgang til områder for rekreasjon. Å samle ansvar og myndighet for eget lokalmiljø kan bidra til å styrke det lokalpolitiske handlingsrommet ved siden av å gi det et tydeligere miljøvernpolitisk innhold. På denne måten kan kommunen selv legge forholdene best mulig til rette for verdiskaping, tilhørighet og trivsel – for lokal livskvalitet. For å kunne skape et godt nærmiljø trengs det både kunnskap om miljøtilstanden, tekniske løsninger og effektive tiltak, samt virkemidler (både økonomiske og juridiske) for å få gjennomført tiltak. Tiltak kan være nødvendig for å ta vare på naturkvaliteter, kulturminner og kulturmiljøer og for å motvirke og rydde opp i forurensningsproblemer. Det er i tillegg nødvendig at det utvikles dialog og samspill med befolkning, lokalt næringsliv og organisasjonsliv. God dialog med innbyggerne kan også gjøre det lettere å gjennomføre konkrete tiltak for å ta vare på og forbedre lokale miljøkvaliteter.

Kommunen har allerede mye kompetanse, ansvar, myndighet og virkemidler på miljøvernområdet. Gjennom programmet ”Miljøvern i kommunene” (MIK) ble miljøvernarbeidet i kommunene styrket og videreutviklet. Gjennom arbeidet med lokal Agenda 21 og knutepunktsatsingen er det i mange kommuner lagt grunnlag for det som kan utvikle seg til et folkelig engasjement for å dreie utviklingen på lokalt plan i mer bærekraftig og miljøvennlig retning. På mange områder mangler kommunene imidlertid fortsatt virkemidler for å kunne sikre den utviklingen som ønskes lokalt. For å skape et lokalmiljø i tråd med lokale forutsetninger og innbyggernes ønsker og prioriteringer, har kommunen derfor behov for et mer helhetlig ansvar, større frihet og flere virkemidler.

Som en oppfølgning av MIK-programmet og LA 21-arbeidet er derfor ansvarsfordelingen mellom stat og kommune på miljøvernområdet drøftet i konsultasjonsordningen mellom Regjeringen og Kommunenes Sentralforbund. Drøftelsene har tatt utgangspunkt i målene i Regjeringens fornyelsesprogram. Som et ledd i denne prosessen har det også vært bilaterale drøftelser på politisk nivå mellom Miljøverndepartementet og Kommunenes Sentralforbund. Det har vært nedsatt en arbeidsgruppe mellom Kommunenes Sentralforbund, Kommunal- og regionaldepartementet og Miljøverndepartementet for å komme med innspill til drøftelsene. Drøftelsene i arbeidsgruppen har vært avgrenset til de virkemidlene Miljøverndepartementet råder over i miljøvernpolitikken.

I St.meld. nr 8 (1999-2000) Regjeringens miljøvernpolitikk og rikets miljøtilstand fastsettes en rekke nye, nasjonale mål i miljøvernpolitikken. Målene fokuserer på de viktigste miljøvernutfordringene, slik at retningen og ambisjonsnivået i miljøvernpolitikken blir tydelig. De utgjør grunnlaget for miljøverninnsatsen både nasjonalt, lokalt og i den enkelte sektor, og for en bred deltakelse i miljøvernarbeidet. Målene og innsatsen fra de forskjellige sektorene vil bli vurdert i forhold til utviklingen av miljøtilstanden og virkemiddelgjennomføringen. Det forutsettes at også kommunesektoren bruker de nasjonale miljømålene som utgangspunkt for å konkretisere målsettinger for eget arbeid på miljøvernområdet.

For at man skal kunne oppnå den ønskede styrking og revitalisering, og for at kommunen skal kunne ta et helhetlig ansvar for å sikre og bedre miljøet lokalt, vil det være behov for å overføre ansvar og myndighet til kommunen også på andre sektorers områder, som f.eks. innenfor skogbruk, jordbruk, marint oppdrett, samferdsel m.m. Desentraliseringen av miljøvernoppgaver bør derfor bare være et første skritt i arbeidet med å overføre ansvar til kommunen.

3. 
Utviklingen i kommunalt ansvar på miljøvernområdet

Norske kommuner har en viktig rolle i arbeidet med å bedre miljøet og sikre en bærekraftig utvikling. Kommunene har allerede en rekke virkemidler og betydelig kompetanse på miljøvernområdet. Programmet ”Miljøvern i kommunene” (MIK) bidro til å styrke og videreutvikle miljøvernarbeidet i kommunene. MIK ble startet som en forsøksordning i 1987 i samarbeid mellom Miljøverndepartementet og Kommunenes Sentralforbund og ble etterhvert fulgt opp av en reform som fra 1992 omfattet alle kommuner. Sentralt i programmet sto bl.a. politisk og administrativ forankring av ansvaret for miljøvernarbeidet, å etablere miljøvern som et sektorovergripende ansvar, tilføring av miljøvernfaglig kompetanse, og gjennom pådriverarbeid å sette miljøvern på den kommunale dagsorden. Det ble lagt hovedvekt på naturforvaltnings- og forurensningsområdet, og i mindre grad på kulturminnespørsmål. Frem til 1997 ble det som et ledd i reformen, stilt øremerkede tilskuddsmidler til rådighet for å lønne en egen miljøvernrådgiver i hver kommune. Fra 1997 ble de øremerkede midlene lagt inn i rammetilskuddet fra staten, og MIK er nå i prinsippet en integrert del av kommunenes virksomhet. En undersøkelse utført av Prosus våren 2000 viser at 58 % av kommunene enten har redusert eller slått sammen miljøvernlederstillingen med annen stilling. Mange kommuner, særlig de mindre, har slått sammen miljøvernoppgavene med kommuneplanlegging, næringsutvikling osv. Dette kan tyde på at vi nå ser et mer differensiert bilde og større forskjeller i ambisjonsnivå mellom kommunene. 

I forbindelse med arbeidet med lokal Agenda 21 i kommunene, er det i mange kommuner lagt grunnlag for det som kan utvikle seg til et bredt, folkelig engasjement for å dreie utviklingen på lokalt plan i mer bærekraftig og miljøvennlig retning. På FN-konferansen for miljø og utvikling i Rio de Janeiro i 1992 ble verdens kommuner oppfordret til å definere mål og virkemidler for en bærekraftig utvikling lokalt sammen med innbyggerne, organisasjoner og privat næringsliv. Oppfordringen er forankret i Agenda 21 – ett av fem sluttdokumenter fra FN-konferansen. Også i St.meld. nr. 58 (1996–97) Miljøvernpolitikk for en bærekraftig utvikling ble kommunene oppfordret til å tilrettelegge for økt medvirkning fra lokalbefolkningen, fra næringslivet og fra interesseorganisasjoner i utarbeidelsen og oppfølgningen av lokal Agenda 21. Gjennom Fredrikstad-erklæringen fra 1998 har arbeidet med lokal Agenda 21 funnet sitt uttrykk og blitt konkretisert i Norge. Cirka 260 kommuner, alle fylkeskommunene og en rekke sentrale organisasjoner, bl.a. Landsorganisasjonen i Norge og Den norske kirke, har sluttet seg til erklæringen.

For å støtte og stimulere kommunenes arbeid med lokal Agenda 21 har Miljøverndepartementet gjennomført et særskilt stimuleringsprogram i perioden 1997–2001. Gjennom stimuleringsprogrammet har det vært satset på erfaringsformidling gjennom etablering av eget nettsted og nettverksamarbeid med nasjonale kompetansemiljøer på miljøvennlig praksis. En hovedsatsing fra myndighetenes side har også vært tilrettelegging av LA 21-knutepunkter i fylkene – samarbeidsarenaer mellom næringsliv, forvaltning og frivillige organisasjoner. I 13 fylker er koordineringsfunksjonen lagt til Kommunenes Sentralforbund, i de andre fylkene til fylkeskommunen eller Fylkesmannen. Det har også vært forsøk med et samisk knutepunkt. 71 % av kommunene som arbeider med LA 21, oppgir å ha vært i kontakt med knutepunktene eller mener knutepunktene har vært viktige i kommunenes LA 21-arbeid. 

Gjennom lokal Agenda 21 er næringslivet blitt en mer synlig aktør i arbeidet for en bærekraftig utvikling, og viktige tema som energi/klima har blitt satt på den lokalpolitiske dagsorden. I løpet av de siste tre årene har antall kommuner som har tatt opp lokal Agenda 21 til politisk drøfting i kommunestyre eller formannskap, økt fra 16 til 49 %. Syv av ti kommuner oppgir at de har aktivitet i gang knyttet til lokal Agenda 21. Over halvparten oppgir at de har satt av egne ressurser til dette arbeidet. Samtidig viser den nevnte Prosusundersøkelsen at arbeidet i mange kommuner er i en tidlig fase. Mer enn hver tredje kommune oppgir at arbeidet er under intern forberedelse i kommunen. Undersøkelsen dokumenterer også at kommunene forventer økt engasjement knyttet til LA 21 i årene fremover.

Som ledd i stimuleringsprogrammet har de frivillige organisasjonene fått støtte til tiltak som bidrar til å sette lokale lag og foreninger i stand til å samarbeide seg i mellom og med kommunen om utviklingen lokalt. Organisasjonene har i fellesskap bl.a. utviklet et verktøy for medvirkning i lokal planlegging (”Skap bærekraftige lokalsamfunn”). Gjennom ”Forum for natur og friluftsliv” i fylkene styrkes samarbeidet mellom organisasjonene for å sette miljøvernspørsmål på den lokale dagsorden. Stiftelsen Idébanken er blitt styrket som støttefunksjon og kompetansesenter for kommunene i deres LA 21-arbeid. 

På kulturminnefeltet bidro Kulturminneåret 1997 i stor grad til å sette fokus på og å øke den allmenne bevissthet om kulturminner som miljøfaktor i kommunene. Kulturminneåret 97 var et kampanjeår forankret i Rio-erklæringen med allmenn mobilisering omkring kulturminneverdiene, med omfattende deltakelse og medvirkning fra befolkningen, lag og institusjoner, og med kontaktpersoner i de aller fleste kommuner. Kampanjen, og erfaringene derfra, danner grunnlaget for kulturminneforvaltningens deltakelse i LA 21-arbeidet.

Kommunens formelle ansvar og myndighet på de ulike områdene i dag fremgår under omtalen av kommunens ansvar og myndighet på det enkelte resultatområdet. Som en oppfølgning av MIK-reformen ble det igangsatt forsøk med delegering av myndighet til kommunene, særlig innenfor naturforvaltningsområdet og forurensningsområdet. I tillegg er det gjennomført en rekke utviklingsprosjekter og prøveprosjekter i norske kommuner, som f.eks. Miljøbyprogrammet, Bærekraftige lokalsamfunn, Øko-kommuneprogrammet m.fl. Gjennom disse prosjektene, MIK-reformen, lokal Agenda 21 og kommunenes håndtering av dagens ansvar og myndighet på miljøvernområdet, er det samlet betydelig erfaring både på statlig og kommunalt nivå, som danner grunnlag for vurderingen av hvilket ansvar, hvilken myndighet og hvilke virkemidler som bør ligge på kommunalt nivå. Kommunereformen bygger på erfaringene fra LA 21-arbeidet med særlig vekt på LA 21 som lokalpolitisk metode. 
4. Prinsipper for ansvars- og myndighetsfordeling mellom stat og kommune på miljøvernområdet

I henhold til St.meld. nr. 58 (1996-97) Miljøvernpolitikk for en bærekraftig utvikling skal lokale miljøproblemer løses lokalt. Det er behov for en konkretisering av hva som ligger i dette. Det er enighet mellom Regjeringen og Kommunenes Sentralforbund om at utgangspunktet for ansvars- og myndighetsfordelingen mellom stat og kommune på miljøvernområdet skal være at kommunene skal ha ansvar for å løse de lokale miljøproblemene og sikre miljøkvaliteten lokalt. På områder hvor kommunene får et selvstendig ansvar, skal de få frihet til selv å velge både ambisjonsnivå og virkemidler. Dette innebærer at kommunene får reell myndighet over nødvendige virkemidler. I tillegg er det lagt til grunn at kommunene skal bidra i arbeidet med nasjonale og overnasjonale miljøvernutfordringer hvor hovedansvaret er statlig. Dette krever tydelighet fra statens side mht. hva som er nasjonale interesser. På områder hvor kommunene har eller tillegges slike oppgaver, vil det være større behov for statlig styring og klare, statlige rammer. 

Arbeidsgruppen har lagt følgende kriterier til grunn for forslagene om å overføre myndighet til kommunen:

Kommunene skal i utgangspunktet ha ansvaret og tilføres den nødvendige myndighet og ev. andre virkemidler eller kompetanse for å ivareta ansvaret for miljøvernutfordringer av lokal karakter, dvs. der virkningen av forurensningen eller arealbruken er lokal, eller at lokale interesser eller verdier berøres. Som det fremgår av kap. 10 gjelder dette bl.a.

· forurensning der virkningen er lokal:

· støy 

· forsøpling 

· lokal luftforurensning 

· overgjødsling, og

· arealbruk eller tiltak der virkningen er lokal: 

· kulturminner og -kulturmiljøer av lokal verdi

· friluftsområder for lokal bruk

· biomangfoldområder/naturområder med lokal verneverdi. 

Ansvaret for miljøvernutfordringer eller interesser av nasjonal eller overnasjonal (regional eller global) karakter, dvs. der virkningen av forurensningen er overnasjonal, eller at nasjonale eller globale verdier trues, bør i utgangspunktet ligge på statlig nivå. Kommunene har og kan tillegges oppgaver og virkemidler også på områder hvor staten har hovedansvar, men på disse områdene vil det være behov for klare, statlige rammer og større behov for statlig styring. På de områdene hvor staten fortsatt bør ha ansvaret, er det viktig at staten er tydelig og forutsigbar. Som det fremgår av kap. 10, gjelder dette bl.a.

· forurensning hvor virkningen er global: 

· klima

· ozonreduserende stoffer

· miljøgifter,

· forurensning som transporteres over landegrensene, f.eks.:

· havforurensning

· langtransportert luftforurensning, og 

· arealbruk eller tiltak som truer kulturminner, friluftsområder eller biologisk mangfold av nasjonal eller global verneverdi. 

Enkelte miljøproblemer av lokal karakter, som f.eks. overgjødslingsproblemer, vil kunne overskride kommunegrensene. Dette kan medføre behov for overkommunale løsninger, enten i form av interkommunalt samarbeid eller i form av regionale beslutninger. Det at en oppgave eller et miljøproblem i enkelte tilfeller krever samarbeid mellom kommuner eller overkommunale beslutninger, betyr ikke at ansvaret ikke kan legges til kommunalt nivå. I den grad flere kommuners interesser berøres, kan det imidlertid være behov for statlige eller regionale klageordninger e.l. 

Noen typer virkemidler er og vil fortsatt være nasjonale. Det gjelder f.eks. produktrelaterte virkemidler, enkelte infrastrukturtiltak, avgifter og andre lignende virkemidler som det ikke er mulig eller hensiktsmessig å legge til den enkelte kommune. Selv om kommunene får ansvar for miljøvernutfordringer av lokal karakter, og utgangspunktet er at de skal få størst mulig frihet til å løse dem, vil slike virkemidler kunne være kostnadseffektive også overfor lokale miljøvernutfordringer. Hensynet til en kostnadseffektiv virkemiddelbruk kan derfor i enkelte tilfeller tale for at nasjonale virkemidler bør benyttes overfor slike utfordringer. 

Forslag til ny ansvars- og myndighetsfordeling mellom stat og kommune innenfor Miljøverndepartementets resultatområder er beskrevet i kap. 10.

5. 
Forholdet til det regionale nivå

Hvilket ansvar/hvilke oppgaver og hvilken rolle det regionale nivå skal ha, vil bli avklart i løpet av 2002 i forbindelse med overføring av Fylkesmannens miljøvernavdeling til fylkeskommunen. I denne sammenheng vil også den nøyaktige ansvarsdelingen mellom staten og fylkeskommunen og mellom fylkeskommunen og kommunen bli vurdert.

Fylkeskommunens nye rolle som miljøvernmyndighet og regional utviklingsaktør vil skape nye samarbeidsrelasjoner og rammebetingelser for det kommunale miljøvernarbeidet. Dette henger sammen med planlovutvalgets forslag om å styrke fylkesplanen som samhandlingsarena mellom stat og kommune, noe som også vil ha implikasjoner for samhandlingen mellom lokalt, regionalt og nasjonalt nivå. En styrket fylkesplan vil gi mulighet til regionalt tilpasset formidling av nasjonale mål innenfor ulike sektorer hvis staten medvirker på en forpliktende måte i planprossessen, slik at økonomiske gjennomføringsvirkemidler benyttes i tråd med planen og ikke fordeles etter egne, uavhengige vurderinger på statens hånd. Også kommunen må trekkes aktivt med i en slik planprosess. På denne måten vil fylkesplanen kunne gi grunnlag for forpliktende avtaler om oppfølgning og gjennomføring mellom de ulike nivåene. Det er videre grunn til å tro at utvalgets forslag vil bidra til å styrke kommunens planlegging etter plan- og bygningsloven for å ivareta miljøvernhensyn, og at planprosessene vil bli enda viktigere for prosessamordning, samt for samordning av regler og vedtak, ved at ulike sektorplaner og virkemidler kan kobles bedre og mer systematisk til prosesser og vedtak etter plan- og bygningsloven.
6. 
Fremdrift 

Før ansvar og myndighet kan overføres til kommunen vil det være behov for en del lov- og forskriftsendringer m.m. På kulturminneområdet foreligger det dessuten særskilte utfordringer knyttet til kompetanse på kommunalt nivå. Overføring av ansvar og myndighet fra staten til kommunene bør derfor skje gradvis fra 2002 til 2005.

Kommunene har ulike forutsetninger, ønsker og muligheter mht. å forankre miljøvernarbeidet lokalt. Arbeidsgruppen har identifisert en rekke tiltak, ”suksesskriterier” (jf. punkt 1.3 ), som er viktige for å få til den ønskede effekten. Gjennomføring av disse tiltakene vil tilpasses og skje parallelt med overføring av ansvar og myndighet i perioden 2002 til 2005.

En differensiert overføring av ansvar og myndighet til kommunene kan være et ytterligere tiltak for å ta høyde for forskjellen mellom kommunene. En slik differensiering kan gjennomføres ved at kommunene kan søke om å få oppgaver og ansvar, slik det nå inviteres til når det gjelder forvaltning av verneområder etter naturvernloven. Det kan også gjøres ved at det gjennom selvbærende forskrifter fastsettes standardiserte krav til f.eks. utslipp som kommunene kan gjøre lokale tilpasninger til. En slik løsning vil legge til rette for en enkel, rasjonell og effektiv myndighetsutøvelse i tråd med intensjonene i Regjeringens program for fornyelse av offentlig sektor. Hvorvidt overføring av ansvar og myndighet til kommunene i noen grad bør skje differensiert, må avklares nærmere i forbindelse med gjennomføringen av reformen. 

7. 
Regionale og sentrale støttefunksjoner 

Som nevnt ovenfor har kommunene både gjennom MIK-reformen, LA 21-arbeidet og på andre måter skaffet seg betydelig kompetanse på miljøvernområdet og ivaretar allerede en rekke oppgaver. Mange kommuner har i dag betydelig egenkompetanse og har lange tradisjoner med å skaffe seg den kompetansen som oppgaven krever, enten ved å skaffe seg kompetansen selv eller ved å utnytte kompetanse som andre besitter, f.eks. ved kjøp av konsulenttjenester eller gjennom interkommunalt samarbeid. Interkommunalt samarbeid innen avløp, renovasjon, miljørettet helsevern, friluftsliv, naturforvaltning m.m. fungerer bra i mange regioner. På disse områdene kan stordriftsfordeler utløses og kompetansen utvides gjennom slikt samarbeid. Dette bør kommunene utnytte også i det videre arbeidet med miljøvernutfordringer. Lokale og regionale nettverk mellom kommuner og faglige nettverk, organisasjoner og muséer er en viktig utviklingsarena. En viktig suksessfaktor for reformen er derfor videreutvikling av den lokale kompetansen og lokale og regionale nettverk. Når kommunen får økt ansvar og myndighet på miljøvernområdet, må kommunen, som ansvarlig myndighet, vurdere hva slags kompetanse som er nødvendig for å ivareta de nye oppgavene og skaffe seg denne. 

Det vil likevel ikke være naturlig eller hensiktsmessig at kommunene, hverken sammen eller hver for seg, skal ha spesialkompetanse på alle enkeltområder eller ha ressurser og kompetanse til å utvikle hensiktsmessige verktøy. For å bidra til en styrking av det kommunale miljøvernarbeidet og til en effektiv forvaltning tas det derfor sikte på å utvikle noen støttefunksjoner for kommunene på regionalt og nasjonalt nivå i forbindelse med overføringen av oppgaver. Med støttefunksjoner menes i denne sammenheng hjelp som gjør kommunene i stand til å utføre sine oppgaver på miljøvernområdet. Slike støttefunksjoner vil imidlertid bare kunne være et supplement til kommunenes eget arbeid med kompetanseutvikling og kontaktnett. 

Eventuelle støttefunksjoner for kommunene bør bygges opp rundt eksisterende institusjoner. Skal de ha en verdi, må de oppleves som verdifulle av kommunene, og de må være organisert hensiktsmessig både i forhold til tilgjengelighet, nærhet og faglig innhold. I det følgende er støttefunksjoner sortert i fem kategorier knyttet til:

· utvikling av et regionalt støtteapparat som gjennom dialog veileder og støtter kommunene,

· opplegg for formidling av erfaring mellom kommunene,

· utvikling av hjelpeverktøy som kommunene kan bruke i egen saksbehandling, 

· produksjon av faktagrunnlag som beslutningsunderlag for kommunene, og

· utvikling og gjennomføring av konkret kompetanseutvikling i kommunene. 

7.1 
Et regionalt støtteapparat 

Ved overføring av mer ansvar og myndighet til kommunene vil den regionale stats kontrollfunksjon bli svekket. Samtidig vil det regionale nivå og kommunene i økende grad ha gjensidig nytte av samarbeid og utveksling av erfaringer. Det vil videre være behov for at det regionale nivå bidrar med faglig veiledning samt inntar en service- og veilederrolle slik at kommunene kan søke råd og hjelp når de trenger det. Andre viktige roller vil være å bidra til nettverksbygging, arenaskapning og samordning. En slik støttefunksjon bør være synlig og tilgjengelig, ha nødvendig kompetanse, ha kapasitet, ha nærhet til problemene og ha tillit og autoritet lokalt.

Støttefunksjoner som kan ivaretas av et faglig, regionalt nivå, er: 

· formidling av nasjonal politikk,

· kunnskaps- og verktøyformidling, 

· kompetanseoppbygging, 

· å bidra med spisskompetanse på særskilte områder,

· å formidle kontakt mellom kommunene og lokale/regionale ”kompetansesentra”, 

· å gi direkte bistand i kompliserte saker der kommunene har formell myndighet,

· å være juridisk rådgiver overfor kommunene om reglene i forvaltningsloven, plan- og bygningsloven og særlovene,

· å støtte opp under kommunenes arbeid med LA 21 som metode for å drøfte/sette på dagsorden lokale miljøvernutfordringer i et bærekraftsperspektiv,

· å være initiativtaker eller samarbeidspartner for ulike utviklingsprosjekter, 

· å være nettverksbygger og utvikle møteplasser, og

· å være organisator for interkommunale samarbeidsløsninger.

Ved behandlingen av St.meld. nr. 31 Kommune, fylke og stat – en bedre oppgavefordeling har Stortinget sluttet seg til forslaget om at miljøvernavdelingen hos Fylkesmannen skal flyttes over til fylkeskommunen. Det vil derfor være den ”nye fylkeskommunen” med en samlet naturforvaltnings-, forurensnings- og kulturminnekompetanse som får funksjonen som regionalt støtteapparat for kommunene. En slik funksjon vil passe godt sammen med fylkeskommunens nye rolle som regional utviklingsaktør. Hvilke konkrete støttefunksjoner den nye fylkeskommunen skal ivareta, vil bli nærmere drøftet i prosessen for gjennomføringen av Stortingets vedtak om oppgavefordelingen på regionalt nivå. 

7.2 
Andre støttefunksjoner på regionalt nivå

I tillegg til Fylkesmannen og fylkeskommunen eksisterer det pr. i dag en rekke andre institusjoner regionalt (f.eks. Kommunenes Sentralforbund i fylkene, muséene, Sametingets regionale kontorer, fylkeskartkontorene, Statens Naturoppsyn, ENØK-sentra, Norges vassdrags- og energidirektorats regionkontorer, regionale forbrukerkontorer, universiteter og høgskoler, m.m.) som har kunnskap som kommunene har bruk for. Å koble ressurser og kompetanse på regionalt nivå vil være av stor betydning for å møte kommunenes behov for bistand og erfaringsutveksling. En samordning av disse institusjonenes kompetanse bør derfor etterstrebes. Det regionale støtteapparatet bør få et hovedansvar for en slik samordning. 

Lokal Agenda 21-knutepuktene er utviklet for å koble sammen ressurser på fylkesnivå for utveksling av erfaringer og idéer mellom kommuner, næringsliv, organisasjoner og kompetansemiljøer med fokus på bærekraft-temaer. Rammen rundt arbeidet er en samarbeidsavtale mellom Kommunenes Sentralforbund i fylket, Fylkesmannen og fylkeskommunen. I seks fylker er det utviklet modeller som trekker de frivillige organisasjonene mer aktivt inn. Kommunenes Sentralforbund betjener knutepunktene med informasjon og legger til rette nettverkssamlinger. Knutepunktene har gjennom sitt arbeid utviklet kompetanse mht. kommunikasjon, prosesser og som nettverksbygger. De har etter hvert god oversikt over lokal Agenda 21-arbeidet i sine respektive fylker og kunnskap om hva som trengs av støtte til lokalt arbeid. Undersøkelser dokumenterer at kommuner som har satt bærekraftig utvikling på dagsorden, bruker knutepunktene og har hatt glede av dem både ved oppstart og ved videre arbeid. Når de nå avvikles i 2002, er det viktig at den kompetansen som er bygget opp og de nettverk som er etablert, ivaretas gjennom det regionale støtteapparatet. 

Kommunen innhenter også bistand fra private, kommersielle organisasjoner og bedrifter der disse sitter inne med kompetanse kommunene har bruk for. Med økt ansvar og myndighet til kommunene er det sannsynlig at disse i fremtiden vil få en viktig rolle i å tilby kompetanse. Dette gjelder f.eks. universitets- og høyskolemiljøer, forskningsmiljøer, bedrifter og næringsorganisasjoner. Fylkeskommunen bør bidra til at denne kompetansen er kjent for kommunen. 

De frivillige organisasjonene vil fortsatt ha en sentral rolle som vaktbikkjer, opinionsdannere og formidlere i lokale beslutningsprosesser. Med støtte fra stimuleringsprogrammet for lokal Agenda 21 har organisasjonene satset på kompetanseutvikling i forhold til arealplanlegging (”Skap bærekraftige lokalsamfunn”), og de har utviklet et studieopplegg om samarbeid innen kulturminnevernet (”Mangfold styrker kulturminnevernet”). De har videre utviklet møteplasser regionalt for å samle og styrke innsats fra de frivillige organisasjonene i viktige, lokale spørsmål (Forum for natur og friluftsliv). Knutepunktene for lokal Agenda 21 i fylkene bidrar også til samspill mellom ulike organisasjoner og mellom organisasjoner og lokale myndigheter omkring miljøvernutfordringene. 

I forbindelse med kommunereformen har mange organisasjoner pekt på behovet for å utvikle bedre samspill mellom kommunene og de frivillige organisasjonene i det lokale miljøvernarbeidet. Dette er viktig for å sikre medvirkning i planprosesser og få bred lokalpolitisk debatt i forkant av beslutninger om arealbruk og andre miljøvernsaker lokalt. 

Det er vanskelig å se at de frivillige organisasjonene kan få noe formelt ansvar i forhold til støttefunksjoner, men det bør legges til rette for at lokale lag og foreninger kan bli konstruktive bidragsytere i det lokale miljøvernarbeidet. Kommunesektoren har selv et hovedansvar for å involvere de frivillige organisasjonene slik at det potensialet de representerer mht. kompetanse, lokalkunnskap og nettverk, brukes konstruktivt. Dette krever utvikling av nye samarbeidsformer.

De interkommunale friluftsrådene representerer et stort potensial for effektiv utnytting av ressurser og for utvikling og bruk av frivillig kompetanse. De kan forebygge konflikter mellom by og omland, medvirke til utjevning av kostnader mellom kommuner med stort friluftslivstilbud og kommuner med avgrenset tilbud og medvirke til utvikling og bruk av friluftsfaglig kompetanse og ressurser. Mange friluftsråd har spisskompetanse i arealspørsmål og gjør en viktig innsats i arbeidet med å få frem behov for å sikre nye områder og forvalte de områdene som allerede er sikret for friluftsformål.

7.3 
Formidling av erfaring mellom kommuner

Mange kommuner har vist stor kreativitet og utrettet mye godt arbeid innen det lokale miljøvernområdet. I arbeidet med lokal Agenda 21 har kunnskap og erfaringsutveksling vært viktige suksessfaktorer. Lett tilgang på informasjon har vært viktig både for å inspirere og for å kunne dra veksler på aktiviteter som skjer på de ulike forvaltningsnivåer. Mange kommuner har imidlertid ikke tid og mulighet til å finne frem informasjon på egen hånd og får derfor ikke kunnskap om relevante erfaringer fra lokalt og nasjonalt arbeid. Det er derfor behov for at noen hjelper kommunene med å finne frem til gode eksempler på lokale løsninger og formidler disse eksemplene på en slik måte at kommunene kan hente inspirasjon fra hverandre. Mye av erfaringsformidlingen bør kunne kanaliseres gjennom det nye, regionale nivået hvor god kjennskap til kommunene innebærer at informasjonen kan tilpasses målgruppen best mulig. Fylkeskommunen vil derfor ha en viktig rolle i å skape lokale/regionale arenaer for erfaringsutveksling. 

Etter arbeidsgruppens vurdering bør det i tillegg sikres et nasjonalt kompetansesenter som kan koble metodene, som er utviklet gjennom arbeidet med lokal Agenda 21, med de nye utfordringene for kommunene på miljøvernområdet. En viktig oppgave for et slikt nasjonalt kompetansesenter vil være å finne frem til gode eksempler på lokale løsninger og formidle disse på en slik måte at kommunene kan hente inspirasjon fra hverandre. Eksemplene kan gjelde organisering, kompetanseutvikling, interkommunalt samarbeid, samarbeidsprosjekter med kommunens innbyggere, med skolen og lokalt næringsliv, konkrete tiltak innenfor spesifikke problemområder, resultatdokumentasjonssystemer, miljøledelsessystemer m.m. I tillegg til å være en direkte erfaringsformidler til enkeltkommuner vil et nasjonalt kompetansesenter kunne være en viktig bidragsyter i det regionale arbeidet. Hvordan et slikt kompetansesenter mer konkret skal organiseres, og hvem som skal tillegges en slik funksjon, vil bli vurdert i løpet av høsten 2001. 

7.4 
Utvikling av hjelpeverktøy for kommunene 

Når kommunen får økt miljøvernansvar, kan det være behov for å utvikle hensiktsmessige verktøy, både for å effektivisere og forenkle saksbehandlingen, men også for å tilrettelegge for diskusjoner og lokal deltakelse og engasjement. Miljøverndirektoratene kan ha en hovedfunksjon for å utvikle systemer og metodikk på miljøvernområdet som kommunene kan tilbys, ev. ha ansvar for at de blir utviklet av andre aktører som f.eks. det nasjonale kompetansesenteret for erfaringsformidling, eller av utvalgte fylkeskommuner. Erfaringer viser at kartprogrammer og saksbehandlingssystemer ofte utvikles uavhengig av hverandre slik at systemene ikke er kompatible. For å sikre en effektiv og koordinert utvikling kan det være hensiktsmessig at videreutvikling av hjelpeverktøy i all hovedsak organiseres fra sentralt nivå. Arbeidet bør foregå i nært samarbeid med kommunene slik at både omfang og form avpasses brukernes ønsker og behov. For å få mest mulig utbytte av slike verktøy bør dessuten opplæringsplaner utarbeides i samarbeid med brukerne.

Nedenfor nevnes eksempler på verktøy som det kan være aktuelt å utvikle/videreutvikle.

AREALIS

Stedfestet arealinformasjon, tilrettelagt gjennom AREALIS som er en kombinasjon av faktagrunnlag og hjelpeverktøy, vil være et svært viktig beslutningsverktøy i kommunene. Miljøverndepartementets arealdokumentasjonsprogram 1997–2000 tok tak i flere problemstillinger. Ett av hovedtemaene var å etablere fylkesvise arealinformasjonssystemer med tilrettelegging av geodata. Per i dag deltar alle fylker og 2–3 pilotkommuner i hvert fylke, til sammen 52 deltagende kommuner. Systemet kan videreutvikles slik at AREALIS blir en permanent ordning hvor alle kommuner integreres i etablering av geodata om arealbruk og arealverdi. 

Miljøinformasjon

Ved overføring av mer ansvar og myndighet til kommunene vil miljøinformasjon på lokalt nivå bli enda viktigere, både som basisinformasjon for kommunen selv, men også for å få en våken og aktiv opinion. Videreutvikling av miljøinformasjonssystemer tilrettelagt for kommunene vil være en viktig utviklingsoppgave. Et slikt verktøy kan enten bygge på Miljøstatus i Norge (se pkt. 7.5) eller utvikles uavhengig av dette. Et slikt verktøy vil kunne medvirke til at flere kommuner utarbeider miljøstatus for sin kommune. 
Det regjeringsoppnevnte lovutvalget for miljøinformasjon avga den 19.12.2000 sin innstilling om retten til miljøopplysninger. De foreslo bl.a. at kommune/fylkeskommune skal få en plikt til å skaffe seg kunnskap om miljøvirkninger av egen virksomhet, utarbeide informasjon om den samlede lokale miljøtilstanden og legge til rette for at allmennheten får tilgang til disse opplysningene. Forslaget er nå ute på høring. Miljøverndepartementet har ikke tatt stilling til forslaget, men tar sikte på å fremme en Ot.prp. om nytt regelverk for å sikre retten til miljøopplysninger i løpet av høsten 2001. Det er ikke avklart når ev. endringer vil kunne tre i kraft, men det antas å skje i løpet av 2002. En ev. lovfestet plikt til å gi miljøinformasjon vil kunne gjennomføres uavhengig av kommunereformen. Dersom det vedtas at kommunen skal produsere et slikt faktagrunnlag, vil det i enda større grad være hensiktsmessig for kommunene at relevant verktøy er utviklet.

Saksbehandlingsverktøy

Ved overføring av oppgaver fra regionalt og sentralt nivå til kommunene er det viktig at den erfaringen og kompetansen som disse nivåene har opparbeidet i forhold til saksbehandlingen, ikke går tapt, men tilrettelegges og formidles til kommunenivå. For å få mest mulig effektiv overføring av oppgaver kan det derfor utarbeides saksbehandlingsverktøy, veiledere, retningslinjer og håndbøker på de enkelte områdene. Samtidig vil slike verktøy gi kommunen et bedre grunnlag for å gjøre gode, faglige vurderinger for egne beslutninger/vedtak. Direktoratene kan ha hovedansvaret for at dette blir gjort, men fylkene må ev. involveres når de sitter med kompetansen. 

Resultatoppfølgingssystem 

Lokale resultatoppfølgingssystemer og miljøledelsessystemer vil kunne være viktige verktøy å ta i bruk for kommuner som ønsker en målrettet og systematisk oppfølging av miljøvernarbeidet i kommunen. Kommunenes Sentralforbund og Miljøverndepartementet samarbeider om å utvikle et slikt system som vil kunne være et startgrunnlag for interesserte kommuner. 

7.5 
Produksjon av faktagrunnlag

Som underlag for kommunale beslutninger bør eksisterende faktagrunnlag gjøres tilgjengelig. Skal ny kunnskap og fakta være en del av kommunens beslutningsunderlag, er det viktig at dette tilrettelegges på en slik måte at kommunen faktisk kan forholde seg til det. Det kan være hensiktsmessig at en slik tilrettelegging gjøres fra et sentralt nivå. Internett bør tas i bruk som en viktig formidlingskanal allerede fra starten av. 

Nedenfor nevnes eksempler på faktagrunnlag som det er aktuelt å gjøre tilgjengelig, videreutvikle eller produsere. 

Miljøstatus i Norge er miljøforvaltningens elektroniske formidling av miljøets tilstand og utvikling. Målet er å gi enkel tilgang til miljøinformasjon på nasjonalt og regionalt nivå. Det er i 2000 utviklet en modell for fylkesvis miljøstatus på nettet som skal være førende for alle fylker, og en enkel mal for publisering. Alle fylker skal være på nett i 2001. Statens forurensningstilsyn har redaktøransvar for miljøstatus i Norge. Kommunene er en av flere målgrupper fordi kunnskap om den regionale miljøstatus er viktig basiskunnskap for kommunale vurderinger. Det regionale nivå vil ha ansvaret for å utarbeide en regional miljøstatus. Statens forurensningstilsyn har i 2001 startet opp et samarbeid med Grid Arendal for å legge til rette for kommunal miljøstatusrapportering på Internett.

Oppdatering av registre, databaser etc.

Statlig miljøvernforvaltning har utviklet registre og databaser innenfor forskjellige fagområder som hjelpemiddel for egen saksbehandling. Ved overføring av saksområder til kommunen vil kommunen både bli bruker av systemene og medansvarlig for at systemene videreutvikles og ajourføres med data. Det er derfor viktig at relevante registre og databaser både blir gjort tilgjengelige for kommunene, men at også ansvar for videreføring og videreutvikling av faktaene som skal legges inn, avklares. På en del områder vil det antagelig være rasjonelt at det regionale nivå har ansvaret for å oppdatere registre og databaser, selv om kommunene er primærleverandører av data. Kommunene er imidlertid ikke bare primærleverandører av data, de er også primærbrukere og er avhengige av at databaser og registre er mest mulig oppdatert til enhver tid. Det bør derfor også vurderes hvorvidt det er hensiktsmessig at det er kommunene som står ansvarlig for oppdatering av registre og databaser. 

Fakta/informasjonsmateriell
Det er en kontinuerlig utvikling av miljøkunnskap, og for kommunene vil det kunne bli både vanskelig og tidkrevende å følge med og holde seg à jour, spesielt for de små kommunene. Ved overføring av oppgaver fra sentralt og regionalt nivå til kommunene er det viktig at kommunene lett får tilgang til data som er relevante for kommunale vurderinger og beslutninger. Videre bør det vurderes om det er hensiktsmessig at miljøinformasjon/ miljøkunnskap, forsknings-, forsøks- og prosjektresultater av generell interesse tilrettelegges for kommunene, f.eks. ved å utvikle faktablad, informasjonsmateriell o.l.

Problemet for kommunene er imidlertid ofte ikke manglende informasjon, men at informasjonen har en altfor generell karakter. Informasjonen får først en verdi når den blir tilpasset lokale behov. Det vil derfor være hensiktsmessig med kompetanse på f.eks. regionalt nivå som kan bistå kommuner med å finne frem/tilpasse informasjon for konkrete formål. Både miljødirektoratene, men primært det regionale nivå, vil derfor ha en viktig rolle som tilretteleggere.

7.6 Utvikling og gjennomføring av kompetanseutvikling i kommunene

I forbindelse med selve overføringen av oppgaver fra stat til kommune kan det være aktuelt i en overgangsfase å gjennomføre konkret kompetanseutvikling i kommunene i form av kurs, seminarer, hospiteringsordninger, fadderordninger og lignende. Målgruppen for kompetanseutviklingen kan være både politikere, ledelsesnivå og saksbehandlere, og særskilte opplegg bør skreddersys for de forskjellige gruppene. Arrangeres kompetanseutvikling i form av fylkesvise eller regionale samlinger, vil det kunne være et godt utgangspunkt for senere samarbeid mellom kommunene og mellom kommunene og det regionale støtteapparatet. Det bør derfor vurderes om det kan utvikles og gjennomføres et konkret kompetanseutviklingsprogram i regi av det regionale støtteapparatet. Det bør også vurderes hvordan folkevalgtopplæringen i regi av Kommunenes Sentralforbund kan trekkes inn i et kompetanseutviklingsprogram. 

8. Dialog og samarbeid mellom stat, regionalt nivå og kommune på miljøvernområdet

8.1 
Dialog og samarbeid mellom regionalt nivå og kommunen

I dag ivaretas behovet for direkte kontakt mellom sentrale myndigheter og kommunene i hovedsak via Fylkesmannen og fylkeskommunen. Det er naturlig at det nye regionale nivået, dvs. fylkeskommunen, viderefører og videreutvikler denne funksjonen slik dette er beskrevet i kap. 3. Dette vil være det viktigste kontaktleddet mellom stat og kommune. En nærmere avklaring av fylkeskommunens rolle i en slik sammenheng vil inngå i vurderingene knyttet til utviklingen av fylkeskommunens ansvar, oppgaver og roller i forbindelse med overføring av Fylkesmannens miljøvernavdeling til fylkeskommunen. 

8.2 
Rapportering fra kommune til stat

Ett av målene med fornyelsesarbeidet i offentlig sektor er å redusere detaljstyringen fra statens side overfor kommunene. I tråd med dette er det foreslått en rekke forenklinger på miljøvernområdet i tilknytning til kommunesatsingen.

Det foreslås bl.a. at eksisterende rapporteringsordninger fra kommune til stat bør avgrenses til den informasjonen staten trenger fra kommunene iht. bevilgningsreglementet, de nasjonale nøkkeltallene for miljøvernpolitikken og internasjonale rapporteringskrav. Informasjonen staten trenger fra kommunene, bør så langt som mulig inngå i KOSTRA. Fordi det er et mål å samle all rapportering fra kommune til stat gjennom KOSTRA, bør KOSTRA utvikles til også å omfatte rapportering om kommunenes myndighetsutøvelse på miljøvernområdet. Forenklingen av rapporteringsordningene er omtalt i kommuneproposisjonen. 

8.3 Dialog og samarbeid mellom Miljøverndepartementet og kommunesektoren

Fortsatt del av konsultasjonsordningen

Det viktigste forumet for dialog mellom Regjeringen og kommunesektoren er den årlige konsultasjonsprosessen mellom Regjeringen og Kommunenes Sentralforbund. For å sikre oppmerksomhet og ressurser til kommunereformen bør miljøvern være et eget tema i konsultasjonsprosessen i gjennomføringsfasen i perioden 2002–2005. 

Kontaktgruppe mellom kommunesektoren og staten for å følge opp årets konsultasjonsordning 

Den konsultasjonsprosessen som nå gjennomføres mellom stat og kommune, har bidratt til en felles forståelse av utfordringene på miljøvernområdet. For å videreføre dialogen fra årets konsultasjonsprosess i gjennomføringsfasen for reformen på miljøvernområdet foreslås det opprettet en kontaktgruppe mellom kommunesektoren og staten. Gjennom en slik gruppe vil kommunesektoren få mulighet til å formidle sine forventninger til staten knyttet til reformen, og man kan også få synliggjort hvordan miljøvernutfordringene gripes lokalt, hvordan de nye virkemidlene utnyttes og hvilke forhold som skaper hindringer for kommunene. En slik kontaktgruppe vil dessuten kunne bidra til dialog med andre departementer om rammevilkår for lokalt miljøvernarbeid. Gruppen bør rapportere til konsultasjonsordningen og være aktiv i gjennomføringsfasen i perioden 2002–2005.
Samråd med utvalgte kommuner
Miljøverndepartementet har tidlig i kommunesatsingen hatt samråd med 16 utvalgte kommuner. Denne prosessen ble drevet frem gjennom tre heldags arbeidsseminarer med deltakelse fra politisk og administrativ ledelse og miljøvernansvarlige i 16 kommuner (såkalt K 16). Kommunenes Sentralforbund deltok som observatør på alle samlingene og var vertskap for tredje samling. Gjennom prosessen ble bl.a. virkemidler, kompetanse og kommunikasjon i det lokale miljøvernarbeidet drøftet på bredt grunnlag, og det kom også synspunkter på fremtidig dialog mellom stat og kommune. Arbeidsformen fra K 16, med direkte kontakt med utvalgte kommuner, bør videreføres. 

Faste møter mellom tredje sektor, kommunesektoren og staten på miljøvernområdet 

Gjennom faste møter vil det være mulig å få en dialog om rammevilkår for lokalt, frivillig engasjement på miljøvernområdet i lys av reformen, og det vil være mulig å utvikle en felles forståelse av partenes ulike roller i det lokale miljøvernarbeidet. Et årlig møte, f.eks. som ledd i kontaktgruppens arbeid, bør vurderes. 

Nettverk på nasjonalt nivå

Et nasjonalt kompetansesenter for erfaringsformidling må innrettes mot kommunenes behov i lys av reformen på miljøvernområdet. For å sikre at kompetansesenteret fanger opp behovene fra kommunene og tilrettelegger eksempler og verktøy slik at de oppleves som relevante lokalt, kan det etableres et nettverk på nasjonalt nivå rundt senteret der Kommunenes Sentralforbund og andre bistår med råd. Det vil trolig være hensiktsmessig at også miljøverndirektoratene er representert, slik at behov for støttefunksjoner som staten bør ha ansvaret for, raskt kan fanges opp. Et slikt nettverk/ressursgruppe kan ev. drives av Kommunenes Sentralforbund. 

9. 
Ressursbehov og finansiering

Kommunesektorens ressursbehov knyttet til oppfølging av reformen har ikke vært mulig å belyse. De anslag som er fremsatt, bygger på den erfaring som staten har i dag. Kommunens ressursbehov må også ses i sammenheng med hva som vil skje som en konsekvens av oppgavefordelingen mellom stat og fylke på miljøvernområdet. Det er likevel enighet om at reformen ikke kan gjennomføres uten at ressursbehovet blir gjenstand for ytterligere drøftinger i de kommende konsultasjonsprosessene.

Beregninger knyttet til dagens oppgaveløsning tyder på at staten bruker i størrelsesorden 35 årsverk på oppgaver som kommunen vil ha plikt til å utføre ved en overføring av oppgaver. I tillegg kommer ressursbruk knyttet til de områdene hvor omfanget av hva som skal overføres, foreløpig ikke er avklart. Videre kommer ressursbruk knyttet til oppgaver som kommunen vil få myndighet til å gjennomføre etter ønske og behov. Et hovedmål er nettopp at kommunen skal gripe fatt i oppgaver og utfordringer som staten ikke fullt ut har vært i stand til å ivareta lokalt, slik at reformen kan bidra til at miljøvernutfordringene løses på en bedre måte enn tidligere. 

Kommunen vil måtte prioritere og se ansvaret for miljø i sammenheng med andre typer saker som kommunen har ansvar for. Økt myndighet og frihet for kommunen på miljøvernområdet vil kunne stimulere til en vitalisering av lokaldemokratiet og gi en bredere deltakelse fra befolkning, frivillige organisasjoner og lokalt næringsliv enn det som er mulig på nasjonalt nivå. Dette vil bidra til en bedre lokal forankring av den nasjonale miljøvernpolitikken og gi langsiktige miljøgevinster. 

I en overgangsfase vil det være særlig nødvendig å ha søkelys på medvirkning, dialog og brede politiske prosesser lokalt. For å ivareta det nye ansvaret på en tilfredsstillende måte og utløse den ønskede demokratiserings- og effektiviseringsgevinsten i miljøvernarbeidet, må det derfor påregnes at kommunene vil bruke mer ressurser enn det staten i dag bruker. 

Selv om utfordringene på miljøvernområdet er et felles, offentlig ansvar, bør kommunen kompenseres for tilsvarende innsparinger overføringen av ansvar og myndighet til kommunene medfører for staten. Kommunenes ressursbehov knyttet til reformen for øvrig bør vurderes i de årlige budsjettprosessene og drøftes gjennom konsultasjonsordningen mellom Regjeringen og Kommunenes Sentralforbund. 

9.1 
Ressurser til ordinær saksbehandling

En samlet oversikt over de saksområdene/oppgavene som er foreslått overført fra staten til kommunen, er presentert i tabell 1. Som det fremgår av tabellen, er dagens statlige ressursbruk knyttet til disse oppgavene anslått til 32–36 årsverk. I beregningen er det tatt utgangspunkt i dagens ressursbruk hos direktoratene og Fylkesmannen. På kulturminneområdet vil endelig myndighetsfordeling bli avklart på bakgrunn av samrådet som finner sted høsten 2001. Ressursbehovet utover 2002 vil bli vurdert nærmere i etterkant av dette.

Ved beregning av forventet ressursbruk for kommunene ved overføring av myndighet er det flere faktorer som spiller inn. Noen faktorer vil medføre økt ressursbruk hos kommunene mens andre faktorer vil bidra til å begrense ressursøkningen:

A. Faktorer som vil medføre økt ressursbruk, kan være:

· at saksområdet er lite kjent for kommunen i dag,

· at saksområdet er komplisert og involverer mange aktører i og utenfor kommunen,

· saker med stor konfliktgrad,

· få og sjeldne saker, og

· at kommunen tar tak i saker som ikke har vært prioritert fra statlige myndigheter.

B. Faktorer som vil bidra til å begrense ressursøkningen, kan være:

· at kommunen er kjent med fagområdet fra tidligere,

· at kommunen kjenner sakene fra før og allerede bruker ressurser på bl.a. høringsuttalelse og forslag til vedtak overfor overordnet myndighet,

· saker hvor kommunen allerede er inne som planmyndighet,

· flere saker med stor grad av likhet, og

· god lokalkunnskap. 

Hvilken vekt de forskjellige faktorene vil ha, varierer mellom saksområdene. Ved beregning av forventet ressursbruk i kommunene på de forskjellige saksområdene og oppgavene er de ovennevnte faktorene blitt lagt til grunn etter beste skjønn. Det er stor grad av usikkerhet knyttet til vurderingene som ligger til grunn, og anslagene må derfor betraktes som grove skjønnsanslag. I tillegg til de anslagene som er gjort her, kommer kommunenes ev. tilleggskostnader ved økt ambisjonsnivå, for å få forankret miljøvernpolitikken lokalt, og for å stimulere til lokal deltakelse, jf. det som er sagt ovenfor.

Som nevnt i kap. 4.2, foreslås det en gradvis overføring av oppgaver til kommunene. Som det fremgår av tabell 1, vil noen oppgaver kunne overføres omgående. Deretter vil det kunne skje en årlig overføring av oppgaver med 2005 som en foreløpig siste milepæl. Som det fremgår av tabell 1, er kommunens ressursbehov knyttet til de foreslåtte nye saksområdene, anslått til 31–35 årsverk i 2002, 15–19 årsverk i 2003, 8 årsverk i 2004 og 13–14 årsverk i 2005, totalt 67–76 årsverk. 

Oppgavene som foreslås overført til kommunene, er av forskjellig karakter. Noen oppgaver er av en slik karakter at kommunen juridisk vil ha en plikt til å utføre oppgavene. For andre oppgaver vil kommunen i større grad ha frihet til å bestemme ambisjonsnivå, virkemiddelbruk og fremdrift. Det er forventet ressursbruk hos kommunene knyttet til oppgaver de vil ha plikt til å utføre, som er tatt med i ressursanslaget.

De fleste oppgavene som er foreslått overført, kan karakteriseres som pliktige oppgaver. Mange oppgaver vil likevel til en viss grad være av en slik karakter at det er opp til kommunene selv å velge om de vil gjøre noe på området og selv bestemme ambisjonsnivået. Hvilke ressursbruk som er knyttet til et ”rimelig ambisjonsnivå” i kommunene i forhold til denne typen oppgaver, er vanskelig å anslå og bør drøftes nærmere. Økt ambisjonsnivå generelt, forankringskostnader osv. vil medføre ytterligere økt ressursbehov.

Ett årsverk har en gjennomsnittskostnad på kr 500 000 som inkluderer overhead/drift. Ressursbehovet for kommunene på de saksområdene som foreløpig er anslått, blir derfor totalt i 2005 i størrelsesorden 33–38 mill. kroner.

TABELL 1. Oversikt over dagens statlige ressursbruk og antatt fremtidig kommunalt ressursbehov for de saksområdene/oppgavene som er foreslått overført til kommunene. Ukeverk.




Anslått ressursbehov i kommunene


Resultat-område
Oppgave
Ressurs-bruk i dag
2002
2003
2004
2005
Frem-drift



1
Viltforvaltning
50
191



2002/ 2003

1
Fiskeforvaltning
24
 47



2002/ 2003

1
Forvaltning av verne-områder, rovdyrforvalt-ning og motorferdsel 
1)


2
Friluftsliv
Ikke anslått
Ingen end-ring



2002/ 2003



3
Kulturminner
170 2)
290                                                        2002

4
Avløpsanlegg
140–175



210– 260
2005



4 
Industri m/ næringssaltutslipp
310–320

440–490 3)

180
2003/ 2005

4
Pålegg om opprydding ved mindre tilfelle av akutt forurensning
140–230
420–690



Omgå-ende

5
Galvanobedrifter
65

3)


2003

5
Tilsyn forskrift om fotokjemikalier
20–30

40–60


2003

5
Tilsyn forskrift amalgamholdig avløpsvann m.m.
20–30

40–60


2003

5
Grunnforurensninger
180

180–280


2003

6
Opplagsplass avfall og anlegg for mellom-lagring, sortering og omlasting
30
 45



Omgå-ende

6
Forskrift forbrenning spillolje
7–9
4–6



2002



7
Forskrift lokal luftkvalitet
60–65 (inkl. støy)  
230



2002



7
Konsesjonsbehandling av diverse saksområder mht. utslipp til luft
69
138



Omgå-ende

7
Åpen brenning og brenning av avfall i småovner
27
40



Omgå-ende

7
Konsesjonsbehandling av diverse saks-områder mht. støy
191


370 

3)

2004

7
Midlertidig støyende aktivitet som ikke ut-løser planbehandling
<1

?


2003

7
Forskrift støy
Inklu-dert i luft



180
2005

7
Produktkrav knyttet til bruk
-

?


2003

Alle
SUM ukeverk
1493– 1665
1405–1677
700–

890
370
570– 620


Alle
SUM årsverk
32–36
31–35
15–19
8
13–14


Alle
SUM årsverk additivt
32–36
31–35
46–54
54–62
67–76


1)
For forvaltning av verneområder, rovviltforvaltning og motorferdsel er det igangsatt forsøksordninger, og ny ansvarsfordeling vil derfor først bli vurdert når disse er gjennomført og evaluert. Ressursbruk i statlig miljøvernforvaltning er i dag i størrelsesorden 30 årsverk. Det foreligger ikke anslag over forventet ressursbruk for oppgaver det kan være aktuelt å overføre til kommunene, men det vil være betydelig mindre. 

2)
På kulturminneområdet vil endelig myndighetsfordeling bli avklart på bakgrunn av samrådet med kommunesektoren som finner sted høsten 2001. Forventet ressursbruk knyttet til ev. oppgaver som vil bli overført, er derfor foreløpig ikke anslått. I 2002 vil det kunne være aktuelt å overføre oppgaver innenfor bygningsvern til de kommunene som i dag har kompetanse på området, dvs. f.eks. i de største byene. Oslo har allerede en slik myndighet. 

3)
For å forenkle og effektivisere dagens saksbehandling bør selvbærende forskrifter for fiskeforedling, galvanobedrifter og skytebaner vurderes. Fremtidig ressursbruk knyttet til disse bransjene er derfor ikke anslått, men antas å være betydelig lavere enn dagens ressursbruk som er henholdsvis 88 ukeverk, 65 ukeverk og 135 ukeverk.

9.2 
Ressurser til støttefunksjoner

Utvikling av et regionalt, faglig støtteapparat som gjennom dialog støtter og veileder kommunene

Det forutsettes at en ny fylkeskommune med dagens miljøvernavdeling hos Fylkesmannen (FMVA), tilsvarende avdeling og kulturminneetaten hos fylkeskommunen i fremtiden vil utgjøre det regionale støtteapparatet. Per i dag bruker FMVA i størrelsesorden 125 årsverk på kommunerettede saksområder (formidling av statlige mål, faglig veiledning og oppfølging av kommunene, plansaker generelt og enkeltsaker etter plan- og bygningsloven (1998/1999 tall)). Dette er en gjennomsnittsberegning, og det forekommer til dels store, regionale variasjoner. Også fylkeskommunen bruker en del ressurser på sin kontakt og oppfølging av kommunene. Det bør vurderes hvorvidt dagens ressurser er tilstrekkelige for at det nye, regionale nivået skal kunne ivareta støttefunksjonen overfor kommunene. 

Utvikling av hjelpeverktøy som kommunene kan bruke i egen saksbehandling

Det arbeides med løsninger for å få AREALIS over i en permanent driftsfase hvor dataflyt og vedlikehold av data blir sentrale elementer. Kompetansen innen bruk av digitale geodata varierer svært i kommunene. For å bygge opp kompetansen vil Statens kartverk kunne bidra, både gjennom felles kompetansetiltak og gjennom tilrettelegging av data. Det vil ta flere år før alle kommuner vil kunne delta fullt ut i AREALIS. Kostnadene vil avhenge av ambisjonsnivået. Dette og hvordan kostnadene skal dekkes, må vurderes nærmere. 

Utvikling av annet hjelpeverktøy (f.eks. miljøinformasjonssystemer, saksbehandlingsverktøy og resultatoppfølgingssystem) bør foregå i perioden 2002–2005. Også her vil kostnadene være avhengige av ambisjonsnivå og må vurderes nærmere. Det samme gjelder inndekningen av kostnadene.

Produksjon av faktagrunnlag som beslutningsunderlag for kommunene

Miljøstatus i Norge videreføres uavhengig av kommunereformen. Ingen nye kostnader kommer derfor som følge av kommunesatsingen.

Oppdatering av registre, databaser etc. vil fortsette som før i direktoratene og er ikke direkte koblet sammen med kommunereformen. Kommunens arbeid vil ev. være en del av deres ordinære saksbehandling, og deres ressursbruk inngår som en del av deres saksbehandlingskostnader (jf. ovenfor). 

Hvordan tilrettelegging av miljøkunnskap skal gjennomføres og hvilke ambisjonsnivåer det er behov for, må vurderes nærmere. Det er viktig å finne en form som kommunene ser seg tjent med. Ressursbehovet vil være knyttet til personalkostnader på regionalt nivå i forbindelse med tilrettelegging av informasjon og delvis knyttet til kostnader i forbindelse med produksjon av faktablad og informasjonsmateriell på både direktoratsnivå og regionalt nivå. Kostnadene vil være avhengige av ambisjonsnivå og må vurderes nærmere sammen med inndekningen av dem. 

Utvikling og gjennomføring av kompetanseutvikling i kommunene

Kompetanseoppbygging i kommunene i form av konferanser, fagsamlinger og kurs bør utvikles og gjennomføres av det regionale støtteapparatet i samarbeid med kommunene. Kostnadene vil være avhengige av ambisjonsnivå og må vurderes nærmere sammen med inndekningen av dem. 

9.3 
Ressurser til miljøinformasjon

I løpet av høsten 2001 tas det sikte på å fremme en Ot.prp. om nytt regelverk for å sikre retten til miljøopplysninger. Her vil det bl.a. bli tatt stilling til hvilket ansvar kommunesektoren skal tillegges. Uavhengig av et ev. slikt forslag – som er løsrevet for kommunereformen –- vil miljøinformasjon på kommunenivå bidra til forankring, kompetansehevning og vitalisering av lokaldemokratiet m.m.

Det er i dag store forskjeller mellom kommunene når det gjelder miljøinformasjon. De utredningene av økonomiske og administrative konsekvenser som det regjeringsoppnevnte utvalget har foretatt, tyder på at kostnadene for kommunesektoren vil kunne beløpe seg til 40 mill. kroner årlig når det gjelder kravet om å opplyse om miljøkonsekvenser av egen virksomhet. Forslaget om å opplyse om den samlede miljøtilstanden vil kunne svare til ett årsverk i hver kommune som tilsvarer i størrelsesorden 220 mill. kroner. Anslagene er usikre og forutsetter et visst ambisjonsnivå som det kan være grunn til å diskutere, og utgiftene knytter seg som nevnt ovenfor, ikke direkte til kommunereformen.

9.4 
Finansiering

Kommunene har tidligere fått tilført ressurser på miljøvernområdet gjennom flere øremerkede tilskudd. MIK tilskuddet på 106 mill. kroner ble innlemmet i rammetilskuddet i 1997, mens tilskuddsordningen til fylkeskommunene om drift av fylkeskulturminne-enhetene på 14 mill. kroner ble innlemmet i 1995. 

Kommunenes økonomi bestemmes i all hovedsak av følgende forhold:

· rammetilskuddene fra staten

· kommunenes skatteinntekter

· øremerkede tilskudd fra staten

· gebyrinntekter.

Rammetilskuddene og skatteinntektene står kommunene fritt til å disponere innenfor gjeldende lovverk. Disse inntektene kalles derfor kommunenes frie inntekter. Inntektssystemet er det systemet som er etablert for fordeling av rammetilskuddet mellom kommunene. Som bakgrunn for fordeling av rammetilskuddet, er det utviklet en rekke fordelingskriterier. Målet er å sikre utjevning av de økonomiske forutsetningene for å kunne gi et likeverdig, kommunalt tjenestetilbud til innbyggerne over hele landet. 

Øremerkede tilskudd er tilskudd øremerket til spesielle formål, som kommunene må søke om og oppfylle visse vilkår for å få. Gebyrinntekter er inntekter fra gebyrinnbetaling fra kommunens innbyggere for visse tjenester kommunen yter overfor innbyggerne. 

Finansieringen av kommunenes nye oppgaver på miljøvernområdet vil i hovedsak måtte skje gjennom en synliggjøring og prioritering av miljøvernoppgaver innenfor rammetilskuddet. Konsultasjonsordningen kan bidra til å sikre en slik prioritering. Gebyrfinansiering og/eller miljøbegrunnete avgifter bør også vurderes. 

Mange av oppgavene på forurensningsområdet som foreslås overført til kommunene, har tidligere delvis vært finansiert ved at forurensningsmyndigheten har hatt mulighet til å inndrive gebyrer for å dekke saksbehandlingskostnadene. Det foreslås at kommunen gis samme mulighet til å gebyrlegge sin saksbehandling. På naturforvaltningsområdet og kulturminne/-miljøområdet er muligheten for gebyrfinansiering begrenset.

Kommunene kan, på grunnlag av statlig godkjenning, innføre miljøbegrunnete avgifter som ikke bare skal dekke kostnader ved bruk av en tjeneste. Veiprising og piggdekkavgift er eksempler på dette. Avgift på bruk av motorkjøretøy i utmark kommer i samme kategori og er eksempel på et område hvor kommunen kan gis anledning til bruk av avgift. Økt bruk av lokaltilpassete, økonomiske virkemidler bør utredes videre. 

10. 
Ansvars- og myndighetsfordeling

I forbindelse med gjennomføringen av de konkrete forslagene vil det bli lagt vekt på at den konkrete ansvarsfordelingen mellom staten og fylkeskommunen og mellom fylkeskommunen og kommunen blir klar og tydelig.

A. 
Naturforvaltning og friluftsliv

10.1 
Resultatområde 1: Biologisk mangfold 

Regjeringen la i april 2001 frem en egen stortingsmelding om biologisk mangfold – St.meld. nr. 42 (2000-2001) – som skisserer en rekke tiltak for å styrke ivaretakelsen av biologisk mangfold, herunder tiltak som vil gjøre det lettere å gi kommunene økt ansvar og myndighet på området.

Resultatområdet biologisk mangfold favner vidt og omfatter generell ivaretakelse av naturverdier i planbehandling og samfunnsutvikling, vern av naturområder, forvaltning av truete og sårbare arter, vilt- og fiskeforvaltning, samt problemstillinger knyttet til introduksjoner og spredning av fremmede arter m.m. Videre sorterer motorferdsel under dette resultatområdet.

Av praktiske årsaker bygges omtalen av dette resultatområdet opp slik at det først gis en generell omtale av grensedragningen mellom nasjonale og lokale interesser på resultatområdet, samt en anbefaling av hovedgrep for ansvarsdelingen mellom statlig nivå og lokalt nivå. Deretter blir de ulike temaene med presentasjon av dagens og forslag til fremtidig ansvars- og myndighetsfordeling, samt fremdrift, drøftet. 

Innenfor tre temaer som sorterer under dette resultatområdet, er det igangsatt forsøksvirksomhet mht. forvaltningsmodeller. Dette gjelder forvaltning av verneområder, rovviltforvaltning og motorferdsel. Her anbefales det at forsøkene gjennomføres som planlagt, og at det tas stilling til fremtidig ansvarsfordeling først når disse er evaluert. 

10.1.1 
Grenseoppgang nasjonale/lokale interesser
Resultatområdet biologisk mangfold spenner over et vidt saksområde og mange typer verdier – fra helt lokale til nasjonale og internasjonale. Det er nasjonale og internasjonale interesser knyttet til bevaring og ivaretakelse av truede og sårbare arter og bestander og deres leveområder, samt truede og sårbare naturtyper.

Gjennom opprettelse av verneområder etter naturvernloven skal man ta vare på et representativt utvalg av norsk natur og bidra til å beskytte truede og sårbare naturtyper. Slike verneområder er også viktige referanseområder for bl.a. sammenligning med utviklingen som finner sted i øvrige naturområder, og er dessuten et viktig ledd i Norges oppfølging av forpliktelsene i flere av de konvensjonene Norge har ratifisert. Det er derfor nasjonale og internasjonale interesser knyttet til opprettelsen og forvaltningen av verneområder etter naturvernloven. Områder som ikke har nasjonale verneverdier, kan likevel ha stor lokal verdi, og det er da opp til kommunene om disse skal ivaretas gjennom vern etter plan- og bygningsloven eller gjennom andre virkemidler. 

Introduksjoner og spredning av fremmede arter er en av de store miljøvernutfordringene både internasjonalt og nasjonalt, hvor det er av stor betydning å ha en enhetlig nasjonal politikk. På flere områder berøres dette også av internasjonale konvensjoner, avtaler og resolusjoner. 

Ivaretakelse av etiske og dyrevernmessige hensyn knyttet til utøvelse av jakt, fangst og fiske er et område hvor det er viktig med en enhetlig nasjonal tilnærming. Myndigheten til å gi regler om bruk av våpen og ammunisjon under jakt etc., må av samme hensyn, samt av hensyn til sikkerhet og håndhevelse, være nasjonale regler som fastsettes av staten sentralt.

Forvaltning av høstbare vilt- og fiskebestander skal innenfor de nasjonale målene for bevaring av bestandene, også balansere nasjonale fordelingspolitiske og næringspolitiske mål. Likevel bør forvaltningen i all hovedsak skje på lokalt nivå. I tråd med intensjonene og erfaringene fra ”driftsplan​prosjektet” vurderes lokal oppfølging av disse målene først og fremst som en oppgave for rettighetshaverne, basert på driftsplaner utarbeidet i samarbeid med brukerorganisasjoner og kommunene. 

10.1.2 
Hovedgrep for fremtidig ansvars- og myndighetsfordeling 

Arbeidsgruppen anbefaler følgende hovedgrep:

· at kommunen gis ytterligere myndighet innen viltforvaltningen, særlig innen forvaltning av hjortevilt og bever, der driftsplanbasert forvaltning bør bli hovedmodellen i kommunene. Kommunene gis myndighet til å regulere jakttidene for enkelte arter innen nasjonalt fastsatte jakttider, 

· at kommunen gis ytterligere myndighet innen lakse- og innlandsfiske​forvaltningen, samt at en viderefører og implementerer arbeidet med lokal, driftsplanbasert forvaltning som innebærer at rettighetshaverne innenfor nasjonale rammer overtar ansvaret med lokal fiskeregulering, 

· at det utvikles juridiske og økonomiske virkemidler som gjør det lettere å ta vare på de områdene som har biologiske verdier av nasjonal interesse, og

· at kommunen gis økt ansvar og myndighet på områder hvor det er klare, nasjonale interesser, som f.eks. forvaltning av vernede områder og forvaltning av rovdyr. Dette må gjøres innenfor statlige rammer som sikrer at det ikke blir truffet uheldige vedtak som kan gi irreversible virkninger for verneområder, truede eller sårbare naturtyper, arter på rødlista – eller kommer i strid med internasjonale forpliktelser.

En nødvendig forutsetning for en slik fremtidig ansvarsdeling mellom stat og kommune er at vi får på plass et nytt forvaltningssystem for biologisk mangfold som bl.a. omfatter et tilfredsstillende system for kartlegging, overvåking og rapportering av biologisk mangfold. Dette vil bl.a. bedre beslutningsgrunnlaget for alle forvaltningsnivåer og sektorer, og staten vil kunne bli tydeligere på hva som er biologiske verdier av nasjonal interesse. Videre vil et slikt forvaltningssystem bidra til å sikre en løpende statusrapportering som muliggjør korreksjon av virkemidler dersom verdier av nasjonal interesse ikke ivaretas, eller sum-effekter av enkeltvedtak i kommunene viser at nasjonal politikk på området ikke følges opp. Dette er grundig drøftet i stortingsmeldingen om biologisk mangfold.

10.1.3 Generell ivaretakelse av biologisk mangfold i planbehandling og samfunnsutvikling

Dagens ansvars- og myndighetsfordeling

Kommunens ansvar og myndighet

Biologisk mangfold er en del av kommunenes ressurskapital og grunnlag for lokal verdiskaping, trivsel, identitet og stedstilhørighet. Selv om det er nasjonale og dels internasjonale interesser knyttet til de rødlistede artene og til truede og sårbare naturtyper, er det i stor grad kommunen som i praksis håndterer virkemidlene som styrer bruken av de arealene som disse interessene er knyttet til. Mest sentralt i så måte er plan- og utbyggingssaker etter plan- og bygningsloven (PBL). Skogloven og jordloven er gode eksempler på sektorlover hvor kommunen har myndighet, og som innehar bestemmelser som – gitt at de brukes aktivt – kan bety mye for mulighetene til å bevare biologisk mangfold. 

Statens ansvar og myndighet

Staten ivaretar nasjonale interesser knyttet til biologisk mangfold direkte gjennom vern av områder etter naturvernloven, og gjennom fredningsprinsippet i viltloven og lakse- og innlandsfiskeloven for anadrome arters del (alle arter er fredet med mindre det er åpnet for jakt/fangst/fiske på dem). Selv om bruk av naturvernloven sikrer mange av ”perlene” i norsk natur, dekker verneområdene kun en liten andel av totalarealet. For de øvrige ca. 85 % av arealene merkes statens inngripen stort sett i i forbindelse med plansaker gjennom rådgivning om hensynstaken og ved innsigelse dersom de berørte interesser anses som viktige nok. 

Fremtidig ansvars og myndighetsfordeling

Det foreslås ikke endringer i ansvars- og myndighetsfordelingen på dette området, men som nevnt ovenfor, bør kommunens mulighet til å ivareta biologisk mangfold bedres ved å øke kunnskaps- og beslutningsgrunnlaget om biologisk mangfold og derigjennom også sørge for at staten blir tydeligere på hva som er biologiske verdier av nasjonal interesse.

Dagens forvaltning av norsk natur er i for stor grad preget av manglende kunnskap og oversikt over natur av stor betydning for det biologiske mangfoldet. I stortingsmeldingen om biologisk mangfold er Regjeringens hovedkonklusjon etablering av et nytt forvaltningssystem for biologisk mangfold som er kunnskapsbasert. Forvaltningssystemet bygger på tre innsatsområder: 

· nasjonalt program for kartlegging og overvåkning, 

· samordning av juridiske og økonomiske virkemidler, og 

· informasjon, forskning og kompetanse 

som alle er svært viktige for å sikre at verdiene det biologiske mangfoldet representerer, ivaretas. 

Det tverrsektorielle ”Nasjonalt program for kartlegging og overvåking” vil stedfeste, avgrense og klassifisere de arealene i Norge som har særlig stor verdi for biologisk mangfold. Disse kartlagte og verdiklassifiserte områdene skal dokumenteres gjennom en felles og allment tilgjengelig database. Dette vil gi alle myndigheter og sektorer et konkret og målbart grunnlag for å ta hensyn til biologisk mangfold i sin forvaltning. I forholdet mellom stat og kommune vil vi få et system hvor staten er mer forutsigbar i forhold til nasjonale biologisk mangfold-interesser hvor kommunen må forvente statlig inngripen. Tilsvarende vil det være opp til kommunen å foreta de nødvendige avveininger mot andre interesser uten at staten vil gripe inn når det biologiske mangfoldet vurderes å ikke være av nasjonal interesse. 

Gjennom det statlig-kommunale programmet for kartlegging av biologisk mangfold som ble igangsatt i 1999, har til nå ca. 230 kommuner arbeidet med å kartlegge områder for biologisk mangfold.

For å sikre vern og bærekraftig forvaltning av biologisk mangfold må juridiske og økonomiske virkemidler samordnes. Disse virkemidlene må rettes mot områder med stor verdi for biologisk mangfold. Et lovutvalg er nedsatt for å vurdere lovverk om biologisk mangfold og relevant sektorlovgivning. Videre vurderer planlovutvalget endringer i plan- og bygningsloven som skal ivareta hensynet til biologisk mangfold på en bedre måte.

Det skal vurderes endringer i eksisterende, og behov for nye økonomiske ordninger som kan rettes inn mot områder med stor verdi for biologisk mangfold.

Arbeidsgruppen vil understreke betydningen av at staten sørger for at dette forvaltningssystemet realiseres slik som beskrevet i stortingsmeldingen om biologisk mangfold. En styrking og samordning av kartlegging og verdiklassifisering av biologisk mangfold som gjøres tilgjengelig og lett anvendbart for kommunene gjennom GIS-teknologi, vil være grunnpilaren i dette systemet.

Fremdrift

Målet er at det kommunale kartleggingsprogrammet skal være ferdig innen utgangen av 2003. Innen 2005 skal det nasjonale programmet for kartlegging og overvåkning være startet opp på alle områder. Datatilfanget bygges opp over tid. Biomangfoldlovutvalget skal legge frem sin innstilling høsten 2003. Planlovutvalget vil legge frem sin 2. delinnstilling inklusive forslag til lovendringer, basert på den høring som nå pågår på 1. delinnstilling, i løpet av 2002.

10.1.4 
Naturvern etter naturvernloven

Gjennom opprettelse av verneområder etter naturvernloven tar en vare på et representativt utvalg av norsk natur og beskytter truete og sårbare naturtyper. Verneområdene utgjør dermed en viktig grunnstamme i bevaringen av biologisk mangfold som det er nasjonale og internasjonale interesser knyttet til. Fredning av områder etter naturvernloven omfatter i dag ca. 7,5 % av det norske fastlandsarealet. Når barskogplanen, nasjonalparkplanen og de fylkesvise verneplanene er gjennomført i henhold til Stortingets intensjoner, vil om lag 13 % av fastlandsarealet være vernet.

Dagens ansvars- og myndighetsfordeling 

Statens ansvar og myndighet

All myndighet knyttet til opprettelse av verneområder etter naturvernloven, ligger i dag til staten. Det lokale forvaltningsansvaret for de fleste områder som er vernet etter naturvernloven, er tillagt Fylkesmannen. 

Direktoratet for naturforvaltning har nå startet et omfattende arbeid med delegering av forvaltningsmyndighet for verneområder til kommunene. Denne delegeringen er ikke hjemlet i naturvernloven, men er basert på frivillige avtaler med den enkelte kommunen.

Fremtidig ansvars- og myndighetsfordeling

Opprettelse av naturvernområder

 Etter arbeidsgruppens vurdering er kommunens muligheter til vern av områder godt nok ivaretatt gjennom bestemmelsene i plan- og bygningsloven, og myndighet til å verne naturområder etter naturvernloven bør derfor fortsatt forbeholdes staten. 

Naturvernloven, slik den i dag er utformet, er i første rekke et verktøy for å oppfylle nasjonale og internasjonale mål om bevaring av et representativt utvalg av verneverdige naturområder. Avveiningene av hvilke områder som bør vernes, foregår på tvers av kommunegrenser, og i mange større vernesaker også på tvers av fylkesgrenser. Det er derfor ikke aktuelt å overføre ansvar for opprettelse av verneområder av nasjonal eller internasjonal karakter etter naturvernloven til kommunene. Vurderingen av hvorvidt kommunene bør tillegges myndighet etter naturvernloven, blir derfor et spørsmål om kommunene har behov for naturvernloven som hjemmelsgrunnlag for å gjennomføre vernevedtak basert på lokale/regionale verneinteresser. I så fall ville både stat og kommune være utøvende myndighet for opprettelse av verneområder etter naturvernloven. 

Dette spørsmålet er vurdert, men arbeidsgruppen har kommet til at kommunenes handlingsrom til vern av områder er godt nok ivaretatt gjennom bestemmelsene i plan- og bygningsloven. Plan- og bygningsloven åpner for regulering av områder både til frilufts- og naturvernformål. Ved regulering av naturvernområder er reglene om erstatning de samme som ved opprettelse av verneområder etter naturvernloven. Overføring av myndighet for opprettelse av verneområder etter naturvernloven, vil således gi kommunene et hjemmelsgrunnlag som i stor grad er overlappende med det de allerede har og antas derfor å gi liten mening. Et annet argument for å rendyrke plan- og bygningsloven som virkemiddel for vern på kommunalt nivå, er at kommunene er vant til å bruke denne loven og vil kunne foreta de nødvendige avveininger mot andre interesser og gjennomføre medvirknings​prosesser etter kjente rutiner. 

Det er ønskelig at kommunene skal ta et større ansvar for lokalt vern av natur som et supplement til statens vern etter naturvernloven. I dag er regulering av områder til naturvernformål lite utbredt. Kritiske faktorer er kunnskap, ressurser (økonomisk og personellmessig) og politisk prioritering. Overføring av myndighet til opprettelse av verneområder etter naturvernloven ville ikke endre dette. Dette styrker argumentasjonen for at fokus bør være på tilrettelegging for økt bruk av plan- og bygningslovens bestemmelser fremfor delegasjon av myndighet etter naturvernloven. Kartlegging av biologisk mangfold i kommunene er ett skritt i riktig retning fordi det vil gi kommunene bedre oversikt over egne naturverdier. Denne kunnskapen innebærer et styrket beslutnings​grunnlag for avveining mellom vern og andre interesser og vil bringe en ny dimensjon inn i den politiske diskusjonen omkring arealbruk. Resultatet kan bli økt bruk av regulering til verneformål, forutsatt at kommunene ser seg i stand til å bære de kostnadene som følger med erstatningsoppgjør knyttet til vern. Disse kostnadene påløper imidlertid uavhengig av om lovanvendelsen er knyttet til naturvernloven eller til plan- og bygningsloven da erstatningsbestemmelsene i dag er de samme.

Spørsmålet om plan- og bygningsloven bør endres for ytterligere å styrke den som hjemmelsgrunnlag for vern, vil bli tatt opp som en del av oppfølgingen av planlovutvalgets arbeid. Det tas også forbehold om at det forestående biomangfoldlovarbeidet kan resultere i andre konklusjoner enn det vi har gjort her når det gjelder forholdet mellom stat og kommune hva angår myndighet etter naturvernloven.

Forvaltning av områder vernet etter naturvernloven

· Arbeidsgruppen anbefaler at arbeidet med ”avtalebasert” forvaltning av verneområder videreføres på den måten Direktoratet for naturforvaltning nå gjør i samarbeid med berørte kommuner.

· Arbeidsgruppen forutsetter at erfaringene fra dette arbeidet vil gi grunnlag til å vurdere hvorvidt kommunal forvaltning av verneområder også i fremtiden bare skal legges til kommuner som ønsker det, eller om man senere kan foreta en samlet delegering av myndighet.

Verneområdenes nasjonale og dels internasjonale betydning gjør at det er klare, nasjonale interesser knyttet til forvaltningen av disse områdene. Det er imidlertid ønskelig med en sterkere lokal forankring av forvaltningen av de vernede områdene, og kommunene bør få delegert forvaltnings​myndighet for svært mange verneområder. Dette innebærer at kommunene bl.a. får ansvar for utarbeidelse av forvaltningsplaner, merking og informasjon, rapportering av brudd på verneforskrifter og ansvar for myndighets​utøvelse gjennom dispensasjoner fra vernevedtak. 

En rekke verneområder strekker seg over flere kommuner og noen større verneområder også over fylkesgrenser. Det er et mål å få en mest mulig enhetlig forvaltning av disse verneområdene. Av praktiske hensyn, og av hensyn til publikum og brukere, bør derfor hovedregelen være at forvaltnings​myndigheten legges til et regionalt nivå for alle verneområder som ligger i flere kommuner. Det bør likevel være rom for at forvaltningsmyndigheten også i slike tilfeller kan legges til kommuner som etablerer en tilfredsstillende samordning av forvaltningen – f.eks. interkommunale løsninger. For verneområder som strekker seg over flere fylker, bør hovedansvaret for samordningen av forvaltnings​myndigheten legges til ett av fylkene.

Tilbud om delegering av forvaltningsmyndighet for verneområder ble sendt til 397 kommuner som har aktuelle områder innenfor sine kommunegrenser. Cirka 220 kommuner har svart på tilbudet. Av disse har ca. 120 kommuner svart at de ikke ønsker å overta forvaltningsansvar, mens ca. 100 har sagt at de kan være interessert. Tilnærmet samtlige kommuner har tatt forbehold om statlig finansiering av kommunens utgifter. 

Arbeidet med ”avtalebasert” delegering av forvaltningsmyndighet medfører at direktoratet får en positiv dialog med mange kommuner, og at det utvikles kontakt og utveksles informasjon som er nyttig både ved opprettelse av nye verneområder og ved fremtidig forvaltning av verneområder. Direktoratets arbeid med delegering åpner m.a.o. for bred kontakt mot både politisk og administrativ ledelse i mange kommuner.

Delegering av forvaltningsmyndighet til kommuner som på forespørsel har sagt at de ikke ønsker forvaltningsansvar på nåværende tidspunkt, er ikke ønskelig. Spørsmålet kan imidlertid vurderes på et senere tidspunkt med bakgrunn i de erfaringene som nå gjøres med "avtalebasert" delegering. Erfaringene fra dette arbeidet vil gi grunnlag til å vurdere hvorvidt kommunal forvaltning av verneområder også i fremtiden bare skal legges til kommuner som ønsker det, eller om man etter hvert kan foreta en samlet delegering av myndighet.

Det bør vurderes en endring i lovverket som gjør at man på en fleksibel måte kan legge forvaltningsmyndighet for verneområder til kommunene med hjemmel i lov. Dette vil være en fordel for arbeidet med delegering til kommunenivå uavhengig av om man faller ned på en løsning med fortsatt frivillig delegering eller en større samlet myndighetsoverføring.

Direktoratet for naturforvaltning vil starte en offensiv rettet mot de kommunene som frem til nå har vist liten interesse for delegert myndighet. Målsettingen er å skape større interesse for lokal forvaltning. Direktoratet antar at et flertall av kommunene på sikt ønsker forvaltningsansvar dersom det finnes tilfredsstillende finansieringsordninger.

Arbeidsgruppen legger til grunn at klagebehandling av enkeltvedtak truffet av kommunene i forvaltning av verneområder skal ligge til Direktoratet for naturforvaltning, jf. St.meld. nr. 31 (2000–2001) Oppgavefordelings-meldingen, for å sikre en enhetlig forvaltning av områder med nasjonal verneverdi. Ulik skjønnsutøvelse ved klagebehandling vil kunne gi uheldige og unødvendige konflikter. 

I forbindelse med delegering av forvaltningsmyndighet til kommunalt nivå som prøveprosjekt (over 5 år) for Setesdal Vesthei og Ryfylkeheiane landskapsvern​område, er det søkt Kommunal- og regionaldeparatementet om tillatelse (etter forsøksloven) til et forsøk som innebærer at de kommunene som får delegert forvaltningsmyndighet, også skal være klageinstans for egne dispensasjonsvedtak. Miljøverndepartementet er innstilt på å gjennomføre dette prosjektet som et forsøksprosjekt, uavhengig av ovennevnte konklusjoner i oppgavefordelingsmeldingen. Dette for å høste erfaringer med utvidet lokal myndighet i naturforvaltningen og som grunnlag for vurdering av ev. fremtidige forvaltningsmodeller.

Ved forvaltning av verneområder vil kommunen ha mulighet til lokale tilpasninger. Samtidig er det viktig å etablere gode ordninger som sikrer at kommunens skjønnsutøvelse ikke strider med verneformålet. Det kan i den anledning være aktuelt å utrede en egen meldepliktsordning, f.eks. i forhold til noen typer irreversible inngrep. Utgangspunktet er at statlige myndigheter ikke bør ha dårligere adgang til å gripe inn ved lokal forvaltning av nasjonale verneverdier etter naturvernloven enn f.eks. det som følger av plan- og bygningslovens bestemmelser. 

Det anbefales etablert faste eller obligatoriske samarbeidsrutiner mellom statlige myndigheter og de kommunene som får forvaltningsmyndighet. Noen faste møtepunkt kan sikre kommunikasjonslinjer og ivareta behovet for informasjonsflyt og meningsutveksling. Det antas også at det kan være behov for at statlige myndigheter stiller juridisk kompetanse til disposisjon.

Fremdrift

”Avtalebasert” delegering gjennomføres nå fortløpende med de kommunene som har meldt sin interesse. Dette delegeringsarbeidet er foreløpig kommet så kort at det på det nåværende tidspunkt ikke er høstet de nødvendige erfaringer som grunnlag for å foreslå endringer ut over ovennevnte lovendring. Denne vil bli utredet som en del av biomangfoldlovutvalgets arbeid som skal legge frem sin innstilling høsten 2003.

10.1.5 
Viltforvaltning 

Dagens ansvars- og myndighetsfordeling
Viltloven regulerer forvaltningen av alle viltlevende landpattedyr og fugler, amfibier og krypdyr. Direktoratet for naturforvaltning har sammen med Miljøverndepartementet det overordnete ansvaret for forvaltningen. En rekke lokale forskrifter har Fylkesmannen myndighet til å fastsette. Fylkesmannen har som regionalt viltorgan også myndighet til å fatte enkeltvedtak etter loven og etter flere forskrifter gitt med hjemmel i loven. Kommunene har på tilsvarende måte myndighet til å fatte enkeltvedtak i en rekke saker. Direktoratet for naturforvaltning utarbeider retningslinjer og veiledningsmateriell for bestemmelser som i dag er delegert til Fylkesmannen eller kommunen. 

Gjennom forskriftsforenklingsprosjektet som er en del av Regjeringens fornyelsesprogram for offentlig sektor, er det lagt opp til en gjennomgang og forenkling av en rekke sentrale og lokale forskrifter etter viltloven, hvor intensjonen både er å fjerne unødige forskrifter, slå sammen forskrifter for å oppnå en høyere grad av brukervennlighet og mindre byråkrati samt overføre myndighet til lavest mulig nivå. 

Etter siste endringer i viltloven har kommunen fått økt ansvar og myndighet med økonomiske virkemidler i viltforvaltningen, først og fremst i forvaltningen av hjortevilt. 

Kommunene har i dag myndighet til

· å godkjenne vald og å gi ordinære fellingstillatelser på elg, hjort, rådyr og bever,

· å gi tillatelse til felling av hjortevilt og bever som gjør skade. Felte skadedyr tilfaller kommunen,

· å godkjenne flertallsvedtak om sammenslåing av eiendommer til felles viltområde og gi regler for utøvelse av jakt m.m. i området,

· å fastsette og innkreve fellingsavgift for elg og hjort til eget viltfond,

· å ta vare på ulovlig felt vilt, fallvilt o.l. Hjortevilt og bever som enten er ulovlig felt, fallvilt eller lignende, tilfaller kommunen,

· å gi pålegg om å gi opplysninger til statistiske eller vitenskapelige formål innen hjorteviltforvaltningen,

· å fastsette skuddpremie for viltarter som har jakttid og som gjør skade, og

· å samtykke i å legge ut avgrenset område til dressurområde for hund.

Staten har fortsatt et stort ansvar for bestandsforvaltning av jaktbare, høstingsverdige viltarter. Blant annet har Miljøverndepartementet frem til i dag fastsatt jakttidsrammer, mens Direktoratet for naturforvaltning har fastsatt jakttider.

Forvaltning av villrein er tillagt statlige organer der villreinnemnda fatter vedtak om årlig fellingskvote, rettet avskyting og godkjenning av driftsplaner for villrein. Medlemmer til nemnda velges av hver kommune med areal innenfor villreinområdet.

Forvaltningen av store rovdyr omtales som et eget tema nedenfor.

Fremtidig ansvars og myndighetsfordeling

Arbeidsgruppen støtter Miljøverndepartementets beslutning om å slå sammen dagens jakttidsrammer og jakttider til en nasjonal forskrift om jaktbare arter og jakttider for hele landet som fastsettes av Direktoratet for naturforvaltning hvert femte år. Dette er fulgt opp gjennom delegeringsbrev til Direktoratet for naturforvaltning av 30.04.01. Denne forskriften representerer statlige rammer for hva som kan aksepteres av spenn i jakttider holdt opp mot prinsippet om yngletidsfredning og andre forhold av betydning for de enkelte artene og må derfor fastsettes av staten. Innen de ytre rammene åpnes det for at den enkelte kommunen kan regulere jakttider med egne forskrifter for enkelte arter, f.eks. hjorteviltartene dersom de sentralt fastsatte jakttidene skaper vansker. Det er ingen nasjonale interesser knyttet til biologisk mangfold som taler mot dette. For brukerne vil riktignok varierende jakttider kommuner imellom kunne redusere oversiktligheten, men på den andre siden vil kommunen kunne tilpasse jakten til lokale forhold dersom det er behov for det. Det må også forutsettes at kommunen påtar seg et ansvar for samordning av jakttider over kommunegrenser så langt dette er mulig. 

Forslag til ny nasjonal jakttidsforskrift som åpner for disse endringene, er nå sendt på høring. Gjennom forslaget gis kommunen myndighet til

 å kunne fastsette lokalt tilpasset jakttid som forskrift innenfor de nasjonale jakttidene for elg og hjort,

 å kunne utvide jakttiden etter lokale forhold i inntil 15 dager i etterkant for bever i en del kommuner, og

 å gi kommunen myndighet til å fastsette jakttidsstart 10 dager før ordinær jakttidsstart for gjess i områder med lokal forvaltningsplan (vurderes). 

For småviltjakten for øvrig åpnes det ikke for lokale reguleringer innenfor de nasjonale jakttidene da dette verken anses som nødvendig, hensiktsmessig eller er registrert som ønskelig fra noen interesser. 

Rettighetshaverne har fortsatt mulighet til å innskrenke jakttidene for sine arealer som tidligere. 

Videre anbefales det å gi kommunene myndighet til

 å åpne adgang til jakt på elg, hjort, rådyr og bever,

 å fastsette minsteareal for felling av elg, hjort og rådyr,

 å gi utlendinger som ikke er bosatt i Norge, adgang til jakt og fangst på hav og fjord,

 å pålegge en eller flere rettighetshavere å selge jaktkort til allmennheten,

 å treffe vedtak om tvungen sammenslåing av eiendommer for å oppnå minsteareal for felling av hjortevilt, og 

 å fastsette forskrift om ekstraordinær båndtvang.

Gjennom forskriftsforenklingsprosjektet vil direktoratet også vurdere å overføre mer myndighet til kommunene, og rettighetshaverne vil få mer ansvar ved å legge opp til driftsplanbasert forvaltning. I forslag til ny forskrift om forvaltning av hjortevilt og bever (sendt på høring i juli 2001), gis rettighetshaverne et betydelig større ansvar for bestandsforvaltningen av bever, rådyr, hjort og elg ved at kommunalt godkjente bestandsplaner medfører stor frihet for rettighetshaverne. Dette er en prosess som går parallelt med arbeidet innen fiskeforvaltningen.

For villrein har Norge et særlig internasjonalt ansvar. Villreinens levesett og områdebruk, og de fleste villreinområdenes utstrekning over kommune- og fylkesgrenser, tilsier fortsatt forvaltning med ett overordnet organ (statlig villreinnemnd) for forvaltningsenheten (villreinområdet) med tilsvarende myndighet som i dag. Denne modellen kommer i en slags mellomstilling da medlemmene til nemnda velges av hver kommune med areal innenfor villreinområdet.

På følgende områder bør myndigheten fortsatt ligge til staten:

 Myndighet til å fastsette jaktbare arter og nasjonale jakttider, jf. det som er sagt ovenfor om dette.

 Myndighet til å gi regler om bruk av våpen og ammunisjon under jakt etc. Hensyn til både sikkerhet, håndhevelse, oversiktlighet og likhet for befolkningen taler for å beholde denne myndigheten på statlig nivå. Aller tyngst veier i dette tilfellet hensynet til sikkerhet.

· Myndighet til å fastsette forskrifter om fangst. Begrunnelsen er den samme som for våpen og ammunisjon, jf. ovenfor.

· Myndighet til å gjøre unntak fra forbudet om bruk av gift eller kjemikalier til avlivning. Her veier hensynet til nasjonale interesser vedrørende biologisk mangfold, samt helse- og sikkerhetsmessige grunner tungt.

· Myndighet til å gi samtykke til å innføre og sette ut viltarter. Dette begrunnes med nasjonale og internasjonale interesser omkring biologisk mangfold (unngå genetisk forurensning, økologisk ubalanse mv.), samt smittefarehensyn.

· Eiendomsrett til andre arter enn hjortevilt og bever som fallvilt, og ulovlig felt vilt mv. Dette skyldes bl.a. nasjonale interesser knyttet til vitenskapelige institusjoners behov for fallvilt mv. Dagens ordning er imidlertid ikke til hinder for at kommuner kan få overdratt individer som staten/vitenskapelige institusjoner ikke har behov for.

· Myndighet til å fastsette forskrift om fallvilt av søkepliktige arter og preparantvirksomhet mv. Nasjonale interesser knyttet til biologisk mangfold tilsier at staten har kontroll med dette. (Ny forskrift ventes ut på høring i 2001.)

· Myndighet til å gi pålegg om å gi opplysninger om vilt til statistiske eller vitenskapelige formål. Dette begrunnes primært med hensynet til nasjonal statistikk for bl.a. bestandsforvaltning. (For hjortevilt bør kommunen gis myndighet til å kreve at jegerne gir opplysninger ev. materiale som skal brukes til å vurdere hjorteviltbestandene og deres utvikling m.m.)

· Fastsette forvaltningsregler for jakt og fangst i sameier. Her er det svært få saker på nasjonalt nivå, og disse krever tung, juridisk kompetanse. Det anses derfor som svært uhensiktsmessig å legge dette til kommunalt nivå.

Fremdrift

Endringene vedrørende jakttider vil bli iverksatt fra 01.04.02. Som følge av forenklingsprosjektet vurderes opphevelse og endringer i forskrifter fortløpende. De forslag som krever endring i viltloven, regner departementet med vil kunne gjennomføres i løpet av 2002/2003. 

10.1.6 
Rovviltforvaltning 

Dagens ansvars- og myndighetsfordeling

Alle de store rovdyrene er på den nasjonale rødlista, og det er derfor klare nasjonale og internasjonale interesser knyttet til rovviltforvaltningen. Av den grunn er forvaltningen av store rovdyr i hovedsak lagt til statlig nivå, med Direktoratet for naturforvaltning og Fylkesmannen som sentrale aktører. De siste årene er det forsøksvis utprøvd ulike nemndstrukturer for kvote- og arealfastsettelse vedrørende kvotejakt på gaupe og lisensjakt på jerv. For gaupenemnda i Hedmark oppnevnes medlemmene direkte av fylkestinget. For de andre nemndene fastsetter berørte fylkesting hvilke kommuner som skal velge ut medlemmer. I tillegg har bl.a. Lierne kommune i noen år, som en forsøksordning, fått myndighet til å utstede betingede fellingstillatelser og til å fordele midler til forebyggende tiltak innenfor sin kommune. 

Fremtidig ansvars og myndighetsfordeling

Til tross for de klare, nasjonale interessene knyttet til rovviltforvaltningen, er en sterkere lokal forankring og lokal medvirkning viktig for å dempe konfliktnivået fremover. For å få dette til tas det sikte på at kommunene i større grad enn i dag skal bli et møtepunkt for avveining av ulike interesser i lokalsamfunnet. Dette innebærer:

· Økt lokal styring av tilgjengelige virkemidler der dette er mulig og hensiktsmessig.

· Økt lokal forankring av kunnskapsoppbyggingen slik at lokal informasjon om rovdyradferd, rovdyrforekomst og skadedokumentasjon kobles opp mot det nasjonale overvåkingsprogrammet for store rovdyr. 

Innenfor de nasjonale føringene som gjelder for målene i rovviltpolitikken, vil en delegering av viktige deler av forvaltningen for å sikre økt lokal medvirkning, være aktuell både til et ev. regionalt politisk nivå, til forpliktende interkommunalt samarbeid eller til den enkelte kommune. Innenfor rovviltforvaltningen er det særlig på følgende områder det nå er grunnlag for en delegering av myndighet i forhold til i dag:

· Iverksettelse av betingede skadefellingstillatelser for bjørn, ulv og jerv.

· Fordeling av midler til forebyggende tiltak knyttet til sauehold og tamreindrift.

Staten vil samtidig legge til rette for at kommunene lettere får tilgang til data som er relevante for et lokalsamfunn. Dette kan gjelde data om rovdyrbestander, data om geografisk utbredelse av en rovdyrforekomst, kunnskap/FOU-resultater om forholdet mellom rovdyr og mennesker etc. Slik kunnskap vil gjøre kommunen bedre i stand til å håndtere problemstillinger knyttet både til de tradisjonelle konfliktene mot beiteinteressene og til frykt og forståelse for forholdet mellom rovdyr og mennesker. 
Fremdrift

I perioden fra 2001 og frem til fremleggelsen av en ny stortingsmelding om rovdyrforvaltning innen utløpet av 2003 vil det bli gjennomført en systematisk utprøving av ulike modeller for mer lokal forankring av rovviltpolitikken med sikte på ytterligere delegering av myndighet innenfor rovviltforvaltningen som skissert ovenfor. 

10.1.7 
Fiskeforvaltning 

Anadrome fiskearter (laks, sjøørret, sjørøye) og innlandsfisk forvaltes etter lov om laksefisk og innlandsfisk mv. Loven omfatter en rekke ulike arter og bestander hvorav noen anses som truet eller sårbare mens andre er viktige, høstbare ressurser. 

Av disse står laksen på mange måter i en særstilling, både som følge av internasjonale og nasjonale forpliktelser for å bevare arten og for laksens vandringer langs norskekysten og over landegrenser. Samtidig som mange bestander er truet eller sårbare, er en rekke enkeltbestander i god forfatning og utgjør viktige, høstbare ressurser. Regulering av laksefisket, som også setter rammevilkår for omfattende næringsvirksomhet både i sjø og elv, må derfor være konsistent for vassdrag og innenfor relativt store, naturlig avgrensede områder som fjorder og kyststrøk.

Utnyttelse av fiskeressursene representerer store verdier for rettighetshavere og lokalsamfunn og inngår som et viktig element både i friluftsliv og reiseliv.

Dagens ansvars og myndighetsfordeling 

Både Miljøverndepartementet, Direktoratet for naturforvaltning, Fylkesmannen og kommunen har i dag formell myndighet etter lakse- og innlandsfiskeloven. Gjennom den nye lakse- og innlandsfiskeloven som ble vedtatt i 1992, ble det lagt vekt på å få en mer lokalt forankret fiskeforvaltning, og en rekke nye bestemmelser som la til rette for dette, ble tatt inn i loven. 

Et nytt hovedgrep for å legge økt ansvar på lokalt nivå, ble tatt i 1996, hvor nye forvaltningsoppgaver ble delegert til kommunen og arbeidet med lokal driftsplanbasert forvaltning av fiskeressursene ble startet. Intensjonen var både å legge nye oppgaver til kommunen, men i særlig grad å overføre ansvar for forvaltning av fiskeressursene til rettighetshaverne. 

Som følge av dette har kommunen i dag flere roller i fiskeforvaltningen:

· som planmyndighet med et overordnet ansvar for å ivareta fiskeinteressene i kommunal planlegging, 

· som fiskeforvaltningsmyndighet med myndighet til å treffe vedtak etter loven, og

· som samarbeidspartner for rettighetshaverne ved utarbeiding av driftsplaner. 

I tillegg har kommunene et ansvar for å tilrettelegge for næringsutvikling og rekreasjon med basis i fiskeressurser. 

Som planmyndighet er kommunen (og fylkeskommunene) direkte i lovens § 7 pålagt å innpasse hensynet til fiskeinteressene og fiskens leveområder i oversiktsplanleggingen.

Som fiskeforvaltningsmyndighet har kommunen i dag myndighet til

· å gi pålegg når det gjelder organisering og drift av vassdrag og salg av fiskekort, samt enkelte kultiveringstiltak, 

· å fastsette ulike grenser i vassdrag, 

· å kreve gjenoppretting i forhold til enkelte tiltak som er gjennomført i strid med lov eller forskrift, og

· å iverksette tiltak i krisesituasjoner. 

Kommunens rolle som aktør ved utarbeidelse av driftsplaner er i første rekke utviklet gjennom driftsplanprosjektet som har vært gjennomført i perioden 1996–2000 i regi av Direktoratet for naturforvaltning. På fiskesiden har prosjektet vært inndelt i to delprosesser: anadrom laksefisk og innlandsfisk. Formålet med prosjektet er at den praktiske forvaltningen på lokalplan i hovedsak skal legges til rettighetshaverne, men hvor overføring av ansvar er basert på at rettighetshaverne inngår et forpliktende samarbeid og utarbeider driftsplaner. I arbeidet med driftsplaner skal både bruker​organisasjonene og kommuner gis anledning til å delta. Bakgrunnen for omleggingen er at de politiske målene for fiskeforvaltningen bedre kan nås gjennom mål- og rammestyring enn gjennom statlig detaljstyring. Erfaringene fra driftsplanprosjektet er gode, og arbeidet er nå i en gjennomføringsfase. 

I dag er det statlige myndigheter ved Direktoratet for naturforvaltning og Fylkesmannen som har hjemmel til å fastsette fisketider og redskapsbruk. Direktoratet for naturforvaltning regulerer laksefisket i sjøen, mens Fylkesmannen har myndighet til å regulere fiske etter anadrom laksefisk i vassdrag, samt innlandsfiske. 

Gjennom forskriftsforenklingsprosjektet er det igangsatt et omfattende arbeid med å gjennomgå og forenkle en rekke forskrifter etter lakse- og innlandsfiskeloven. Intensjonen er både å fjerne unødige forskrifter og å slå sammen forskrifter for å oppnå en høyere grad av brukervennlighet. 

Fremtidig ansvars- og myndighetsfordeling

Hovedvekten vil fremover bli lagt på å få gjennomført arbeidet med å oppnå en sterkere lokal forankring og driftsplanbasert forvaltning av fiskeressursene. Denne fasen, som innebærer implementeringen av en ansvars- og oppgavefordeling i samsvar med driftsplankonseptet, skal etter planen pågå frem til 2006. Dette innebærer bl.a. at reguleringene i fisket innenfor overordnede rammer i fremtiden hovedsakelig vil være rettighetshavernes ansvar. 

Når dette er gjennomført, vil behovet for offentlige detaljreguleringer av fisket i stor grad falle bort. Det er derfor ikke aktuelt å delegere den myndigheten som Fylkesmannen i dag har til å fastsette fisketider og redskapsbruk, til kommunene. Ordningen vil omfatte både reguleringer av fiske etter innlandsfisk og fiske etter laks i elvene. Regulering av fiske etter laks i sjøen reiser en del andre problemstillinger, jf. nedenfor. 

Målet om et mest mulig enkelt og brukervennlig regelverk og nasjonale interesser knyttet til truete og sårbare arter og bestander, tilsier at elementer i fiskeforvaltningen bør underlegges generelle regler. Dette vil i samsvar med målsettingene for ”driftsplanprosjektet” kunne bli ivaretatt gjennom fastsetting av statlige mål og rammer. Rammene må ivareta nasjonale og internasjonale hensyn i forvaltningen av laksebestandene, mens utnyttelse av ressursene innenfor disse rammene reguleres lokalt gjennom fiskeregler. Statlige mål og rammer kan nedfelles i rammeforskrifter med utgangspunkt i kategorisystemet for anadrome laksefisk. Kategorisystemet inndeler laksebestandene i ulike kategorier ut fra sårbarhet og truethet. Innenfor rammeforskriften lager rettighetshaverne fiskeregler for vassdraget i henhold til vedtatt driftsplan. Erfaringene fra ”driftsplanprosjektet” viser at større handlingsrom til å regulere utnyttelsen av ressursene er et helt sentralt element i å bygge opp og utvikle det lokale, private engasjementet. Opplegget for reguleringen av laksefisket både i sjø og elv har gjennom en årrekke blitt lagt om i en slik retning. Dette har bl.a. skjedd gjennom en mer forpliktende organisering av rettighetshavere samt etablering av rådgivende samarbeidsorgan på lokalt, regionalt og nasjonalt nivå. 

De endelige rammene for gjennomføring av den nye ordningen er ikke ferdig utviklet, og det vil være behov for endringer i bestemmelsene om organisering (jf. laks- og innlandsfiskelovens § 25) og for endringer i bestemmelsene vedrørende regulering av fisket (jf. samme lovs § 33 og § 34) med henblikk på å lage et mer tilpasset, formelt grunnlag for denne omleggingen. Særlig vil det bli viktig å legge et mer rasjonelt, juridisk grunnlag for en forpliktende organisering av rettighetshaverne som basis for en felles forvaltning av laksevassdragene. 

Fiske etter laks i sjøen reiser en del andre problemstillinger. Utgangspunktet her er at det er behov for offentlige reguleringer av dette fisket. Ved fiske i sjøen fiskes det på en rekke ulike laksebestander over til dels store områder. Et organisert samarbeid mellom rettighetshaverne har dermed ikke samme relevans som i vassdragene. Regulering av fisket i sjøen må dessuten være konsistent over relativt store geografiske områder, som f.eks. Trondheimsfjorden med mer enn 20 kommuner, og dessuten ses i sammenheng med reguleringene i de ulike vassdragene som drenerer til området. Etter arbeidsgruppens mening bør derfor myndighet til å regulere laksefisket i sjøen fortsatt ligge hos Direktoratet for naturforvaltning. 

I tillegg til å implementere ordningen med driftsplaner som både innebærer å overføre ansvar til rettighetshaverne og å styrke kommunens rolle, foreslås det ytterligere delegering av oppgaver til kommunene. Forslagene innebærer ingen nye store endringer, men er en styrking av kommunenes myndighet på de områdene hvor kommunene allerede i dag har myndighet. 

Det foreslås at kommunen delegeres myndighet på følgende områder: 

· Gi pålegg/iverksette tiltak for å sikre fisken fri gang og hindre at fisk går inn i anlegg. 

· Dispensere fra forbud mot fiske ved fisketrapper/renner o.l. 

· Dispensere dersom barns vederlagsfrie fiske vil være til skade for rettighetshavere/fiskekulturarbeid.

· Gi bestemmelser om fiske i vassdrag hvor fisket er fritt.

· Innskrenke eller utvide friløpets bredde.

· Anmode Norges vassdrags- og energidirektorat om å iverksette tiltak for å rense friløpet eller utfylle utdypning i vassdrag. 

· Godkjenne at utleie av fiskerett til fordel for allmennheten kan avtales for lengre tid enn 10 år.

Samlet vil omleggingen og de nye delegeringene styrke kommunen som sentralt forvaltningsorgan i fiske​forvaltningen.

Fremdriftsplan

De fleste oppgavene som foreslås delegert til kommunen, kan gjennomføres i 2002 uten at lovendringer er påkrevd. To av de oppgavene som foreslås delegert til kommunene, vil kreve lovendring og kan først delegeres i 2003. For å få overført ansvaret for reguleringene av fisket til rettighetshaverne er det imidlertid behov for endringer i loven, herunder er det aktuelt å endre flere elementer i driftsplanbestemmelsene. Dette vil bli vurdert i forbindelse med andre endringer i lakse- og innlandsfiskeloven som etter planen skal gjennomføres i løpet av 2003. 

10.1.8 
Motorferdsel

Regjeringen ønsker å gi kommunene større ansvar i motorferdselpolitikken. Som ledd i dette er forvaltningen av motorferdsel i utmark gjenstand for et forsøksprosjekt i åtte utvalgte kommuner. Det skal utprøves om formålet med motorferdselloven kan oppfylles bedre ved å koble praktiseringen nærmere til lokale planvedtak og planprosesser etter plan- og bygningsloven. 

Regjeringen vil uavhengig av dette forsøket foreta endringer i bestemmelsene om motorferdsel på vinterføre med sikte på iverksetting før neste vintersesong (2002). Disse endringene vil også gi økt myndighet til kommunene.

Ingen av disse to prosessene er på et stadium som gjør at arbeidsgruppen har kunnet vurdere et forslag til endringer som det er naturlig å bringe inn i konsultasjonene med Kommunenes Sentralforbund. Vi finner det likevel naturlig å orientere om status så langt. Arbeidsgruppen er enig i at evalueringen av forsøksprosjektet må avventes før det fremmes konkrete forslag til fremtidig ansvars- og myndighetsfordeling.

Dagens ansvars- og myndighetsfordeling 

Saksområdet omfatter:

· kjøring på barmark, og

· kjøring på vinterføre,

· start og landing med luftfartøy, og

· buk av motorfartøy på innsjøer og i vassdrag.

Gjennomgangen nedenfor av ansvar og myndighet er ikke fullstendig. 

Kommunens ansvar og myndighet 

Kommunen kan i medhold av lov om motorferdsel i utmark og vassdrag (motorferdselloven) bestemme at ferdsel med motorfartøy på innsjøer som er 2 km2 eller større, og på innsjøer mindre enn 2 km2 som inngår som en del av et farbart vassdrag, helt eller delvis ikke skal være tillatt. Kommunestyret kan videre innen visse rammer gi forskrift om adgang til landing og start med luftfartøy på bestemte steder i utmark og vassdrag, samt om adgang til bruk av motorfartøy på innsjøer mindre enn 2 km2 når det foreligger særlige grunner som i tilfelle må angis i forskriften. I Finnmark og Nord-Troms kan kommunestyret fremme forslag til forskrift om adgang til bruk av snøscootere, jf. det som står om dette under statens ansvar og myndighet nedenfor. Kommunen må sørge for merking og informasjon om løypene.

Kommunen kan, når særlige grunner foreligger, gi tillatelse til bruk av motorfartøy eller luftfartøy som ellers ikke kan finne sted iht. loven eller med hjemmel i loven. Tillatelsen kan gis for bestemte formål eller for bestemte tidsrom, og kommunen kan stille vilkår for tillatelsen. Kommunens vedtak skal grunngis, og kan påklages.

Gjennom forskrift om forbud mot helikopterskiing og liknende begrenses kommunens myndighet til å gi forskrift om landing og start med luftfartøy på bestemte steder i utmark og vassdrag. Det er ikke adgang til å legge ut fjelltopper, utsiktspunkter, breer og andre liknende steder til landingsplasser hvis de bare har interesse i forbindelse med helikopterskiing for kortvarige opphold, som utgangspunkt for dagsturer eller for liknende formål.

Etter nasjonal forskrift for bruk av motorkjøretøyer i utmark og på islagte vassdrag kan kommunen gi bestemmelser om kjøring for visse formål. Bestemmelsene kan gjelde områder, traséer, sesonglengde, tidspunkter for kjøring, utstyr mv. 

I Finnmark og Nord-Troms (Kvænangen, Kåfjord, Lyngen, Nordreisa, Skjervøy og Storfjord) kan snøscooter nyttes på vinterføre i løyper som er utlagt av Fylkesmannen etter forslag fra kommunestyret. 

Etter skriftlig søknad kan kommunestyret gi tillatelse til

· bruk av snøscooter for fastboende som i ervervsmessig øyemed vil påta seg visse typer oppdrag og transport,

· funksjonshemmede,

· eier av hytte for transport av bagasje og utstyr mellom bilveg og hytte som ligger minst 2,5 km fra brøytet bilveg, når det i området ikke er mulighet for leiekjøring,

· kjøring i utmarksnæring for fastboende, og

· transport av ved.

Kommunen kan sette vilkår for tillatelsen, og tillatelsen kan tidsbegrenses.

Kommunestyret kan etter forskrift om bruk av motorkjøretøy på barmark langs tradisjonelle ferdselsårer i Finnmark fremme forslag til Fylkesmannen om adgang til bruk av motorkjøretøy på barmark langs traktorveger som kan karakteriseres som tradisjonelle ferdselsårer. Kjøring kan bare tillates på slike ferdselsårer der motorferdsel tidligere har vært tillatt, og bare for transport til hytter og i forbindelse med jakt, fangst, fiske og bærsanking.

Fylkeskommunens ansvar og myndighet

Utkast til vedtak om landing og start med luftfartøy på bestemte steder i utmark og vassdrag og bruk av motorfartøy på innsjøer mindre enn 2 km2 skal sendes fylkeskommunen (og berørte statlige fagmyndigheter) til uttalelse. Dersom noen av disse har hatt innsigelse som kommunestyret ikke har tatt hensyn til, skal kommunestyrets vedtak sendes Fylkesmannen til godkjennelse.

Statens (Fylkesmannens) ansvar og myndighet
Fylkesmannen er etter motorferdselloven klageinstans for kommunens vedtak om tillatelse etter søknad. Dersom fylkeskommunen eller berørte statlige fagmyndigheter har innsigelser til vedtak om landing og start med luftfartøy og bruk av motorfartøy på innsjøer mindre enn 2 km2 som kommunestyret ikke har tatt hensyn til, skal kommunestyrets vedtak sendes Fylkesmannen til godkjennelse. 

I Finnmark og Nord-Troms kan Fylkesmannen gi forskrift om adgang til bruk av snøscooter på vinterføre langs særskilte løyper i utmark og på islagte vassdrag etter forslag fra kommunestyret. 

Miljøverndepartementet kan etter motorferdselloven gi bestemmelser om samarbeid mellom to eller flere kommuner om regulering av ferdsel som må samordnes over kommunegrensene. Miljøverndepartementet kan videre ved forskrift gi andre tillatelser til motorferdsel enn de som er gitt med hjemmel direkte i loven. Departementet kan også gi nærmere regler om kommunens og Fylkesmannens bruk av myndighet til å gi generelle tillatelser etter vedtak og søknad, og kan fastsette at det ikke skal kunne gis tillatelse til visse former for motorferdsel eller visse bruksformål. For særlig verdifulle natur- og friluftsområder kan departementet ved forskrift forby eller gi nærmere bestemmelser for motorferdsel som ikke er tillatt etter hjemler gitt direkte i lov, herunder også for motorferdsel på privat vei. Departementet kan dessuten gi forskrifter til gjennomføring og utfylling av bestemmelsene i loven, herunder om begrensning i hastighet og motorstørrelse, og om at motorferdsel skal foregå i en viss avstand fra strandlinje. 

Også etter den nasjonale forskriften er Fylkesmannen klageorgan for kommunens vedtak om tillatelser. Fylkesmannen kan, med unntak av tillatelser gitt med hjemmel direkte i motorferdselloven, begrense eller forby kjøring i spesielt sårbare områder. Fylkesmannen kan delegere denne myndigheten til kommunestyret. 

Fylkesmannen kan etter søknad eller av eget tiltak treffe vedtak om kjøreformål faller inn under forskriftens regler om kjøring på barmark utenfor vei. 

Fylkesmannen kan legge ut løyper for kjøring med snøscooter etter forslag fra kommunen i områder angitt av Direktoratet for naturforvaltning og fastsette vilkår for bruk av løypene. Det er knyttet kriterier til hvor slike løyper kan legges, bl.a. at det skal gjelde områder med viktige fiskevann som ligger mer enn 5 km fra brøytet vei.

I Finnmark og Nord-Troms er motorferdsel etter disse forskriftene ikke tillatt fra og med 5. mai til og med 30. juni. Fylkesmannen kan bestemme at forbudet skal gjelde andre tidsrom når det anses nødvendig for å ivareta reindrifts- eller viltinteresser, eller andre interesser som motorferdselloven skal ivareta. Fylkesmannen kan gjøre unntak fra forbudet i spesielle tilfeller, etter begrunnet søknad fra kommune eller enkeltperson. 

Direktoratet for naturforvaltning er klageinstans for Fylkesmannens vedtak i saker om kjøring på barmark og  unntak fra forbudet om motorferdsel i Finnmark og Nord-Troms.

Fylkesmannen kan etter forslag fra kommunestyret gi adgang til bruk av motorkjøretøy på barmark langs traktorveier som kan karakteriseres som tradisjonelle ferdselsårer i Finmark, og kan gi særlige bestemmelser for slike traktorveier.

Fremtidig ansvars og myndighetsfordeling

a.
Forsøksprosjektet

Mål:

Det skal utprøves om formålet med motorferdselloven kan oppfylles og om motorferdselspolitikken innen den enkelte kommune vil bli mer enhetlig og forutsigbar enn i dag ved at motorferdselspolitikken kobles til lokale planvedtak og planprosesser etter plan- og bygningsloven, og ved at kommunene får større myndighet etter motorferdselloven.

For å få et nødvendig grunnlag for å vurdere om forsøket gir de resultatene som er beskrevet i målet for prosjektet, må følgende forhold utprøves og belyses (det er utarbeidet vedtekter for forsøket som vil tre inn i stedet for deler av gjeldende lovverk): 

· Det vil bli utprøvd hvordan rammene for praktiseringen av motorferdselloven kan avklares gjennom kommuneplanen og dens arealdel med utfyllende bestemmelser.

· Prinsipielle avgjørelser om motorferdsel vil bli behandlet politisk ved at de blir en del av kommuneplanen som vedtas av kommunestyret. Det er et mål at det skal resultere i en planstyrt og strammere behandling av motorferdselsaker enn i dag, der forvaltningen er basert på enkeltvedtak.

· Erfaringene fra forsøket skal gi grunnlag for å vurdere om en planstyrt motorferdselpraksis kan gi bedre forutsigbarhet, mindre administrativ arbeidsmengde, bedre service og mindre ulovlig ferdsel.

· Graden av motorferdsel i utmark, både når det gjelder type og frekvens, er forutsatt registrert før og etter forsøket. Målet er en strammere håndtering av motorferdselsakene, med reduksjon i støy- og trafikkbelastning i naturen som resultat.

· Forsøket skal gi svar på om grunneierens posisjon i forhold til adgang til motorferdsel blir bedre ivaretatt enn i dag ved at plan- og bygningslov-prosessene blir lagt til grunn for kommunal praktisering av regelverket.

· Det skal samles erfaring med interessegruppers, deriblant tredje sektors, deltaking i planarbeidet og om flere berørte interessegrupper enn i dag vil delta i høringene på motorferdselsaker gjennom behandlingen av kommuneplanen. 

· Innsigelsesinstituttet er forutsatt å skulle fungere i forsøket, og funksjonaliteten til dette verktøyet i forhold til arealsonering med tilhørende utfyllende bestemmelser skal utprøves.

Forsøket settes i gang med grunnlag i lov om forsøk i offentlig forvaltning. Forsøket forutsetter at enkelte av bestemmelsene i motorferdselloven med tilhørende nasjonal forskrift og i plan- og bygningsloven blir fraveket i forsøkskommunene. 

Forsøket vil ha en ramme på tre år. Forsøket vil bli evaluert eksternt med underveisevalueringer etter hver sesong. Det skal dermed fremskaffes grunnlag for å klargjøre og vurdere endringer i lovverket i løpet av forsøksperioden. 

I områder som ut fra friluftslivshensyn eller ut fra hensyn til det biologiske mangfoldet anses å være av nasjonal verdi, bør kommunens frihet til å legge ut områder til motorferdsel være sterkt begrenset. I den grad kommunen i sin planlegging foreslår motorferdsel lagt til slike områder, bør den være forberedt på statlig overprøving. I andre områder vil kommunen ha større lokal frihet. 

Status for forsøksprosjektet
Forslag til vedtekter som i forsøket skal erstatte de aktuelle bestemmelsene i motorferdselloven og plan- og bygningsloven, behandles politisk i kommunene i løpet av våren/sommeren 2001. Disse skal i neste omgang formelt godkjennes i Kommunal- og regionaldepartementet etter lov om forsøk i offentlig forvaltning. Når dette er gjennomført, starter i praksis forsøksordningen i den enkelte kommunen. 

b. 
Endringer i motorferdsel på vinterføre 

Regjeringen vil uavhengig av dette forsøket foreta visse endringer i bestemmelsene om motorferdsel på vinterføre med sikte på iverksetting før neste vintersesong (2002). 

Disse endringene er ennå ikke politisk avklart. Sannsynligvis vil dette gå i retning av endringer som innebærer at motorisert ferdsel knyttet til visse kjøreformål som ansees å være lite problematiske, vil kunne gjennomføres uten dispensasjonssøknad. Formålet er primært å bidra til forenkling og mindre saksbehandling.

10.2 
Resultatområde 2: Friluftsliv

Regjeringen la 27.04.01 frem St.meld. nr. 39 (2000-2001) Friluftsliv – En veg til høgare livskvalitet.

Dagens ansvars- og myndighetsfordeling

Friluftsfeltet er i dag preget av et samspill mellom statlig og kommunalt ansvar med kommunen som hovedaktør. Plan- og bygningsloven og friluftsloven er de sentrale juridiske virkemidlene. Friluftsloven gir allemannsretten innhold og rammer. Gjennom plan- og bygningsloven kan arealer disponeres til friluftsområder. Kommunenes håndtering av motorferdselloven har også vesentlig betydning for friluftslivet og herunder særlig muligheten til å oppleve stillhet, fred og ro. Også lovverk på andre departementers områder er av betydning for arealdisponeringen for friluftslivet og for kvaliteten i de områdene som er av interesse for friluftslivet. Dette gjelder f.eks. skogloven, vassdragslovgivningen, oppdrettslovgivningen m.fl. 

De frivillige organisasjonene driver et aktivt motivasjons- og stimuleringsarbeid mht. å stimulere til utøvelse, til bruk av naturen mv. ved hjelp av midler fra det offentlige.

Enkelte friluftslivsaktiviteter er avhengig av innsats på andre resultatområder, eksempelvis gjelder dette jakt og fiske der selve ressursforvaltningen (bestandsforvaltningen) er en del av resultatområde 1.

Kommunens ansvar og myndighet
Ved endringer i friluftsloven i 1996 ble kommunens stilling i oppfølgingen og håndhevingen av loven styrket. Kommunen ble hovedaktør i vurderingen av behovet for å utforme lokale regler for ferdsel mv. Kommunen kan

· innskrenke adgangen til ridning, sykling o.l.,

· gi avgiftsløyve for adgang til friluftsområder,

· regulere ferdsel på visse friluftsområder,

· vedta sperring av særlig utsatt område,

· avgjøre innløsningskrav av særlig utsatt område,

· gi uttalelse om tvilsspørsmål,

· besørge kunngjøring eller bringe visse vedtak inn for Direktoratet for naturforvaltning, og

· kreve stansing/fjerning av ulovlige innretninger. 

I noen tilfeller kreves eierens/brukerens samtykke og Fylkesmannens stadfesting.

Kommunen er som planmyndighet en hovedaktør for å disponere områder til friluftsliv. For barns muligheter til å utøve friluftsliv vil bl.a. kommunens håndtering av rikspolitiske retningslinjer for barn og unge, ha betydning.

Kommunen kan sørge for sikring av friluftsområder (dvs. skaffe offentlig råderett) og opparbeide og tilrettelegge slike. Kommunen kan søke om finansieringsbistand fra staten/fylkeskommunen dersom arealet skal betjene en større allmennhet enn kommunens innbyggere. 

Fylkeskommunens ansvar og myndighet

Fylkeskommunen kan bringe Fylkesmannens stadfestelsesvedtak etter friluftsloven mht. ridning, sykling mv., ferdselsregulering og sperring inn for Miljøverndepartementet. Fylkeskommunen kan gjennom fylkesplan og fylkesdelplan vurdere friluftslivets arealbehov i et regionalt perspektiv.

Statens ansvar og myndighet

Fylkesmannen skal etter friluftsloven

· stadfeste kommunale vedtak om ridning, sykling og lignende, ferdselsregulering og sperring,

· avgjøre klager på kommunale vedtak om avgiftsløyve, innløsning og stansing/fjerning av ulovlige innretninger, og

· bestemme avvikende tidsrom for innmarkferdsel.

Fylkesmannen kan påklage vedtak for å ivareta allmennhetens interesser i alle saker av interesse for friluftslivet. 

Direktoratet for naturforvaltning kan regulere telting i forbindelse med villreinjakt, avgjøre ev. vedtak som bringes inn for Direktoratet for naturforvaltning til overprøving, samt avgjøre søknader om inngrepsløyve.

Miljøverndepartementet fastsetter ev. utfyllende forskrifter til friluftsloven og fremmer forslag om friluftsmark, og gir kommuner og friluftslag inngrepsløyve. 

Staten har midler til sikring av friluftsområder. Slik sikring skjer i all hovedsak etter initiativ fra kommunen. Der staten tar initiativ til sikring (f.eks. skjærgårdsparkene), skjer det i samsvar med kommunens planer.

Jakt og fiske som friluftslivsaktiviteter foregår etter særskilt lovverk som omtales under resultatområde 1.

Forslag til fremtidig ansvars- og myndighetsfordeling 

På friluftslivsområdet foreligger det allerede langt på vei en effektiv, demokratisk og god rolle– og oppgavefordeling mellom de ulike forvaltningsnivåene.

Det er i dag ingen større skranker i friluftsloven som hindrer kommunene i å gjøre mer for friluftslivet lokalt. Det blir av den grunn bare foreslått mindre endringer i oppgavefordelingen mellom stat og kommune, jf. St.meld. nr. 39 (2000-2001) Friluftsliv.

I stortingsmeldingen omtales fire hovedgrupper av arealer som er viktige for friluftslivet: strandsonen, by- og tettstedsnære markaområder, grønnstrukturen i byer og tettsteder, og inngrepsfrie naturområder. Innenfor hver av arealkategoriene kan områdene beskrives ut fra kriterier som f.eks.

· egnethet for friluftsliv (naturgitt variasjon, attraktivitet og tilgjengelighet),

· nåværende bruk (antall, omfang),

· potensiell bruk (f.eks. forutsatt sikrings- og tilretteleggingstiltak), og

· brukeromland (hvor kommer brukerne fra).

Hovedkriteriet for at et friluftsområde skal anses å være av nasjonal interesse, og at det derfor skal benyttes nasjonale virkemidler i arealpolitikken for friluftsliv, er at området (potensielt) er av betydning for folk fra hele eller store deler av landet, eller at det har betydning for store befolkningsgrupper. Dette vil som regel forutsette at brukerne kommer fra et større område enn én kommune, men utelukker ikke at det i gitte situasjoner kan være aktuelt med statlig virkemiddelbruk selv om brukerne hovedsakelig kommer fra én kommune dersom de er "mange nok". Områder med hovedsakelig lokal bruk anses i utgangspunktet som friluftsområder av lokal verdi og er den enkelte kommunens ansvar. Dette vil oftest gjelde grønnstruktur i byer og tettsteder, men i prinsippet også de andre områdekategoriene. Det er behov for å utvikle kriteriene for hvilke friluftsområder som er av nasjonal verdi, ytterligere, og i hvilken grad statlige virkemidler skal benyttes for å sikre disse.

Kommunens ansvar og myndighet
Arbeidsgruppen slutter seg til forslagene i friluftsmeldingen om at

-
klager etter friluftsloven skal behandles i tråd med kommuneloven slik at klager behandles internt i kommunen,

-
stadfestingsordningen for kommunale (forskrifts)vedtak tas bort slik at kommunen selv kan vedta disse, 

-
statens myndighet til å gi inngrepsløyve legges til kommunen, og

-
sikring av lokalt viktige områder foreslås fullt ut å bli kommunens økonomiske ansvar. 

I det pågående arbeidet med revisjon av plan- og bygningsloven vil det bli fremmet nye forslag om kommunenes ansvar. Et hovedpunkt vil være kommunens anledning til å planlegge LNF-områder i kommuneplanens arealdel. 

I stortingsmeldingen om friluftsliv legges det stor vekt på betydningen av friluftsliv for helse og livskvalitet, og det vises til at dette bør innebære en økt satsing på friluftsliv innenfor helsesektoren. I en slik økt satsing er det vesentlig at kommunehelsetjenesten i større grad enn til nå tar initiativ og ansvar for friluftsliv, særlig i forhold til motivasjon i befolkningen.

Statens ansvar og myndighet m.m.

Staten skal formulere og formidle nasjonal friluftslivspolitikk. Lovgivning om allemannsretten er statens ansvar. I sikringen av friluftsområder foreslås det at statens økonomiske medvirkning avgrenses til nasjonale og regionale, viktige områder. Staten skal fortsatt støtte de nasjonale friluftslivsorganisasjonene økonomisk. I friluftslivsmeldingen heter det også at statlige midler til lokale aktivitetstiltak i større grad skal bli kanalisert gjennom kommunen for å få en sterkere lokal forankring av aktivitetene.

Det er ikke nasjonale interesser knyttet til bestemmelsene om avvikende tidsrom for innmarkferdsel. Det vurderes imidlertid som svært uhensiktsmessig å legge dette til kommunalt nivå, da dette er vedtak som pga. naturgitte forhold nesten alltid vil måtte vurderes for områder større enn en kommune. Denne myndigheten bør derfor tilligge miljøvernforvaltningen på regionalt nivå.

Fremdrift

Endringene i oppgavefordeling vil først bli iverksatt etter at stortingsmeldingen om friluftsliv er behandlet av Stortinget. De forslagene som krever lovendring, vil måtte behandles på vanlig måte gjennom utredning/høring, Ot.prp. og lovvedtak. Fremdriften vil derfor avhenge av tidspunktet for stortingsbehandlingen av meldingen, men ikrafttreden av endringer vil trolig først kunne skje i 2002/2003.

B. 
Kulturminneforvaltningen

10.3 
Resultatområde 3: Kulturminner og kulturmiljøer

Dagens ansvars- og myndighetsfordeling

Arbeidet med kulturminner er i dag preget av et samspill mellom statlig og fylkeskommunalt og kommunalt ansvar. Plan- og bygningsloven og kulturminneloven er de sentrale, juridiske virkemidlene. Nedenstående gir en grovkornet beskrivelse av dagens ansvars- og myndighetsfordeling.

Kommunens ansvar og myndighet
Som planmyndighet har kommunen en svært viktig oppgave i vernet og forvaltningen av kulturminnene og kulturmiljøene. Kulturminner og kulturmiljøer må som en verdifull samfunnsressurs inngå i kommunenes samlete areal- og ressursplanlegging. De fleste kulturminnetiltak, eller tiltak som berører kulturminner og kulturmiljøer, vil i stor grad måtte finne støtte i eller innpasses i kommunale planer etter plan- og bygningsloven, og i kommunenes budsjetter.

Kommunen har også ansvaret for å se til at bygge- og anleggstiltak er estetisk tilfredsstillende både i seg selv og i forhold til omgivelsene. Kommunen har plikt til å melde fra til kulturminnemyndighetene når de kommer i berøring med tiltak som omfattes av kulturminneloven. Kommunen er som planmyndighet også høringsinstans i spørsmål om fredningstiltak etter kulturminneloven. For å avverge uheldige virkninger, skader og ulovlige inngrep i kulturminner har kommunen viktige informasjonsoppgaver overfor grunneiere og utbyggere. 

Bare en liten del av kulturminnene og kulturmiljøene vil kunne få det spesielle vernet som ligger i fredning etter kulturminneloven. For de aller fleste kulturminner vil plan- og bygningslovens bestemmelser måtte brukes i spørsmål om vern og bruk. 

Den regionale kulturminneforvaltningens ansvar og myndighet

Fylkeskommunen har ansvar for kulturminnevernet i fylket og skal

· sørge for at det tas hensyn til fredete kulturminner og -miljøer i planleggingen, også på kommunenivå,

· ha innsigelsesmyndighet i saker der kulturminneinteresser er berørt,

· motta planer og avgi uttalelse til tiltak som kan virke inn på automatisk fredete kulturminner, 

· forberede fredningssaker for Riksantikvaren, og selv kunne gjøre vedtak om midlertidig fredning for å vinne tid til å vurdere om et truet kulturminne bør fredes permanent,

· registrere og vedlikeholde automatisk fredete kulturminner,

· kunne drive skjøtsel i områder fredet som kulturmiljø,

· avgjøre søknader om dispensasjon fra fredning knyttet til fredete bygg og anlegg, og fordele/følge opp statstilskudd, 

· ha forvaltningsansvar for vedtaksfredete kulturmiljøer og for områder fredet som buffersone omkring fredete kulturminner, og

· ha generelt faglig rådgivningsansvar overfor eier, kommuner og organisasjoner.

Samisk kulturminnevern forvaltes av Sametinget. De fire distriktskontorene har samme arbeidsoppgaver som Fylkeskommunen.

De arkeologiske landsdelsmuséene administrerer og gjennomfører utgravninger og undersøkelser av arkeologiske kulturminner. De tilsvarende landsdelsdekkende sjøfartsmuséene har ansvar for kulturminner på havbunnen. De arkeologiske landsdelsmuséene og sjøfartsmuséene har forvaltningsansvaret for løse kulturminner. 

Statens ansvar og myndighet

Med hjemmel i kulturminneloven er Riksantikvaren

· dispensasjonsmyndighet vedrørende automatisk fredete kulturminner (arkeologi) og skipsfunn,

· forvaltningsmyndighet for bygninger og ruiner fra middelalderen (eldre enn 1537), samt stående byggverk eldre enn 1650,

· fredningsmyndighet for bygninger og fartøyer og har forvaltningsansvar for statens verneverdige bygninger,

· antikvarisk rådgivende myndighet for norske, verneverdige kirker fra perioden 1650–1850, og listeførte kirker fra etter 1850 og for kirkeinventar, og

· innsigelsesmyndighet i saker der nasjonale verdier er berørt og der fylkeskommunen og Sametinget ikke vil reise innsigelse.

Forslag til fremtidig ansvars- og myndighetsfordeling

Arbeidsgruppen slutter seg til ønsket om å skape lokalt engasjement og styrket forvaltning av kulturminner og -miljøer. Det er behov for å legge virkemidler og kompetanse som er nødvendig for at kommunesektoren skal kunne ivareta rollen som hovedaktør i forvaltningen av kulturminner og miljøer, til rette, blant annet ved
· å øke det lokale handlingsrommet gjennom økning av kommunesektorens formelle myndighet, 

· å gjennomgå økonomiske og andre virkemidler for å styrke og stimulere kommunesektorens arbeid på dette feltet, også ved å sørge for effektiv og funksjonell utnyttelse av virkemidler som miljødata, resultatoppfølging og miljøovervåking,

· å sikre mer effektive beslutningsprosesser, bl.a. ved styrking av samarbeidsformer og avklaring av kulturminnehensynene tidlig i planleggingen, og

· å utnytte lokal kompetanse ved bl.a. utvikling av kompetansenettverk.
Arbeidsgruppen er enig i at lokale og regionale myndigheter og aktører må være med å sette dagsorden for arbeidet, og for hvilke premisser som skal legges til grunn for å få til en slik satsing. Fylkeskommunen/Sametinget bør ha en sentral rolle i dette arbeidet. På bakgrunn av de utfordringene storbyene står overfor, samt på bakgrunn av den kompetanse og erfaring disse byene besitter på kulturminnefeltet, bør storbyene trekkes inn i dialogen på tilsvarende måte som fylkeskommunene/Sametinget. 

I fase 1 høsten 2001 vil lokale og regionale behov og ønsker mht. opplegg for gjennomføring bli avklart, og det vil bli lagt til rette for nettverk og kompetanseoppbygging. I fase 2 fra 2002 til utgangen av 2005 foreslås en gradvis og lokalt og regionalt tilpasset gjennomføring av ansvars- og myndighetsoverføringen. Ansvars- og myndighetsfordelingen på kulturminnefeltet foreslås gjennomført i tråd med kriteriene som listes opp nedenfor. 

Nedenfor skisseres Miljøverndepartementets videre opplegg som skal sikre en bred administrativ og politisk forankring av satsingen i kommunesektoren. Arbeidsgruppen slutter seg til forslaget. 

Fase 1: Avklaring av lokale og regionale behov og ønsker, opplegg for gjennomføring og tilrettelegging for nettverk og kompetanseoppbygging
· Kommunene og fylkene har ulike forutsetninger og utfordringer i arbeidet, f.eks. har en del av storbyene egenkompetanse knyttet til forvaltning av kulturminner- og miljøer. 
· For å nå hele kommunesektoren raskt etableres dialogen gjennom fylkeskommunene/Sametinget.
· Høsten 2001 vil det bli innhentet innspill fra kommunesektoren, frivillige organisasjoner, lokalt næringsliv og berørte departementer om ambisjonsnivå, om ønsker og forutsetninger for å bidra til og å få gjennomført målet om økt lokalt engasjement og om økt styrking av det lokale kulturminnearbeidet. Dette innebærer en utvidet dialog i tillegg til det det legges opp til gjennom konsultasjonsordningen mellom staten og Kommunenes Sentralforbund. 

· Samrådet som finner sted i 2001, vil også medvirke til at man får etablert nettverk og startet arbeidet med tilrettelegging for kompetanseutvikling. 

· Prosessen på kulturminnefeltet vil bli koordinert med den øvrige kommunesatsingen på miljøvernområdet, og rammen vil bli nedfelt i vedlegget til fellesdokumentet mellom Regjeringen og Kommunenes Sentralforbund.

Fase 2: Gradvis og lokalt og regionalt tilpasset gjennomføring av ansvars- og myndighetsoverføringen

· Målet er en fullstendig gjennomføring ved utgangen av 2005. 
· For å komme i gang raskest mulig med gjennomføringen bør overføringen av oppgaver, midler og støttefunksjoner skje gradvis over en 4-års periode. Opptrappingen må skje utfra hensyn til lokale og regionale ønsker og muligheter og ta høyde for at kompetansen er ulik i de ulike kommunene og fylkene. 

· Målet er både å overføre ansvars- og myndighetsoppgaver, å etablere støttefunksjoner, å styrke dialogen, samhandling, og å øke ressursene lokalt. Selve overføringen av formell myndighet vil starte i 2002, støttet av kompetanse- og nettverksbygging, parallelle utviklingsarbeider og utredninger. 

Nærmere om kriterier og innholdet i satsingen 

· I tråd med den nye oppgavefordelingen, jf. St.meld. nr. 31 (2000–2001) om kommune, fylke, stat – en bedre oppgavefordeling, må vi se både på kommunen, fylkeskommunens og statens rolle og ansvar –- fylkeskommunen vil ha en sentral rolle fremover. 

· Planlovutvalgets arbeid og innstilling må legges til grunn for drøftingene med kommunesektoren.

· Kulturminneutvalgets innstilling legges frem i desember 2001. Innstillingen vil bety mye for politikkutviklingen på kulturminnefeltet fremover og vil også drøfte kommunesektorens rolle som forvalter av kulturarven. 

· Norsk museumsutvikling har i samråd med fylkene og museene igangsatt oppfølgingen av St.meld. nr. 22 Om arkiv, bibliotek og museum (ABM-meldingen) som legger til grunn en sterkere konsolidering av museene på fylkesnivå og en gjennomgang av en rekke statlige rapporteringsordninger o.a. med tanke på regelverksforenkling.

Følgende forhold vil bli lagt til grunn for drøftingene i fase 1:

· Myndighets- og oppgavefordeling (kommunalt, regionalt, sentralt) skal være fremtidsrettet – vi bør søke løsninger som er robuste 10–15 år fremover.

· Fordeling av myndighet og oppgaver må fremme et rasjonelt og effektivt samarbeid mellom de ulike forvaltningsnivåene. Det skal være en klar rolle- og ansvarsdeling mellom de ulike aktørene. 

· Saker skal løses nærmest mulig dem det angår. Bare dersom de ikke kan løses lokalt, skal de løses regionalt eller nasjonalt. 

· Kommunene skal ha myndighet til og ansvar for å behandle saker hvor miljøkvalitetene har karakter av lokal interesse. 

· Staten skal ha ansvar for nasjonale interesser, men kommunene og fylkeskommunene kan gis forvaltningsansvar for saker av nasjonal interesse når disse ligger innenfor rammer/planer som er godkjent av regional forvaltning/statlig forvaltning/ev. at planen inneholder krav til minstestandard. 

· Det må utvikles nærmere kriterier for hva som er nasjonale, regionale og lokale interesser. 

· Staten må sørge for å gjøre relevante databaser og godt kartgrunnlag tilgjengelig for kommunen.

· Delegering av myndighet og oppgaver må følges opp med veiledning og kompetanseutviklende tiltak fra statens side. 

· En gjennomgang av myndighetsfordelingen innenfor kulturminnevernet må følges av en gjennomgang av økonomiske virkemidler. 

· Det må arbeides med å forbedre rutiner og innhold i samhandlingrelasjonen mellom statlige myndigheter, fylket og kommunene.

Myndighetsfordeling

Primærkommunen

En hovedutfordring er å sikre en helhetlig kulturminneforvaltning. Målet er at kommunen skal være hovedaktør i forvaltningen av kulturarven både når det gjelder nasjonale, regionale og lokale interesser.

Kommunen har ansvar for kulturminneforvaltning etter plan- og bygningsloven – både arealdelen og byggesaksdelen. Et virkemiddel er å gi kommunene økt formell myndighet til både å fatte vedtak om og å forvalte kulturarven. Kommunen kan enten gis større reell myndighet etter plan- og bygningsloven, bl.a. ved at man sikrer at kulturminneinteressene kommer tydeligere og tidligere inn i plan- og byggesaksbehandlingen, ved en større reell samordning mellom kulturminneloven og plan- og bygningsloven, eller ved at man gir kommunen utvidete hjemler i plan- og bygningsloven til vern og forvaltning av kulturminneverdiene. Det er et overordnet mål at arealforvaltningen samordnes etter plan- og bygningsloven.

Kommunen kan også få delegert myndighet etter kulturminneloven. Kulturminneloven praktiseres i dag slik at den i hovedsak er et instrument for å ta vare på et representativt utvalg av kulturminner og -miljøer av nasjonal verdi og forvaltes av Riksantikvaren og delvis av fylkeskommunene og Sametinget, samt av de arkeologiske landsdelsmuséene og sjøfartsmuséene. 

Det kan f.eks. være aktuelt å overføre ansvaret for forvaltning av fredete objekter/områder helt eller delvis til kommunen. Kulturminneloven har også bestemmelser som går på å innføre vern/styrke vernet av kulturminner og kulturmiljøer og til å iverksette sanksjoner i tilfelle brudd på lovens bestemmelser. Slike bestemmelser kan være aktuelle for overføring til kommunen.

På bakgrunn av de særlige utfordringene de største kommunene/storbyene står overfor, kan det være aktuelt å etablere egne avtaler med de store byene. De fleste av de største byene har allerede i dag kulturminnekomptanse som raskt vil gjøre dem i stand til å overta betydelige ansvars- og myndighetsoppgaver på kulturminnefeltet.

Det regionale nivået

Selv ved en utstrakt overføring av myndighet og ansvar til kommunene, vil det være behov for et regionalt nivå som sikrer en regional forankring av kulturminneoppgavene. En styrket politisk forankring på regionalt nivå vil gi større rom for politikkutvikling på regionalt nivå, noe som vil gi effekter også i kommunene, og for samhandlingen mellom fylke og kommune. Dette vil gi gode muligheter for å utvikle samhandling på kulturminnefeltet. Hvilke konkrete oppgaver som blir liggende på regionalt nivå, vil være avhengig av hvilket ansvar som blir lagt til kommunene. 

Fylkeskommunen besitter i dag bred kompetanse på kulturminnefeltet. Med satsing på overføring av miljøvernoppgaver til kommune, samt målet om å samle de regionale miljøvernoppgavene i fylkeskommunen, vil det bli viktig å etablere et samlet miljøvernfaglig miljø på regionalt nivå, jf. St.meld. nr. 31 om oppgavefordlingen mellom kommune, fylke og stat.

Miljøvernpolitikken står overfor store sektorovergripende utfordringer – også på kulturminnefeltet. Fremtidens miljøvernpolitikk må derfor i enda større grad integrere miljøvernhensyn i alle sektorer og på alle forvaltningsnivåer. En samling av alle regionale miljøvern- og landbruksoppgaver i fylkeskommunen vil kunne bidra til en slik integrering. I den prosessen som nå foreslås, er det viktig at fylkeskommunen selv kan være med på å forme og ha synspunkter på sin rolle som regional aktør både innenfor den samlete miljøvernforvaltningen, innenfor kulturminnevernet og som støttespiller for kommunene. 

Staten
Staten vil fremdeles ha ansvar for utforming av den nasjonale politikken, for internasjonale avtaler og for nasjonale interesser (eksempelvis er stavkirkene og de stående middelalderbygningene i dag statlig ansvarsområde). Det må utvikles nærmere kriterier for hva som er kulturminner av nasjonal verneverdi.

Samarbeidsformer og oppbygging av kompetanse

Nedenfor følger noen eksempler på mulig oppgavefordeling og innsatsområder som det også kan være aktuelt å drøfte videre:

· Utprøving av metoder for planlegging og forhandlingsteknikker for å sikre at kulturminneinteressene og -verdiene blir tidlig klarlagt, være gjenstand for offentlig debatt og bli vektlagt både i planleggingen og i gjennomføringen. 

· Styrking av samarbeidet mellom forvaltningen, næringslivet, organisasjonene og eierne (nettverk og partnerskap).

· Styrking av kompetansen i og veiledningen overfor kommunen, f.eks. gjennom regionale kompetansesentra og i samarbeid med muséene. 

C. 
Forurensning
Nedenfor følger forslag til fremtidig ansvar og myndighet til kommunene på forurensningsområdet. Forslaget innebærer at kommunen får myndighet til å gi konsesjon eller fastsette krav i medhold av forskrift på de ulike områdene. For virksomheter med utslipp av både nasjonal og lokal karakter, er det gjort visse tilpasninger slik at de bare trenger konsesjon fra enten staten eller kommunen. Som forurensningsmyndighet vil kommunen ha god mulighet til å samordne tiltak etter ulike lover og regler som kommunen håndhever, f.eks. plan- og bygningsloven, forurensningsloven og kommunehelsetjenesteloven, slik at unødig dobbeltbehandling unngås.

For å kunne håndheve det ansvaret kommunen vil få etter forurensningsloven, vil kommunene kunne ta i bruk en rekke virkemidler innenfor sitt myndighetsområde. Kommunen vil kunne gi pålegg om iverksettelse av tiltak for å unngå eller begrense forurensning m.m. etter § 7 fjerde ledd. Der kommunen har myndighet til å gi tillatelse, følger også myndighet etter § 18 til å endre og omgjøre tillatelsen. Kommunen kan kreve opplysninger iht. § 49. Kommunen vil også få myndighet til å foreta granskning etter § 50, samt til å gi pålegg om undersøkelse etter § 51. Krav om gjenopprettingserstatning til allmennheten ved skade som rammer utøvelse av allemannsretter utenfor næring mv. etter § 58, fremmes av kommunen når forurensningsskaden er begrenset til kommunen, jf. annet  ledd. Kommunen kan videre fastsette og frafalle forurensningsgebyr etter § 73 og § 74 første til tredje ledd og sørge for umiddelbar gjennomføring i forbindelse med pålegg etter § 7 fjerde ledd eller etter § 37. I forbindelse med gjennomføring av tiltak etter §§ 7, 37, 46 og 74 vil kommunen få myndighet til å benytte annen manns eiendom i medhold av § 75. Kommunen kan også begjære påtale iht. §§ 78 og 79.

10.4 
Resultatområde 4: Overgjødsling og oljeforurensning

Resultatområdet omfatter tre områder:

· næringssaltutslipp

· operasjonelle oljeutslipp

· beredskap ved akutt forurensning.

10.4.1 
Næringssaltutslipp

Dagens ansvars- og myndighetsfordeling

Kommunens ansvar og myndighet
Kommunen har myndighet til å avgjøre søknad om utslippstillatelse til mindre avløpsanlegg beregnet på opp til 1 000 personenheter (PE) som tilsvarer utslipp fra omtrent 1 500 personer. Kommunens myndighet ble vesentlig utvidet fra 1. januar 2001 og er hjemlet i forskrift om utslipp fra mindre avløpsanlegg i medhold av forurensningsloven. Kommunen har stor grad av frihet, og det er ikke gitt statlige retningslinjer for hvordan kommunen skal utøve myndigheten. 

Etter slamforskriften kan kommunen gi tillatelse til bruk av slam ut fra visse kriterier, som f.eks. tungmetallinnhold i slammet, og føre tilsyn med at forskriften overholdes.

I medhold av forskrift om forbud mot utslipp av kloakk m.m. fra skip i vassdrag og kystnære områder er utslipp av kloakk og gråvann i ferskvann og utslipp av kloakk innenfor en avstand på 300 meter i sjøområder, i utgangspunktet forbudt. Forskriften gir kommunen ut fra lokale forhold myndighet til å fastsette strengere eller lempeligere krav enn det forskriften fastsetter. 

Når det gjelder næringssaltutslipp fra industrien og fiskeoppdrettsanlegg, kan kommunen bestemme lokaliseringen gjennom plan- og bygningsloven, og kommunen kan med hjemmel i kommunehelsetjenesteloven gripe inn dersom utslipp fører til helseskade. 

Landbruksforskriftene til forurensningsloven er endret med virkning fra 1. april 2001, slik at kommunen har fått myndighet til bl.a. å godkjenne anlegg, føre kontroll og ilegge tvangsmulkt.

Statens ansvar og myndighet

Staten er konsesjonsmyndighet etter forurensningsloven for næringssaltutslipp fra kommunal avløpssektor med utslipp over 1 000 PE, for fiskeoppdrett og for all industri med næringssaltutslipp (næringsmiddelindustri, fôrproduksjon, vaskerier/renserier, algea/biopolymerprodusenter, treforedling, gjødselproduksjon).

Forslag til fremtidig ansvarsfordeling

Næringssaltutslipp har først og fremst lokale og regionale virkninger, og kommunen bør i utgangspunktet ha hovedansvar og myndighet på dette området. Kommunen har allerede betydelig myndighet overfor næringssaltutslipp, og kommunen foreslås gitt ytterligere myndighet på dette området. Internasjonale krav som EUs avløpsdirektiv, begrenser den lokalpolitiske handlefriheten og medfører at staten fortsatt bør være hovedansvarlig myndighet for store avløpsutslipp. EUs avløpsdirektiv regulerer utslipp av avløpsvann til ferskvann fra anlegg i tettsteder større enn 2 000 PE og utslipp av avløpsvann til marine områder fra anlegg i tettsteder større enn 10 000 PE. Krav til rensing avhenger av tettbebyggelsens størrelse og om utslippet skjer til områder som er definert som følsomme, normale eller mindre følsomme. 

Fiskeoppdrettsvirksomhet krever tillatelser etter flere lover hvor fiskerimyndighetene (som ansvarlig myndighet etter oppdrettsloven) har det overordnede ansvaret og samordner tillatelsene. Det er foreløpig antagelig lite aktuelt at fiskerimyndighetene overfører myndighet til å treffe vedtak etter oppdrettsloven, fiskesykdomsloven og havne- og farvannsloven til kommunen, bl.a. fordi det er behov for å vurdere etablering av lokalitetene over større regioner, og fordi det kreves ulik faglig spesialkompetanse for å treffe vedtak etter de respektive lovene. En ev. overføring av myndighet til kommunen til å treffe vedtak kun etter forurensningsloven vil derfor innebære økt arbeid med enkeltsaker uten økt innflytelse over etableringen av anlegg.

Kommunens ansvar og myndighet

Det foreslås at kommunen får

· myndighet til å gi tillatelse til avløpsanlegg som faller utenfor avløpsdirektivets nedre grenser, dvs. i tettbebyggelser opp til 2 000 PE med utslipp i ferskvann og opp til 10 000 PE med utslipp til marine områder. Dersom et utslipp vil kunne føre til regionale problemer, foreslås det klagemulighet til regionalt nivå. 

· myndighet til å konsesjonsbehandle næringssaltutslipp fra næringsmiddelindustri, fôrproduksjon, vaskerier/renserier og fra algea/bioploymerproduksjon når utslippet går direkte til resipient. Dersom et utslipp vil kunne føre til regionale problemer, foreslås det klagemulighet til regionalt nivå.

· myndighet til å konsesjonsbehandle all industri med påslipp til kommunalt avløpsnett. Overføringen bør antagelig suppleres med forskrift om utslipp av enkelte kjemikalier. Det foreslås samtidig at forurensningsloven endres slik at kommunen kan stille krav til påslipp til kommunalt avløpsnett, for på den måten å kunne føre en bedre kontroll over hele det kommunale avløpsanlegget slik at utslippskravene overholdes. Kommunen bør i utgangspunktet selv være klagemyndighet for slike vedtak. 

Statens ansvar og myndighet

Det foreslås at staten fortsatt skal være hovedansvarlig myndighet for anlegg som faller inn under EUs avløpsdirektiv, og at det utarbeides en selvbærende forskrift som erstatter dagens konsesjonsbehandling. Kommunens rolle og oppgaver etter en slik forskrift vil likevel bli vurdert nærmere. Miljøverndepartementet har gitt Statens forurensningstilsyn i oppdrag å utarbeide forslag til en slik forskrift, samt å komme i dialog med aktuelle kommuner for å avklare hvilke ytterligere tiltak som må gjennomføres for å oppfylle direktivets forpliktelser. 

Det foreslås at staten fortsatt er konsesjonsmyndighet ved utslipp fra industri med gjødselvareproduksjon og treforedling, da denne type industri også har andre større utslipp utover næringssaltutslipp og EUs IPPC-direktiv gjør seg gjeldende.

Det foreslås at behandling av fiskeoppdrettssaker fortsatt foretas på statlig nivå. Ansvaret for utslipp fra oppdrett vurderes nå overført fra miljø- til fiskerimyndighetene som ledd i økt sektoransvar og effektivisering av forvaltningen.

Fremdrift
Myndighet til å stille krav til påslipp til kommunalt nett forutsetter en presisering i forurensningsloven. Lovendringen og delegeringen av myndighet til kommunene bør tre i kraft fra samme tidspunkt. Delegering av myndighet på avløpssektoren ses i sammenheng med arbeidet med en selvbærende forskrift som gjennomfører avløpsdirektivet.

Støttefunksjoner
Det vil være behov for en revidering av dagens veiledere vedrørende utslipp fra mindre avløpsanlegg. Det vil også være behov for utarbeidelse av en veileder vedrørende industriutslipp og akutt beredskap.

10.4.2 Operasjonelle oljeutslipp

Dagens ansvars- og myndighetsfordeling

Kommunens ansvar og myndighet
I alle fylker bortsett fra Finnmark, har kommunen fått delegert myndighet i henhold til forskrift om utslipp av oljeholdig avløpsvann og om bruk og merking av vaske- og avfettingsmidler. Forskriften er under revisjon, og det tas sikte på at myndigheten etter den reviderte forskriften legges direkte til kommunene.

Statens ansvar og myndighet

Staten er hovedansvarlig myndighet for oljeutslipp fra petroleumssektoren. Statens forurensningstilsyn gir konsesjon til offshoreanlegg, mottaksanlegg og raffinerier på land. 

Forslag til fremtidig ansvarsfordeling
Operasjonelle oljeutslipp skjer ofte i åpne havområder og uten tilknytning til en spesiell kommune. Bedriftene er store og konsesjonene komplekse, og myndigheten bør derfor fortsatt være statlig.

Statens ansvar og myndighet

Det foreslås at myndigheten beholdes av staten når det gjelder konsesjonsbehandling av offshoreanlegg, mottaksanlegg og raffinerier på land.

10.4.3 Beredskap ved akutt forurensning

Dagens ansvars- og myndighetsfordeling
Kommunens ansvar og myndighet
Beredskapssystemet bygger på prinsippet om at den som skaper forurensningen, skal ta ansvar for å forebygge og begrense miljøskader. Kommunen har beredskapsplikt for mindre tilfeller av akutt forurensning som ikke er dekket av privat virksomhet, og for tilfeller hvor den ansvarlige ikke selv iverksetter tilstrekkelige tiltak. Kommunene har videre aksjonsplikt for alle typer akutte forurensninger. Kommunen kan pålegge de beredskapspliktige å stille utstyr og personell til rådighet ved kommunale aksjoner mot akutt forurensning. Kommunene har ivaretatt kravene gjennom et forpliktende samarbeid i 34 interkommunale beredskapsregioner.

Kommunen kan vedta at forskrift om tiltak for å motvirke fare for forurensning fra nedgravde oljetanker skal komme til anvendelse i kommunen. I så fall har kommunen tilsynsmyndighet og kan treffe enkeltvedtak. Kommunen er videre ansvarlig for at kontrollpersoner er tilstrekkelig kvalifisert, og kan også variere kravene til tilstandskontroller. Forskriften er teknisk, og kommunen har for det vesentlige en tilsynsfunksjon. 

Statens ansvar og myndighet
Statens forurensningstilsyn har myndighet når det gjelder større og komplekse tilfeller av akutt forurensning og skal sørge for at beredskapen samordnes i et nasjonalt system. Staten skal sørge for beredskap mot større tilfeller av akutt forurensning som ikke er dekket av privat eller kommunal beredskap. Staten kan overta en aksjon dersom privat eller kommunal aksjon ikke er tilstrekkelig. Den private eller kommunen plikter da å bistå staten, men Statens forurensningstilsyn kan i samråd med Fylkesmannen delegere beslutningsmyndigheten i enkeltsaker til Fylkesmannen. 

Forslag til fremtidig ansvarsfordeling

Akutt forurensning har som regel lokale virkninger, men kan også true nasjonale miljøressurser. Kommunen bør få økt myndighet overfor mindre tilfeller av akutt forurensning med lokale effekter. Staten bør fortsatt ha myndighet ved omfattende og komplekse tilfeller av akutt forurensing, samt ved mindre tilfeller der nasjonale miljøressurser trues. Samordning av beredskapen i et nasjonalt system bør fortsatt være et statlig ansvar.

Kommunens ansvar og myndighet
Det foreslås at kommunen får

· myndighet til å kunne gi forurenser pålegg om opprydding ved mindre tilfeller av akutt forurensning. 

Statens ansvar og myndighet
Det foreslås at staten fortsatt er hovedansvarlig myndighet for beredskap ved akutt forurensning, og at myndigheten overfor omfattende og komplekse tilfeller av inntrådt, akutt forurensning beholdes på statlig nivå. Det foreslås videre at staten beholder myndigheten overfor mindre tilfeller av akutt forurensning når nasjonale eller regionale miljøressurser trues. For eksempel vil statens myndighet omfatte ukontrollert utblåsning fra boreplattform, større skipshavari og akutt forurensning fra virksomhet med særskilte beredskapskrav. Miljøkonsekvensene ved slike utslipp kan være svært store og vil kunne kreve kompetanse og ressurser som det ikke kan forventes at kommunen skal ha. I tillegg vil konsekvensene av større tilfeller av akutt forurensning på havet kunne berøre flere kommuner. 

Ansvar for å stille krav til beredskap overfor privat og kommunal virksomhet og for koordinering av beredskapen, krever spisskompetanse, ressurser og samordning. Det kan ikke forventes at kommunene skal kunne besitte og klare å håndtere et slikt ansvar. Staten bør derfor fortsatt ha dette ansvaret. 

Det foreslås ikke endringer i varslingsforskriften. 
10.5 
Resultatområde 5: Helse- og miljøfarlige kjemikalier

Dagens ansvars- og myndighetsfordeling

Noe forenklet er det to kilder til utslipp av kjemikalier, hhv. direkte industriutslipp og utslipp fra produkter. Tidligere tiders industri- og gruvevirksomhet og deponier for spesialavfall kan være opphav til forurenset grunn og sedimenter. Forurensningsloven og produktkontrolloven er de sentrale, rettslige virkemidlene.

Statens ansvar og myndighet

Forurensningsmyndigheten gir utslippstillatelser etter forurensningsloven til bedrifter, og i tillegg reguleres bedriftene av lovens øvrige, relevante bestemmelser og tilhørende forskrifter. Det er i hovedsak Statens forurensningstilsyn som gir konsesjoner og fører tilsyn med at utslippstillatelser overholdes. Fylkesmannen har imidlertid fått overført myndighet i forhold til utslipp fra deler av enkelte bransjer som galvanoindustri og flyplasser.

Statens forurensningstilsyn/Fylkesmannen har delt oppfølgingsansvar for forskrift av 23.01.94 om amalgamholdig avløpsvann og amalgamholdig avfall fra tannklinikker og for forskrift av 20.05.95 om håndtering av fotokjemikalier fra virksomhetene innen foto, røntgen og grafisk industri. 

Produktkontrolloven gir vide fullmakter i forhold til å regulere eller forby produkter, fortrinnsvis gjennom forskrifter. Produktkontrolloven åpner også for at det kan treffes enkeltvedtak om midlertidig forbud eller tilbaketrekking av det enkelte produkt. 

Forskrifter gitt i medhold av produktkontrolloven kan systematiseres i to hovedgrupper: systemforskrifter og produktregulerende forskrifter. Systemforskrifter er forskrifter som etablerer internasjonale systemer for klassifisering/merking, notifisering m.m. av kjemikalier og er implementering av EU-regelverk. Produktregulerende forskrifter innebærer bruksbegrensninger eller forbud mot bestemte produkter. Statens forurensningstilsyn har ansvar for å føre tilsyn med at forskriftenes bestemmelser overholdes og ev. fatte enkeltvedtak i medhold av forskriftene. 

Statens forurensningstilsyn fører tilsyn med deler av forskrift av 04.01.96 om sikkerhet ved leketøy og deler av forskrift av 19.07.96 om sikkerhet ved lekeplasser som er forskrifter fastsatt av Barne- og familiedepartementet. 

Det er innført avgifter på løsemidlene trikloreten (TRI) og tetrakloreten (PER). Avgiftene er nasjonale og vedtas av Stortinget. 

Undersøkelser og opprydding av forurenset grunn og sedimenter reguleres av forurensningsloven, og Statens forurensningstilsyn har hovedansvaret for å gi pålegg og tillatelser. Fylkesmannen har imidlertid ansvaret for kommunale deponier og krav/tillatelser til mudring/dumping av forurensede sedimenter. 

Statens forurensningstilsyn forvalter i dag en post over statsbudsjettet (kap. 1441 post 39) som bl.a. kan benyttes til kartlegging og opprydding av forurenset grunn og sedimenter og til overvåking av forurensningssituasjonen. 

Kommunens ansvar og myndighet

Kommunen har ingen myndighet etter forurensningsloven til å regulere konsesjonsbelagt industri og ikke noe ansvar i forbindelse med omsetning og bruk av helse- og miljøfarlige produkter. Som planmyndighet kan imidlertid kommunen påvirke plassering av forurensende virksomhet. 

Plan- og bygningsloven og de nye byggeforskriftene fra 1997 gir kommunen ansvar for å sikre en forsvarlig arealbruk av områder med forurenset grunn og myndighet til i noen grad å påse at forurensningsmessige hensyn ivaretas som en del av byggesaksbehandlingen. Kommunen har ansvar for å sikre at det ikke legges til rette for virksomhet/aktivitet som innebærer spredning/forverring av ev. forurensningsproblemer fra forurensede sedimenter. 

Forslag til fremtidig ansvars- og myndighetsfordeling

Utslipp av helse- og miljøfarlige kjemikalier bidrar både til lokale, nasjonale og overnasjonale miljøproblemer. Flere av de farligste kjemikaliene kjennetegnes ved giftighet, tung nedbrytbarhet, akkumulering i næringskjeden og ved at de er skadelige i små konsentrasjoner. Kommunen bør som utgangspunkt være ansvarlig myndighet for utslipp av kjemikalier som er kilde til lokale problemer, mens staten fortsatt bør være ansvarlig myndighet for utslipp av kjemikalier som er kilde til nasjonale eller overnasjonale miljøproblemer.

Kjemikaliefeltet er et felt preget av omfattende internasjonal regulering. En stor del av vårt nasjonale regelverk er implementering av EU-regelverk gjennom EØS-avtalen. Videre har Norge gjennom Nordsjødeklarasjonene og i OSPAR forpliktet seg til i løpet av en generasjon å stanse løpende utslipp av kjemikalier som utgjør en alvorlig trussel mot helse og miljø. Innenfor UNEP er det fremforhandlet en global konvensjon om organiske miljøgifter, og vi er i ferd med å ratifisere en konvensjon om informasjon og forhåndssamtykke i handel med visse, farlige kjemikalier. På internasjonalt nivå er det vedtatt to ECE-konvensjoner om hhv. organiske miljøgifter og tungmetaller som forbyr og setter grenser for bruk av helse- og miljøfarlige kjemikalier. Disse avtalene setter strenge forpliktelser for hva vi kan tillate av utslipp fra industri og produktutslipp. For å nå disse kravene er det nødvendig med en koordinert innsats på statlig nivå.

På bakgrunn av det som er sagt ovenfor, vil overføring av myndighet til kommunen kun være hensiktsmessig i de tilfeller hvor utslippet primært har lokal, miljømessig effekt, og hvor utslippet ikke omfattes av internasjonale krav. Noen bedrifter kan dessuten ha så kompliserte prosesslinjer at kompetansebehovet kan være et tilleggsargument for at staten fortsatt bør være hovedansvarlig myndighet. Videre kan utslippets størrelse være en faktor som bør vurderes.

For forurenset grunn og sedimenter bør kommunen få myndighet i saker hvor forurensningen først og fremst utgjør et arealbruksproblem. Dersom grunnen/sedimentene lekker miljøgifter som bidrar til nasjonale og globale miljøproblemer, bør staten fortsatt være hovedansvarlig myndighet. Det er ingen internasjonale avtaler eller regelverk i dag som innebærer konkrete, tidfestede forpliktelser knyttet til arbeidet med opprydding av forurenset grunn og sedimenter. 

Statens ansvar og myndighet

Mange bedrifter har utslipp av kjemikalier som i stor grad er regulert av internasjonale avtaler og forårsaker miljøproblemer av nasjonal eller overnasjonal karakter. Bedriftene håndterer ofte et stort antall kjemikalier hvor det er behov for spesialkompetanse, og utslippene kan være store. Smelteverkene og kjemisk industri er eksempler på bransjer med store utslipp og som håndterer et stort antall kjemikalier. Ansvaret for konsesjonsbehandling av slike bedrifter bør derfor fortsatt være statlig. Bransjer som tekstilbransjen, garverier, grafisk bransje og plastprodusenter har lavere utslipp. Ansvaret for konsesjonsbehandling bør likevel ligge på statlig nivå fordi også disse bransjene håndterer kjemikalier som er regulert av et internasjonalt regelverk i stadig endring. Effektene fra utslippene til disse bransjene er også i liten grad lokale. 

Produktregulering innenfor området helse- og miljøfarlige kjemikalier vil som regel gjelde produksjon, import, eksport, omsetning og i noen grad privat bruk. En stor, og stadig økende, del av produktreguleringen er gjennomføring av EU-direktiver og -forordninger og må dermed være landsdekkende. Nasjonal produktregulering vil også i de aller fleste tilfellene ha implikasjoner i forhold til EØS-avtalen. Behovet for å regulere et produkt kan springe ut fra komponenter som alene og i små mengder er helsefarlige. Det kan også være at enkelte kjemikalier samlet sett, pga. den totale forekomsten i samfunnet, utgjør et problem. Det anbefales derfor ikke å overføre myndighet til å fastsette forskrifter om helse- og miljøfarlige kjemikalier til kommunen. Også myndigheten til å treffe enkeltvedtak bør forbeholdes statlig myndighet slik at en ev. inngripen blir landsdekkende.

Som nevnt kan forskrifter i medhold av produktkontrolloven deles inn i systemforskrifter og produktregulerende forskrifter. Håndhevingen av systemforskrifter, som alle er implementering av EU regelverk, er kompleks og krever relativt stor fagkunnskap. Importører/eksportører har en rekke plikter etter disse forskriftene, og pga. nærhet til kontrolleddet er det også hensiktsmessig at tilsynet utføres fra sentralt nivå. For produktregulerende forskrifter kan det være aktuelt å overføre ansvar til kommunene for omsetningsleddet. Flere av disse forskriftene håndheves imidlertid også av andre statlige tilsynsmyndigheter, f.eks. Produkt- og elektrisitetstilsynet. Et helhetlig og samlet tilsyn er et av satsingsområdene i prosjektet for fornyelse av offentlig sektor. Det er derfor mest rasjonelt at tilsyn på dette området skjer fra sentralt hold. Det anbefales derfor heller ikke å delegere ansvar til å føre tilsyn etter de produktregulerende forskrifter til kommunen.

Det foreslås ingen generell overføring av myndighet til kommunen til å håndtere grunnforurensningssaker etter forurensningsloven. Disse sakene gjelder videre spredning av miljøgifter som kan gi både nasjonale og overnasjonale effekter. 
Det foreslås heller ikke å delegere myndighet til kommunen til å behandle gruvedrift. Det er bare en gruve i drift på fastlands-Norge i dag (Nikkel-Olivin i Ballangen). I lys av at det kun er en aktør anser vi det lite hensiktsmessig å overføre ansvaret til kommunen.
Kommunens ansvar og myndighet

Det foreslås at kommunen får 

· myndighet til å stille tilleggskrav etter selvbærende forskrifter (som er under utarbeidelse) overfor galvanobedrifter som har utslipp til kommunalt nett, 

· myndighet til å føre tilsyn med forskrift om håndtering av fotokjemikalier fra virksomheter innen foto, røntgen og grafisk industri,

· myndighet til å føre tilsyn med forskrift om amalgamholdig avløpsvann og amalgamholdig avfall fra tannklinikker og tannlegekontorer, og

· myndighet til å behandle grunnforurensningssaker som må håndteres i forbindelse med bygge-/gravearbeider, og som kun representerer et arealbruksproblem. 

Utslipp fra galvanoindustri, fotokjemikalier og amalgamholdig avløpsvann berører kommunen ved utslipp av miljøgifter til kommunalt nett. Dette påvirker slamkvaliteten, noe som kan forhindre at slammet kan benyttes som jordforbedrende middel. Som eier av avløpsnettet er det hensiktsmessig at kommunen får anledning til å ha innvirkning og styring med påslippet. Når selvbærende forskrift overfor galvanoindustri foreligger, bør det vurderes hvem som skal føre tilsyn med forskriften.

Statens forurensningstilsyn har utarbeidet et forslag til forskrift med hjemmel i forurensningsloven om opprydning i forurenset grunn som representerer et arealbruksproblem. I forskriften legges det opp til at tiltakshaver/utbygger gis ansvar for å gjennomføre nødvendige undersøkelser der det er grunn til å mistenke forurensning i grunnen, samt å legge frem en plan for videre arbeid sammen med byggemelding. Det skal ikke kreves særskilt tillatelse etter forurensningsloven for tiltaket. Kommunens forpliktelse er å kontrollere at det legges frem en slik plan, og at denne følges opp. Det anses hensiktsmessig å gi kommunen myndighet og ansvar på dette området for å sikre en god og effektiv saksbehandling. Det vil på sikt være naturlig å vurdere hvorvidt kommunenes myndighet og ansvar i denne typen saker bør integreres som en del av plan- og bygningslovens bestemmelser.

Behov for spesifikke støttefunksjoner

Når det gjelder galvanoindustrien, vil den selvbærende forskriften som skal utarbeides, gi veiledning til kommunen om hvordan krav til galvanisk industri kan stilles og hvilke nivåer som er akseptable der det ikke er spesielle problemer. Statens forurensningstilsyn vil videre vurdere å utarbeide skriftlige veiledere og forslag til retningslinjer til kommunene.

I forbindelse med overføring av tilsynsmyndighet etter fotokjemikalieforskriften og forskrift om amalgamholdig avløpsvann og amalgamholdig avfall fra tannklinikker og tannlegekontorer må det gis generell opplæring innen tilsynsarbeid og metodikk.

I tilknytning til grunnforurensningssakene vil det også være nødvendig å utarbeide veiledningsmateriale for kommunene i tillegg til den selvbærende forskriften. 

Fremdrift

Områdene kan overføres til kommunene relativt raskt, men for de sakene som omhandler forurenset grunn og galvanoindustri, er det en forutsetning at nytt regelverk er på plass. Antatt ikrafttredelse for et slik regelverk vil være 01.01.2003.

10.6 
Resultatområde 6: Avfall og gjenvinning

Dagens ansvars- og myndighetsfordeling
Avfallsfeltet er i dag preget av et samspill mellom statlige og kommunale aktiviteter og virkemidler. Videre har næringslivet et omfattende ansvar for å håndtere eget avfall.

Statens ansvar og myndighet

Avgift på sluttbehandling av avfall vedtas av Stortinget. Grunnlag for beregninger utarbeides og foreslås av Miljøverndepartementet i samråd med andre departementer og Statens forurensningstilsyn.

Fylkesmannen gir tillatelser til deponering av avfall, til forbrenningsanlegg for avfall og til øvrige anlegg som håndterer avfall (f.eks. biloppsamlingsplasser, skraphandlere og anlegg for sortering, omlasting av avfall mv.) og kan regulere småbrenning av avfall.

Statens forurensningstilsyn har ansvar for regler om EE-avfall, emballasjeavfall, kuldemøbler, bilvrak, dekk, drikkevareemballasje, miljøfarlige batterier, forbrenning av spillolje, og for refusjonsordning for trikloreten (TRI).

Statens forurensningstilsyn har hovedansvar for å oppdatere oversikt over spesialavfall. Statens forurensningstilsyn gir videre tillatelse til anlegg for forbrenning og deponering av spesialavfall samt til innsamling av spesialavfall. Fylkesmannen gir tillatelse til mottaksanlegg for spesialavfall som ikke er landsdekkende, til disponering av avfall som inneholder mindre mengder olje, og til deponering av visse spesialavfallstyper.

Statens forurensningstilsyn gir tillatelser etter forskrift om grensekryssende transport av avfall.
Kommunens ansvar og myndighet

På avfallsfeltet har kommunen ulike roller – både plikter, betydelig myndighet og er selv i forurensningsposisjon. Pliktene medfører at de også i stor grad er kommersielle operatører. Stadig flere kommuner legger innsamling og behandling av avfall ut på anbud, og i disse tilfellene er det kommunale selskapet bare en av flere konkurrerende aktører. Det er ikke mulig å rendyrke en av disse rollene. Dette innebærer at kommunen kan komme i dobbeltroller. Særlig rollen som myndighet og kommersiell aktør krever at fordelingen av ansvar er gjennomtenkt.

Kommunen har etter forurensningsloven plikt til

· å samle inn forbruksavfall. Reguleres gjennom renovasjonsforskrifter som vedtas lokalt, og som fastsetter kildesorteringsordninger, tømmefrekvens, dunkstørrelser m.m. 

· å fastsette gebyrer som sikrer full kostnadsdekning for kommunens avfallstjenester. Kommunen fastsetter ved forskrift de lokale avfallsgebyrene. Gjennom loven er kommunen oppfordret til å differensiere gebyrene for å stimulere til avfallsreduksjon og gjenvinning. 

· å sørge for behandling av forbruksavfall gjennom etablering av deponerings- eller forbrenningsanlegg for avfall. Slike behandlingsanlegg trenger tillatelse fra statlige forurensningsmyndigheter v/Fylkesmannen. EU har nylig vedtatt et direktiv om forbrenning av avfall og et direktiv om deponering av avfall. I tillegg til standardiserte krav for anleggene kreves det også at det gis individuell tillatelse til det enkelte anlegget. 

· å ha særskilt mottak for visse avfallsfraksjoner, bl.a. avfall fra elektriske og elektroniske produkter, ha tilbud om vederlagsfri retur av kuldemøbler, spesialavfall m.m. De kommunale mottakene er supplement til næringslivets ansvar for disse avfallstypene. 

· å utarbeide en kommunal avfallsplan. Kravet er foreslått opphevet i løpet av 2001 som ledd i forenkling av regelverket rettet mot kommunesektoren.

Kommunen har stor frihetsgrad til utforming av innsamlings- og behandlingssystemer, og når det gjelder utforming og innkreving av renovasjonsgebyret. Kommunen har enerett til innsamling og behandling av forbruksavfall.

Kommunen har videre etter forurensningsloven myndighet til å håndheve forbud mot forsøpling – dvs. gi pålegg om opprydding m.m. 

Forslag til fremtidig ansvars- og myndighetsfordeling

Avfall er kilde til både nasjonale og overnasjonale miljøproblemer (klimautslipp, utslipp av helse- og miljøfarlige kjemikalier) og til lokale miljøproblemer (støv, støy, næringssaltutslipp, forsøpling m.m.). Kommunen bør være ansvarlig myndighet for avfall som er kilde til lokale miljøproblemer, mens staten bør være ansvarlig myndighet for avfall som er kilde til nasjonale eller overnasjonale miljøproblemer. Fordelingen mellom lokal og sentral myndighet kan ikke bare ta utgangspunkt i miljøproblemets art, men må også ta hensyn til hva som er hensiktsmessig arbeidsdeling. Dette vil særlig være tilfelle i forhold til de ulike produsentansvarsordninger hvor bransjen har etablert landsdekkende retursystemer. På disse områdene er det viktig med like rammevilkår, både for å sikre en effektiv gjennomføring slik at de nasjonale målene på området nås, og for å ivareta konkurransemessige hensyn. 

Videre er avfallsfeltet preget av omfattende internasjonal regulering, særlig gjennom EØS-avtalen. Dette har sammenheng med at avfallsregulering får stor betydning for produktutforming og derved må sees i sammenheng med internasjonale handelsregler og regulering med sikte på harmonisering av markeder. Dette betyr at friheten mht. regulering av avfallsfeltet på enkelte områder er innskrenket, ettersom det ofte settes detaljerte krav både til mål og/eller virkemiddel i det internasjonale regelverket. 
Spesialavfall er avfall med et særlig forurensnings- og skadepotensial grunnet sitt innhold av miljøgifter. For flere av disse miljøgiftene er det vedtatt konkrete reduksjonsmål, ofte med basis i internasjonale forpliktelser. For å sikre at disse, ofte svært ambisiøse, målene nås vil det være nødvendig med nasjonal virkemiddelbruk. Dette er i tillegg en type avfall som ofte er kilde til globale miljøproblemer. 

Statens ansvar og myndighet
Det foreslås at dagens fordeling av ansvar mellom kommunale og statlige myndigheter i hovedsak opprettholdes på avfallsområdet. Gjennomgangen av dagens ansvarsfordeling viser at kommunen allerede har et omfattende ansvar med plikter og myndighet, men samtidig stor handlefrihet. Kommunens plikt til innsamling og behandling av avfall kan bli redusert som følge av en foreslått endring av forurensningslovens avfallsdefinisjon. Hensikten med en slik endring er å gi næringslivet større ansvar og handlefrihet med hensyn til behandling av eget avfall. Dette vil kunne virke motiverende for avfallsbesitter til å etterspørre avfallstjenester med høy grad av gjenvinning, og dermed danne grunnlag for etablering av nye virksomheter med ny miljøteknologi og nye behandlingsrutiner.

Hovedbegrunnelsene for ikke å gi ytterligere ansvar og handlefrihet til kommunene, er særlig knyttet til at miljøbelastningene fra avfallsbehandlingsanlegg og delvis også fra innsamlingssystemene er knyttet til nasjonale eller overnasjonale miljøproblemer (klimagasser og prioriterte kjemikalier). Videre er det hensiktsmessig at innsamlingssystemer for særlige avfallsfraksjoner koordineres nasjonalt. I forbindelse med tillatelse til enkelte aktiviteter (f.eks. forbrenningsanlegg) er det et tilleggsargument at det er behov for spesialkompetanse som det ikke er hensiktsmessig at kommunen bygger opp. Når det gjelder avfallsdeponier, bør det vurderes om dette er et område hvor kommunen kan gis ansvar for å gjennomføre nasjonal politikk. Viktige kriterier som vil måtte ligge til grunn for en slik vurdering, vil være å sikre målet om reduksjon av klimagasser, samt at våre forpliktelser etter EU regelverket ivaretas. 

Det foreslås at dagens ansvarsfordeling mellom kommunale og statlige myndigheter i hovedsak opprettholdes også på spesialavfallsfeltet. Begrunnelsen for dette er at spesialavfall har sterk tilknytning til utslipp av helse- og miljøfarlige kjemikalier med globale virkninger. Nasjonal virkemiddelbruk vil i stor grad være nødvendig for å nå de reduksjonsmålene som foreligger for mange av kjemikaliene i denne typen avfall (f.eks. prioriterte kjemikalier slik som PCB, bly kadmium, kobber, kvikksølv, krom og PAH). Videre er behovet for særskilt kompetanse stort i tilknytning til slike avfallstyper. 

Kommunens ansvar og myndighet

Det foreslås at kommunen får

· myndighet til å regulere opplagsplass for avfall (skraphandlere) og anlegg for mellomlagring, sortering og omlasting av avfall som kan være skjemmende eller på annen måte har lokale miljøkonsekvenser. Den nærmere avgrensningen mot annen avfallsvirksomhet må utredes nærmere.

· myndighet til å gi tillatelser og føre tilsyn med forskrift om forbrenning av spillolje. Forskriften regulerer en ensartet spesialavfallstype, og forbrenningen medfører først og fremst lokale forurensningsproblemer knyttet til utslipp til luft i form av støv, NOx og SO2. Utslipp av helse- og miljøfarlige kjemikalier er regulert i forskriften. Det er adgang til å sette strengere krav ut fra en vurdering av lokale resipienter. 

I tillegg vil kommunen i løpet av nærmeste fremtid få myndighet til 

· å regulere ulovlig "småbrenning" av avfall, og

· å kreve opplysninger om avfallshåndtering i forbindelse med byggesaker. Dette er gjennomført i flere kommuner og planlegges gjort i hele landet fra primo 2001.

I forbindelse med nytt EU direktiv vedrørende biloppsamlingsplasser vil hele bilvraksystemet bli vurdert, herunder en ev. delegering til kommunen. 

Fremdrift

Overføringen av myndighet vil kunne skje raskt.
Behov for spesifikke støttefunksjoner

Forskriften om forbrenning av spillolje stiller standardiserte krav til forbrenning, og behovet for særskilt veiledningsmateriell om behandling av saker etter denne forskriften, anses derfor lite. Det vil likevel være naturlig å vurdere hvorvidt det vil være hensiktsmessig å overføre mal for utarbeidelse av utslippstillatelse, samt andre standardbrev som benyttes i konsesjonsprosessen i dag. 

10.7 
Resultatområde 7: Klimaendringer, luftforurensning og støy

10.7.1 Klima, langtransportert luftforurensning og ozon

Dagens ansvars- og myndighetsfordeling

Miljøverndepartementet har det overordnede ansvaret for at internasjonale ut​slipps​​forpliktelser overholdes og myndighet i den utstrekning forurensn​ingsloven (f-loven), produktkontrolloven og sjødyktighetslovens kap. XI gjelder. Miljøverndepartementet er ansvarlig myndighet for utslipp fra bl.a. industri, faste installasjoner på kontinent​alsokkelen, fyringsanlegg, forbrennings​​anlegg for avfall, og fra landbruk. Miljøverndepartementet er også, med hjemmel i sjødyktighetslovens kap. XI, ansvarlig myndighet for utslipp fra skip/fartøy. Det er Samferdselsdepartementet som er ansvarlig myndighet for utslipp fra veitrafikk (vegtrafikk​loven), bane (jernbaneloven) og luftfart (luftfartsloven) samt kollektivtransport med jernbane. Finansdepartementet (FIN) har ansvaret for avgiftspolitikken. 

Klima og langtransportert luftforurensning
Statens ansvar og myndighet
Forurensnings​myndig​heten gir utslippstillatelser til bedrifter etter forurensningsloven, og i tillegg reguleres bedriftene av lovens øvrige, relevante bestemmelser og tilhørende forskrifter. Forurensningsloven gjelder også for utslipp til luft fra faste installasjoner på sokkelen, men det er til nå ikke stilt krav til konkrete utslippsreduksjoner. Myndighetene legger imidlertid, ved behandling av plan for utbygging og drift (PUD) og plan for anlegg og drift (PAD), til grunn at lav-NOx-brennere blir benyttet ved installering av nye gassturbiner i petroleumsvirksomheten der slik teknologi er tilgjengelig.

I løpet av de to neste årene vil det bli gjennomført en prosess for å fastlegge ny virkemiddelbruk når det gjelder langtransportert luftforurensning frem mot 2010, som er målåret for de nasjonale utslippsforpliktelsene i Gøteborg​protokollen. 

Det er til nå ikke stilt krav til konkrete utslippsreduksjoner i medhold av forurensningsloven for klimagassutslipp. Klimapolitikken er i dag hovedsakelig regulert gjennom bruk av avgifter, hvor Finansdepartementet har hovedansvaret. Virkemiddelbruken for å innfri Kyotoforpliktelsene er nærmere presentert i St.meld. nr. 54 (2000-2001) Norsk klimapolitikk. 

Miljøverndepartementet forvalter forskrifter om kvaliteten på bensin og autodiesel til bruk i motorvogner og om svovelinnhold i ulike oljeprodukter.

Det er fastsatt en rekke avgifter på utslipp til luft:

· utslipp av SO2 fra forbrenning av mineraloljer, 

· utslipp fra forbrenning av kull, olje og koks, inklusive transport, 

· utslipp fra raffineri​er, 

· tonnasjeskatt for skip, 

· årsavgift for tunge kjøretøy, 

· avgifter på bensin og diesel, og 

· sluttbehandlingsavgift for avfall. 

Avgiftene fastsettes gjennom årlige vedtak av statsbudsjettet. 

Det er inngått en avtale mellom Miljøverndepartementet og norske aluminiums​produsenter om reduksjon av klimagassutslippene fra aluminiumsproduksjon. 

Kommunens ansvar og myndighet
Kommunen har i dag ikke myndighet til å gi utslippstillatelse til industriutslipp, eller myndighet til å regulere utslipp fra f.eks. enkeltkjøretøy. Enkelte kommuner har utarbeidet lokale klima- og energiplaner.

Kommunen har ansvaret for og ledelsen av kommuneplanleggingen og arbeidet med reguleringsplaner i kommunen. Gjennom planlegging og ved særskilte krav til det enkelte byggetiltak skal arealbruk og bebyggelse bli til størst mulig gavn for den enkelte og for samfunnet. For eksempel er arealbruken av stor betydning for etterspørselen etter transport og muligheten for å tilby effektiv kollektivtransport. Videre har kommunen, i henhold til plan- og bygningsloven § 66 a, anledning til å stille krav om tilknytningsplikt til det lokale fjernvarme​systemet når konsesjon for dette er gitt. 

Kommunen har også anledning til å anvende ”rekkefølgebestemmelsene” i plan- og bygningsloven for å sikre at viktige beslutninger, som bl.a. etablering av fjern​varmesystem og transportsystem, er fattet før utbygging av et større område kan settes i gang.

Ozon
Statens ansvar og myndighet
Alle ozonreduserende stoffer som omfattes av Montrealprotokollen, er regulert gjennom forskrifter som forvaltes av Statens forurensningstilsyn. Myndig​heten til å gi import- og brukstillatelser samt dispensasjoner er lagt til Statens forurensningstilsyn. Tilsyn av anlegg som inneholder ozonnedbrytende stoffer, foretas også av Statens forurensningstilsyn. 

Berørte bransjer har blitt trukket inn i arbeidet med å sikre forsvarlig destruksjon av ikke gjenvinnbare kuldemedier samt avtapping og innsamling av kuldemedier. 

Innsamling av ozonnedbrytende stoffer skjer gjennom den private ”Stiftelsen Returgass” (SRG). Kuldebrukerne i Norge betaler en frivillig avgift for å finansi​ere denne innsamlings- og returordningen. 

Kommunens ansvar og myndighet

Kommunen har i dag ikke myndighet til å regulere bruken av ozonreduserende stoffer i Norge. Kommunen er iht. forskrift av 26.08.1994 nr. 857 pålagt å ta imot kuldemøbler. 

Forslag til fremtidig ansvars- og myndighetsfordeling

Klima, langtransportert forurensning og ozon er alle områder preget av internasjonal regulering. Klimagassutslippene er omfattet av Klimakonvensjonen og vil bli omfattet av Kyotoprotokollen når den trer i kraft. LRTAP-protokollene inneholder nasjonale utslippstak for SO2, NOx, NH3 og VOC samt tekniske krav til ulike anlegg, kjøretøy, produkter, driftsformer og arbeidsprosesser. EU har vedtatt en rekke direktiver som direkte eller indirekte regulerer utslippene av de nevnte stoffene, herunder IPPC-direktivet, LCP-direktivet, VOC-direktivet, direktiv om innholdet av svovel i oljer og direktiv om krav til bensin og diesel. Disse er alle innlemmet eller vurderes innlemmet i EØS-avtalen. Utslippene av ozonnedbrytende stoffer er omfattet av Montrealprotokollen. Norge har ratifisert alle endringene til protokollen. Norge er i ferd med å implementere den nye EU-forordningen om ozonnedbrytende stoffer (Europaparlaments og rådsforordning (EF) nr. 2037/2000) som gir strengere forpliktelser enn de som følger av Montrealprotokollen. Direktiv om integrert forebygging og begrensning av forurensning (IPPC-direktivet), som regulerer store industribedrifter/bedrifter med problematiske utslipps​kompo​nenter, krever antakeligvis at det gis en samlet tillatelse av sentrale myndig​heter. Blant annet er dette en forutsetning for å kunne stille utslippskrav til den enkelte bedriften på BAT-nivå.

Utslippene innenfor dette feltet bidrar hovedsakelig til overnasjonale og globale miljøproblemer. De internasjonale forpliktelsene, både gjennom de forskjellige konvensjonene som er omtalt ovenfor, og EU-rettsakter som er innlemmet i EØS-avtalen, forplikter og binder opp nasjonale myndigheter i myndig​hets​utøvelsen i betydelig grad på dette området. For å nå de internasjonale forpliktelsene er det nødvendig med en koordinert innsats på statlig nivå. Delegering av myndighet til kommunen vil derfor være lite hensiktsmessig på dette feltet. Kommunene kan imidlertid bidra til å nå internasjonale forpliktelser på flere områder ved å anvende de virkemidlene de rår over.

Statens ansvar og myndighet

I tråd med kriteriene ovenfor foreslås det at dagens fordeling av ansvar mellom kommunale myndigheter og statlige myndigheter opprettholdes. 

Kommunens ansvar og myndighet

Kommunen bør innarbeide klima- og energihensyn i alle relevante plan- og budsjettdokumenter regionalt og lokalt. Kommunen bør bruke de virkemidlene de rår over og kan spre informasjon om gode erfaringer og resultater fra slikt arbeid. 

Utslipp fra små forbrenningsanlegg og landbrukssektoren berører også dette området. Overføring av ansvar på disse områdene til kommunene er nærmere vurdert under andre resultatområder.

Den nye EU-forordningen, Rfo 2037/2000 (ozon), som nå er under implementering, stiller krav om lekkasjekontroll og utarbeidelse av regler for hvilke kvalifikasjoner som skal kreves av driftspersonell. Miljøverndepartementet vil i sammenheng med revisjonen av forskriftene vurdere nærmere om lekkasjekontroll og tilsyn med driftspersonell er oppgaver som kan være hensiktsmessige å delegere til kommunene.

10.7.2 Lokal luftkvalitet

Dagens ansvars- og myndighetsfordeling

Kommunens ansvar og myndighet
Gjennom bruk av plan- og bygningsloven kan kommunen sørge for  

· arealbruk som i minst mulig grad skaper transportbehov, 

· arealbruk som forutsetter og legger til rette for mer miljøvennlige energi- og transportsystemer, 

· miljøvennlig parkeringspolitikk, bl.a. gjennom aktivt å bruke restriktive parkeringsnormer i planleggingen, og

· at fjernvarmeanlegg som er konsesjonsbehandlet etter energiloven, pålegges tilknytningsplikt.

Som veieier kan kommunen iverksette tiltak som f.eks. 

· bedre renhold av veier,

· hastighetsbegrensninger, og

· andre trafikkreguleringer.

Kommunen kan avgiftsbelegge kommunalt eide parkeringsplasser, iverksette panteordninger for gamle vedovner, stimulere til ENØK-tiltak, og i de tilfellene luftkvaliteten anses helsemessig uforsvarlig, pålegge retting eller stansing av den forurensende virksomheten i medhold av kommunehelsetjenesteloven. 

De største bykommunene kan, etter samtykke fra samferdselsmyndighetene, innføre gebyr for bruk av piggdekk i et nærmere fastsatt område. 

Statens ansvar og myndighet 

Staten har hovedansvar for flere virkemidler for å bedre luftkvaliteten. En del av virkemidlene er særlig innrettet mot luftkvalitet, mens andre har andre hovedformål, men har til dels stor betydning også for luftkvaliteten. Av sistnevnte type er mange av virkemidlene innenfor samferdselssektoren, f.eks. statens kontroll og styring over infrastrukturen i form av riksveier og jernbanenett. Investeringer og driftstiltak bestemmes i stor grad av langtidsplanene i samferdselssektoren (NTP) og de økonomiske rammene i statsbudsjettet. Det samme gjelder også til dels utbygging av gang- og sykkelveier. Trasévalg og andre nødvendige planer etter plan- og bygningsloven fremmes av staten, men vedtas av kommunen. Statlige myndigheter stiller også i medhold av forurensningsloven, produktkontrolloven og vegtrafikkloven krav til svovel i olje, drivstoff og kjøretøyer. Slike krav stilles både av hensyn til å redusere lokale miljøproblemer og av andre hensyn. Staten påvirker også gjennom økonomiske virkemidler transportomfang og transportfordeling, og stimulerer til overgang til mer miljøvennlige kjøretøyer og drivstoff. 

Statlige myndigheter rår videre over virkemidler for å stimulere til mer miljøvennlig bruk og forsyning av energi. Det ytes støtte til utvikling og introduksjon av effektiv energiteknologi, deriblant vannbåren varme og fjernvarme. I tillegg bidrar staten til ENØK-virksomhet. 

Også bruk av avgifter er først og fremst et nasjonalt virkemiddel for å bedre luftkvaliteten. Både drivstoffavgifter og kjøretøyavgifter er i dag differensiert i forhold til påvirkning på lokal luftkvalitet. 

Virksomhet som påvirker den lokale luftkvaliteten, konsesjonsbehandles av Fylkesmannen/Statens forurensningstilsyn i medhold av forurensningsloven. Konsesjonsbehandlingen omfatter i første rekke industri og fyringsanlegg ettersom forurensing fra de enkelte transportmidlene er unntatt fra forurensningslovens krav iht. lovens § 5. 

Gjennom forskrift om grenseverdier for lokal luftkvalitet og støy (grenseverdiforskriften) etter forurensningsloven er det likevel stilt krav til forurensing, bl.a. fra samferdselssektoren. Forskriften pålegger eiere av offentlige veier, baneanlegg, landingsplasser, transportterminaler, konsesjonspliktig industri og konsesjonspliktige fyringsanlegg plikt til kartlegging og tiltaksutredning når bestemte grenseverdier blir overskredet utenfor boliger, barnehager, o.l. Kommunen kan som eier, først og fremst av kommunale veier, ha plikter etter forskriften, men har i dag ingen myndighet. Forskriften er under revisjon, bl.a. for å implementere nye EU-krav.

Forslag til fremtidig ansvars- og myndighetsfordeling

Lokal luftforurensning er et lokalt miljøproblem som kommunen bør være hovedansvarlig myndighet for. De foreslås derfor gitt økt myndighet på dette området. Staten bør fortsatt bidra med generelle virkemidler som avgifter og produktkrav når disse er kostnadseffektive for å bedre luftkvaliteten, selv om kommunen har hovedansvar for luftkvaliteten lokalt. 
Arbeidsgruppen slutter seg til Miljøverndepartementets ønske om å gi kommunen 

· økt myndighet etter en ny forskrift om lokal luftkvalitet i medhold av forurensningsloven, som vil erstatte dagens grenseverdiforskrift. Forskriften, som er en implementering av nye EU-krav, vil inneholde bindende grenseverdier, og kommunen får dermed ansvar for å sørge for gjennomføring av statlig politikk. Disse oppgavene vil først og fremst gjelde for de største byområdene og for enkelte mellomstore byer. Endringen vil innebære at kommunen får myndighet til og ansvar for å sørge for at de som bidrar til overskridelse av grenseverdiene, samarbeider om utredning og iverksettelse av tiltak og myndighet til å pålegge de tiltakspliktige å gjennomføre nødvendige tiltak hvis de ikke samarbeider/gjør det på eget initiativ. Vi foreslår dessuten at kommunen får myndighet til å vedta lokale forskrifter, ev. gi pålegg til den enkelte huseier for å begrense utslipp fra vedfyring som i dag ikke er regulert etter forurensningsloven. I hvilken grad staten skal kunne gripe inn overfor ev. kommunale planer etter plan- og bygningsloven som kan medføre at grenseverdiene overskrides, slik som nye veier, andre trafikkgenererende virksomheter/bebyggelse (f.eks. kjøpesentre, næringsbygg o.l.), og behovet for retningslinjer for å legge til rette for at slike situasjoner kan unngås, må vurderes nærmere. Et forskriftsutkast er for tiden under intern avklaring mellom departementene før offentlig høring.

Arbeidsgruppen foreslår videre at kommunen 

· får myndighet til å behandle virksomhet som faller inn under forurensningsloven, og som først og fremst påvirker den lokale luftkvaliteten (delvis også støy). Dette gjelder 

· kornsiloer/møller og gresstørkeanlegg,

· fyringsanlegg under 50 MW, 

· brannøvingsplasser,

· pukkverk,

· asfaltverk, og

· åpen brenning og brenning av avfall i småovner. 

· får mulighet til å behandle saker som i dag behandles etter forurensningsloven, etter plan- og bygningsloven i stedet. Dette gjelder i første rekke den typen saker som er omtalt i forrige prikkpunkt. Når kommunen får et større ansvar for å behandle luftkvalitet, er det viktig å forenkle kommunenes saksbehandling slik at den blir mest mulig effektiv. Ettersom kommunen uansett må ta stilling til tiltaket i reguleringsplan eller bebyggelsesplan, er det dobbeltarbeid å konsesjonsbehandle etter forurensningsloven i tillegg. En slik ordning vil gjøre søknad og behandling etter forurensningsloven overflødig og vil innebære en forenkling for kommunen. 

Statens ansvar og myndighet

Det foreslås at avgifter og krav til drivstoff og svovel i olje, samt tekniske krav til kjøretøy som i dag bestemmes på nasjonalt nivå, fortsatt skal fastsettes nasjonalt. Dette er virkemidler som retter seg mot det enkelte kjøretøy og ikke bruken av det, og det vil være praktisk vanskelig å ha ulike krav i ulike kommuner. 

Samferdselsmyndighetene vil prøve ut alternative modeller for transportsystemets forvaltningsorganisering i byene, der investering og drift av infrastruktur for vei og kollektivmidler sees i sammenheng med arealbruk. Ulike modeller vil bli utredet, og det vil spesielt bli fokusert på byområdenes rolle og ansvar. 

Fremdrift
Overføringen av myndighet når det gjelder lokal luftkvalitet, er delvis avhengig av 

· når den nye forskriften om lokal luftkvalitet blir vedtatt. Forskriften skal etter planen sendes på høring i løpet av høsten 2001.

· om det er behov for å endre forurensningsloven for at kommunene skal kunne behandle saker som i dag behandles etter forurensningsloven, etter plan- og bygningsloven i stedet.

Behov for spesifikke støttefunksjoner

De viktigste støttefunksjonene knyttet til luftkvalitetsforskriften vil være utarbeiding av veileder til forskriften og veileder om forholdet til plan og bygningsloven. Kommunenes innsats har frem til nå vært relativt begrenset, og ved overføring av myndighet til kommunen vil det være behov for veiledning i samme omfang som ble gitt til Fylkesmannen da forskriften ble vedtatt.

Når det gjelder fyringsanlegg under 50 MW, vil konsesjonsbehandling, oppfølging, kontroll og tilsyn trolig kreve særskilt kompetanse utover den kompetansen kommunene har i dag. 

Statens forurensningstilsyn har tidligere utarbeidet en veiledning for saksbehandling av forbrenningsanlegg (95/13). Veiledningen inneholder anbefalte utslippsgrenser for ulike typer forbrenningsanlegg (inkl. forbrenning av ’rene’ brensler) i tillegg til en del bakgrunnskunnskap. Det bør vurderes å oppdatere denne, ev. å utarbeide ny veileder om forbrenning generelt, med vektlegging på forbrenning av avfall i forbindelse med implementering av forbrenningsdirektivet.

Det bør videre vurderes om det er behov for en mal for selvbærende forskrift med krav til brannøvingsplasser som kommunene kan velge å vedta.

Når det gjelder åpen brenning og brenning av avfall i småovner, er det utarbeidet et utkast til veileder og forslag til mal for selvbærende forskrift for kommunene.

10.7.3 Støy

Dagens ansvars- og myndighetsfordeling

Dagens regulering av støy er uensartet og uoversiktlig. Støy fra ulike kilder reguleres i dag på mange ulike måter av mange ulike forvaltningsorganer og -nivåer. Noen krav og retningslinjer retter seg mot kildenes direkte støyutslipp (f.eks. produktkrav), mens andre begrenser støyeksponeringen (f.eks. støygrenser i bolig). Det finnes bestemmelser om støy i en mengde regelverk som først og fremst omhandler andre forhold enn støy. 

Kommunens ansvar og myndighet

Hvor stor støyplage en kilde medfører, er i stor grad avhengig av hvordan kilden lokaliseres i forhold til andre bruksformål (f.eks. avstanden mellom en motorsportbane og et turområde, eller avstanden mellom en industribedrift og et boligområde). Kommunen kan gjennom bruk av plan- og bygningsloven påvirke plassering av støyende virksomhet og støyømfintlig arealbruk. For støy fra vei (tog), flyplasser og skytebaner har kommunen ansvar for å følge statlige retningslinjer for arealbruk. Kommunen kan sette støymotiverte aktivitets- eller bruksbegrensninger i planene. 

Kommunen har myndighet etter kommunehelsetjenesteloven til å pålegge retting eller stansing av støy som medfører helseplage eller helseskade. Fylkeslegen er klageinstans for kommunens vedtak. Erfaring viser at kommunehelsetjenesteloven kan være et kraftig virkemiddel for å redusere folks støyplage hvis den blir brukt aktivt, og det er antagelig et ubrukt potensial for lokal behandling av støysaker etter denne loven. 

Etter forskrift om grenseverdier for lokal luftkvalitet og støy (grenseverdiforskriften) etter forurensningsloven, har kommunen plikter som anleggseier. I forskriften er det satt juridisk bindende krav til innendørs støy fra offentlige veier, baneanlegg, landingsplasser (fly), transportterminaler, og fra konsesjonspliktig industri og konsesjonspliktige fyringsanlegg, som skal være overholdt innen 1.1.2005. Kommunen har kartleggings- og tiltaksplikt for kommunale anlegg, i praksis først og fremst for kommunale veier.

Statens ansvar og myndighet
Miljøverndepartementet har utgitt støyretningslinjer for kommunens arealbruk rundt veier og flyplasser hjemlet i plan- og bygningsloven, og for skytebaner hjemlet i plan- og bygningsloven og forurensningsloven. Retningslinjene for støy fra veitrafikk brukes også i praksis for togtrafikk. Støygrensene i retningslinjene er veiledende og dermed ikke bindende for kommunen i deres planbehandling. Fylkesmannen og andre statlige myndigheter har innsigelseskompetanse hvis støyhensyn ikke er tilstrekkelig ivaretatt i planer etter plan- og bygningsloven, og Fylkesmannen er dessuten klageinstans for en rekke kommunale vedtak etter plan- og bygningsloven. I byggeforskriften, som er hjemlet i plan- og bygningsloven, er det innendørs støykrav til nye bygninger. Kravene retter seg først og fremst mot byggherren, men kommunen skal som bygningsmyndighet påse at kravene følges.
Statens forurensningstilsyn/Fylkesmannen er konsesjonsmyndighet for støyende virksomhet etter forurensningsloven. Dette gjelder i første rekke industristøy (f.eks. skipsverft, mekaniske verksteder, mineralindustri, sandblåsingsindustri, pukkverk og asfaltverk), skytefelt, skytebaner, transportterminaler, motorsportbaner, kornsiloer, kornmøller, gresstørkere og vindmøller. Vindmøller konsesjonsbehandles dessuten av Norges vassdrags- og energidirektorat etter energiloven.

Statlige miljøvernmyndigheter har videre myndighet til å gi forskrifter etter forurensningsloven og produktkontrolloven. I tillegg til grenseverdiforskriften etter forurensningsloven er det gitt to forskrifter etter produktkontrolloven som har støyregulering som hovedformål; en om støy fra gressklippere, og en om forbud mot fritidsfartøy uten effektiv lyddemping. Kommunen har i dag ingen myndighet etter disse forskriftene.

Vanlig støy fra midlertidig anleggsvirksomhet er i utgangspunktet tillatt etter forurensningsloven hvis det ikke er gitt særlige forskrifter. Ettersom slike forskrifter ikke er gitt, er bygg- og anleggsstøy i dag i stor grad regulert gjennom arbeidsmiljølovgivningen, men også delvis gjennom produktkontrolloven. Kommunen er ikke gitt myndighet etter disse reglene. Et nytt EU-direktiv om støy fra utendørsmaskiner må nå implementeres i norsk regelverk. Direktivet dreier seg i hovedsak om bygg- og anleggsmaskiner. I denne forbindelse er det satt i gang en prosess for å avklare ansvars- og myndighetsfordelingen mellom Arbeidstilsynet og miljøvernmyndighetene. Arbeidet forventes avsluttet og ansvarsdelingen avklart i løpet av sommeren/høsten 2001.

Støyende arrangementer/konkurranser av mer kortvarig karakter (f.eks. billøp og båtrace) har til nå vært ansett for å gi såpass kortvarig forurensing i form av støy at de ikke har vært konsesjonsbehandlet etter forurensningsloven. Støy fra båter er i dag regulert gjennom forskrift om forbud mot bruk av fritidsfartøy uten effektiv lyddemping i eksossystemet. Statens forurensningstilsyn kan dispensere fra denne forskriften, med Miljøverndepartementet som klagemyndighet. Forskriften setter ikke spesifikke støykrav. Det er nå under utarbeidelse et nytt EU-direktiv om begrensning av støy fra fritidsfartøy. Direktivet vil sette støygrenser for båter mellom 2,5 og 24 meter og motorer til slike båter. Grensene utformes som produktkrav og knyttes primært opp mot omsetning. Direktivet ventes ferdig i løpet av et års tid, og implementeringen av direktivet vil kreve endringer i dagens lyddempingsforskrift.

Enkelte sektormyndigheter har både plikt til (eller kan pålegges) å unngå eller begrense støy etter plan- og bygningsloven, kommunehelsetjenesteloven, forurensningsloven og produktkontrolloven, og myndighet til å regulere støy gjennom eget lovverk. Samferdselsmyndighetene kan f.eks. påvirke støy fra veitrafikk, kollektivtrafikk og luftfart både gjennom sin finansiering av samferdselsinfrastruktur, vedlikehold, valg av veidekker m.m. De kan dessuten stille produktkrav m.m. hjemlet i vegtrafikkloven og jernbaneloven både til infrastruktur og rullende materiell (f.eks. støyutslipp fra biler). Disse kravene følger i stor grad av internasjonale regler eller handelsavtaler, og norske myndigheter kan i liten grad endre kravene. Også de fleste veitrafikkregulerende tiltak hjemles i vegtrafikkloven. Det er også stilt krav om spesielle inn- og utflyvningstraséer for Gardermoen i forskrift etter luftfartsloven. Det er videre fastsatt en støygradert landingsavgift for Bodø lufthavn og en generell nattavgift for landing på Oslo lufthavn Gardermoen. 

Forslag til fremtidig ansvars- og myndighetsfordeling

Støy er et lokalt problem, og ansvar og myndighet for å redusere støyplagen bør derfor ligge hos kommunen. Det foreslås derfor at kommunen gis myndighet til å regulere de fleste støysakene. Generelle støykrav til produkter, samt ulike avgifter, kan være svært kostnadseffektive måter å begrense støy på. Myndighet til å foreta slik regulering bør fortsatt som hovedregel ligge på statlig nivå. Ellers foreslås det at kun behandling av enkelte faglig sett kompliserte støyutslipp beholdes på statlig nivå.

Arbeidsgruppen foreslår at kommunen 

· får myndighet til å behandle virksomhet som faller inn under forurensningsloven og som først og fremst har utslipp i form av støy, med unntak av særlig kompliserte saker, se nedenfor. Dette vil innebære at kommunen får myndighet over følgende typer virksomhet:

· transportterminaler 

· motorsportbaner

· vindmøller

· mekaniske verksted

· mindre mineral- og steinindustri
· pukkverk

· asfaltverk

· kornsiloer/møller/gresstørkere.

· får mulighet til å behandle saker som i dag behandles etter forurensningsloven, etter plan- og bygningsloven i stedet. Dette gjelder i første rekke den typen saker som er omtalt i forrige prikkpunkt. Når kommunen får et større ansvar for å behandle støy, er det viktig å forenkle kommunenes saksbehandling slik at den blir mest mulig effektiv. Ettersom kommunen uansett må ta stilling til tiltaket i reguleringsplan eller bebyggelsesplan, er det dobbeltarbeid å konsesjonsbehandle etter forurensningsloven i tillegg. En slik ordning vil gjøre søknad og behandling etter forurensningsloven overflødig og vil innebære en forenkling for kommunen. 

· får forvaltningsansvaret for en ny, selvbærende forskrift for støy fra skytebaner og mindre skytefelt. Kommunen vil få en viss selvstendig myndighet til å fravike støykravene i forskriften – både i skjerpende og i svekkende retning.

· vurderes gjort til forurensningsmyndighet ved en fremtidig revisjon av grenseverdiforskriften. Dagens grenseverdiforskrift for lokal luftforurensning og støy er under revisjon pga. nye EU-krav til lokal luftkvalitet som må være implementert sommeren 2001. Forskriften vil i den forbindelse bli erstattet av to separate forskrifter – en for lokal luftkvalitet og en for støy. Det finnes foreløpig ikke tilsvarende EU-krav for støy som for luft, og den støymessige reguleringen foreslås derfor ikke innholdsmessig endret innen samme frist. Det bør imidlertid på noe lengre sikt vurderes å gjennomføre tilsvarende endringer i grenseverdiforskriften for støy som nå vurderes for luft, med sikte på å gi kommunene større ansvar og myndighet etter forskriften. Samtidig må grenseverdienes betydning for planlegging etter plan- og bygningsloven vurderes nærmere. Det er også aktuelt å innføre et maksimalstøykrav i forskriften. Behovet for en ev. klageadgang for enkelte typer vedtak til statlig nivå må ev. også vurderes nærmere.

· får myndighet til å fastsette lokale forskrifter for å regulere støy fra kilder som ikke inngår i planbehandling etter plan- og bygningsloven når grenseverdiforskriften for støy revideres. En slik hjemmel vil gi kommunen myndighet til å regulere støy fra bl.a. periodiske konkurranser uten faste installasjoner, som f.eks. billøp og båtrace. 

Statens ansvar og myndighet

Særlig kompliserte og sammensatte støyutslipp der det forekommer flere faglig kompliserte støykilder av ulik karakter (f.eks. impulsstøy, lavfrekvent- og høyfrekvent støy sammen) krever høyere grad av spesialkompetanse, og foreslås derfor fortsatt konsesjonsbehandlet av Statens forurensningstilsyn. 

Det må også vurderes nærmere om og i hvilken grad det kan være aktuelt å innskrenke høyere forvaltningsnivåers mulighet til å reise innsigelse av støymessige hensyn.

Generelle produktkrav (dvs. krav til produktenes iboende egenskaper) og generelle avgifter foreslås fortsatt fastsatt på nasjonalt nivå. 

Fremdrift 
Som nevnt er dagens regulering av støy svært kompleks. Det er derfor behov for en gjennomgang og forenkling av regelverk, retningslinjer osv. før overføring til kommunen av ansvar og myndighet på støyområdet.

Overføring av myndighet etter forurensningsloven avventer at kommunen gis anledning til å behandle slike saker etter plan- og bygningsloven, og at det er utarbeidet felles retningslinjer for støy. Gjennomføring: ca. 2003.

Overføring av ansvar og myndighet for skytebaner og mindre skytefelt kan gjennomføres så snart en selvbærende forskrift er etablert. Gjennomføring: ca. 2002.

Nytt ansvar og ny myndighet til kommunen som foreslås overført gjennom endringer i grenseverdiforskriften, bør avventes til forskriften gjennomgår en grundig revisjon. Dette gjelder hjemmel til å behandle midlertidig støyende aktivitet, tilsynsmyndighet, myndighet til å pålegge kartlegging, tiltak og kostnadsdeling, og ev. myndighet til å stille krav til produktegenskaper i forhold til særskilt bruk – dersom det viser seg å være påkrevet med en regelendring. Overføring av ansvar kan derfor antagelig ikke gjennomføres før tidligst i 2003, ev. først etter 1.1.2005 når støykravene i forskriften skal være oppfylt. 

Reduksjon av høyere forvaltningsnivåers mulighet til å reise innsigelse må avventes til de foregående punktene er avklart, noe som innebærer at noen endringer kan tas etter 2001 og noen etter 2003 (ev. 2005).

Behov for spesifikke støttefunksjoner 
Ettersom det faglige kunnskapsgrunnlaget for støy er vanskelig tilgjengelig, bør det vurderes om det er hensiktsmessig å utarbeide ny, felles retningslinje for støy bedre tilpasset kommunens saksbehandlingsbehov. En slik retningslinje for arealbruk rundt støyende virksomhet bør forankres i plan- og bygningsloven og omfatte alle støykilder. 

Det vil være behov for kurs og opplæring om bl.a. bruk av støyberegningsprogrammer og måleutstyr. Slik kunnskap vil være nyttig for kommunen som grunnlag for å utføre støykartlegginger eller for å vurdere støykartlegging utført av andre. 

I forbindelse med at kommunen får økt myndighet etter grenseverdi​forskriften er det behov for utarbeidelse av veiledningsmateriell og gjennomføring av kurs/seminarer for å overføre statlig kompetanse på dette feltet til kommunen.

Det er under etablering et felles nettsted for støy med regelverk osv. på støyfeltet. Det er også aktuelt at nettstedet over tid utvikles for å legge til rette for erfaringsutveksling. Dette vil kunne bli en ressurs kommunen kan dra nytte av som støtte i sitt støyarbeid.
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