KAPITTEL 10

Forebygging av naturskader
gjennom statlige planretningslinjer
- velmente rad med lav
gjennomslagskraft?

Eivind Junker
Nord universitet

Abstract: Central government planning guidelines (SPR) are planning tools with
high ambitions: Through these formalized decisions, the national government aims
to provide clear guidelines for municipal planning based on selected considerations.
However, the guidelines on climate adaptation and natural damage are general in
content and leave significant discretion to the local authorities.

This chapter briefly describes the history and intention behind the SPR tool and
analyses the content about natural damage prevention in current guidelines. The
aim is to examine the extent to which the SPRs contribute to municipal efforts to
avoid natural damage, considering the framework for the tool, efficiency and expe-
diency. Finally, the chapter provides some reflections on whether alternative mea-
sures could be more suitable.
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1 Innledning - lokal autonomi
vs. nasjonale hensyn

Kommunen er den sentrale aktoren nar det gjelder arealplanlegging
i Norge, og det lokale selvstyret er en viktig politisk mélsetting, bade

Sitering: Junker, E. (2024). Forebygging av naturskader gjennom statlige planretningslinjer - velmente
rdd med lav gjennomslagskraft? I S. Taubell (red.), Flom, skred og juss (Kap. 10, s. 357-380). Cappelen
Damm Forskning. https://doi.org/10.23865/cdf.241.chio
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KAPITTEL 10

innenfor arealforvaltningen og pa andre omrader. Samtidig er arealbruk
den viktigste faktoren for & oppna en rekke overordnede mal. Selv om vi
har en egen lov om naturmangfold, regnes plan- og bygningsloven gjerne
som den viktigste loven for ivaretakelse av naturen. Lovene om veier og
veitrafikk stiller krav til infrastrukturen, men det er arealplanleggingen
som skaper behov for veier. Klimaloven setter mal om begrensning av
utslipp, men praksis henger i stor grad sammen med hvordan aktiviteten
i samfunnet er fysisk fordelt.

Gjennom plan- og bygningsloven' er kommunal planlegging en sentral
premissgiver pa en rekke omrader. Planleggingen har betydning for kom-
munale tjenester som skole, helse og beredskap, og den pavirker private
forhold som naborett og utnyttelse av eiendom, sosiale forhold som barns
oppvekstmiljo og den generelle tryggheten i samfunnet. Mange bedrifter
og neringsdrivende er avhengige av arealforvaltningen for & kunne drive
sin virksomhet. Og sist, men ikke minst har planleggingen betydning
for regionale, nasjonale og globale hensyn som beskyttelse av naturmilje,
klimatilpasning og forebygging av naturskader.

Et vesentlig spersmal nar det gjelder kommunal planlegging, er i hvil-
ken grad kommunens autonomi skal begrenses for 4 tilgodese slike over-
ordnede mal. Hovedtemaet i boken er forebygging av naturskader, og
dette kapittelet omhandler folgende:

Hvilken plikt har kommunene til 4 folge statlige planretningslinjer, og i
hvilken grad bidrar gjeldende statlige planretningslinjer til 4 hindre utbyg-
ging i risikofylte omrader?

2 Statlige planretningslinjer som verktoy
2.1 Rettslig status og funksjon

Plan- og bygningsloven gir staten flere virkemidler til & pévirke lokal
arealdisponering. Noen er knyttet til den kommunale prosessen, som
veiledning og deltakelse (se plan- og bygningsloven § 3-2 tredje ledd om
deltakelse i planlegging og § 5-4 om innsigelse), mens andre er separate
verktoy.

1 Lov 27 juni 2008 nr. 71 om planlegging og byggesaksbehandling (plan- og bygningsloven).
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Lovens kapittel 6 om nasjonale planoppgaver oppgir fire distinkte virke-
midler som statlige organer kan bruke for & pavirke arealbruk — nasjonale
forventninger, statlige planretningslinjer, statlige planbestemmelser og
statlige arealplaner. Av disse er planbestemmelser og arealplaner juri-
disk bindende for private og offentlige pa samme méte som kommunale
arealplaner og planbestemmelser. Den styrende effekten av nasjonale for-
ventninger befinner seg derimot i den mildeste ende av skalaen og skal
etter loven kun «felges opp» i kommunal planlegging (se § 6-1). Neermere
behandling av statlige planbestemmelser, statlige arealplaner og nasjo-
nale forventninger faller utenfor dette kapittelets rammer.

Statlige planretningslinjer er en mellomvariant med hensyn til hvil-
ken plikt kommuner og andre har til & rette seg etter innholdet i ret-
ningslinjene. Betegnelsen statlige planretningslinjer ble introdusert med
2005-loven som en erstatning for den tidligere betegnelsen rikspolitiske
retningslinjer. De rikspolitiske retningslinjene var hjemlet i plan- og
bygningsloven 1985 § 17-1, og de var mindre formaliserte enn dagens
retningslinjer.

Planlovutvalget og departementet mente det var hensiktsmessig &
viderefore og styrke denne muligheten for nasjonal samordning.> Det var
imidlertid nedvendig & oppdatere betegnelsen og skille retningslinjene
tydeligere fra de mer overordnede forventningene. Departementet under-
streket forskjellen og fremhevet malet med samordning slik:

De statlige planretningslinjene vil vaere mer avgrensede og konkrete enn de
nasjonale forventningene til regional og kommunal planlegging. Departementet
er enig i at det vil styrke samhandlingen og oke forutsigbarheten mellom stat-
lige myndigheter og kommunale og regionale planmyndigheter dersom dette
virkemidlet brukes mer aktivt til & formidle nasjonale interesser som skal iva-

retas i planleggingen.®

2 NOU 2001: 7 Bedre kommunal og regional planlegging etter plan- og bygningsloven -
Planlovutvalgets forste delutredning s. 156; Ot.prp. nr. 32 (2007-2008) Om lov om planlegging og
byggesaksbehandling (plan- og bygningsloven) (plandelen) s. 83 og 87.

3 Otprp. nr. 32 (2007-2008) Om lov om planlegging og byggesaksbehandling (plan- og bygnings-
loven) (plandelen) s. 87.

359



KAPITTEL 10

De statlige planretningslinjene var altsd en viderefering av retnings-
linjer fra forvaltningen, som gjerne var basert pa stortingsmeldinger,
men uten spesifikke krav til prosess eller innhold. Med 2005-loven
innforte Stortinget separate saksbehandlingsregler i § 6-2 tredje ledd:
Forarbeidene forutsatte at statlige sektormyndigheter og andre departe-
menter kunne ta initiativ til & utarbeide slike retningslinjer. Videre skulle
Miljoverndepartementet vere ansvarlig for & fremme forslaget. (Da
2005-loven ble forberedt og vedtatt, var Miljoverndepartementet ansvar-
lig for plandelen av loven. Etter regjeringsskiftet i 2013 ble loven flyttet
til Kommunal- og moderniseringsdepartementet.* Selv om forarbeidene
uttrykkelig navngir Miljeverndepartementet, var trolig intensjonen at
ansvarlig departement - na Kommunal- og distriktsdepartementet — skal
fremme forslaget.)

Loven innferte videre krav om at forslag til planretningslinjer skulle
legges ut pa hering i minst seks uker, og at berorte kommuner, fylkes-
kommuner og andre interesserte skulle ha mulighet til & fremme sine
synspunkter. Kravene om offentlig horing og om at de berorte skal
fa mulighet til & uttale seg, er utformet etter kravene til forskrifter.
Planlovutvalget mente det var hensiktsmessig at statlige planretnings-
linjer ogsa hadde formaliserte saksbehandlingsregler siden dette kunne
bidra til & styrke ordningen

Statlige planretningslinjer er dermed en noksa unik type vedtak - de
folger behandlingsreglene for forskrifter og skal i prinsippet vere forende
for kommunale beslutninger (de statlige planretningslinjenes bindende
kraft dreftes naermere i punkt 2.3). Stokstad beskriver statlige planret-
ningslinjer som en form for instruksjon med «serlige formkrav», hvor
forskriftsformen kan benyttes uten at den er pakrevd for a oppfylle lovens
krav.® Synspunktet deles av Vedvik” Jeg mener dette er treffende. P& den
annen side er det klart at statlige planretningslinjer ikke automatisk er
forskrifter, og at de dermed er uten den samme iboende rettslige statusen

4 Se Endring i departementsstrukturen og i ansvarsfordelingen mellom departementene, fastsatt
ved kgl.res. 13. desember 2013, https://lovdata.no/dokument/LT1/forskrift/2013-12-13-1455

5 NOU 2001: 7 Bedre kommunal og regional planlegging etter plan- og bygningsloven -
Planlovutvalgets forste delutredning s. 157.

6  Stokstad (2012) s. 8s.

7 Vedvik (2023) s. 117.
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som slike vedtak har.® Derfor ma planretningslinjenes form vurderes kon-
kret, og planretningslinjer vedtatt uten forskrifts form vil formodentlig
ogsa ha mindre vekt enn ordinaere forskrifter ved en eventuell motstrid.
I de folgende punktene gar jeg naermere inn pa de statlige planretnings-
linjenes virkeomrade og betydning for prosesser og vedtak.

2.2 Huvilke planprosesser og -vedtak omfattes

av statlige planretningslinjer?
Plan- og bygningsloven § 6-2 forste ledd er hjemmelen for a gi statlige
planretningslinjer. Ordlyden sier lite utover at Kongen kan gi plan-
retningslinjer for hele eller deler av landet. Innholdet i planretnings-
linjene vil variere - og yttergrensene for regjeringens mulighet til a
fastsette foringer faller utenfor dette kapittelets rammer.

Ordlyden er derimot mer konkret nar det gjelder hvor retningslinjene
skal pévirke planer og annen forvaltningsvirksomhet. Bestemmelsens
andre ledd oppgir at planretningslinjene skal legges til grunn ved «statlig,
regional og kommunal planlegging etter loven her [og] enkeltvedtak som
statlige, regionale og kommunale organer treffer etter loven her eller
annen lovgivning». Et eget tolkningsspersmaél er hva det innebeerer at
retningslinjene «skal legges til grunn» — dette kommer jeg tilbake til i
neste punkt. Det er hensiktsmessig forst & vurdere hvilke vedtak som er
omfattet.

Etter plan- og bygningsloven § 6-2 andre ledd bokstav a gjelder plan-
retningslinjer for «planlegging». En naturlig forstaelse av ordlyden er at
prosessen rundt alle typer planer omfattes, det vil si statlige arealplaner

8  Stokstad (2012) nevner at planretningslinjene for forvaltning av strandsonen ble vedtatt som
forskrift i 2011 (s. 85). Vedvik (2023) skriver det samme om planretningslinjene for klima m.m.
fra 2018 (s. 117). Forfatterne utdyper ikke neermere hvorfor de mener disse var vedtak med for-
skrifts form. Til sammenligning ble sistnevnte omtalt som statlige planretningslinjer i Instruks
10. desember 2021 nr. 3466 om endringer i diverse instrukser som fplge av innfering av kjenns-
noytral tittel pa fylkesmannen. (Instruksen ble dessuten brukt til & fierne leddet «Forskrift om»
fra den tidligere tittelen pa Rikspolitiske retningslinjer for vernede vassdrag.) En av grunnene
til at de statlige planretningslinjene oppfattes som forskrifter, kan veere at Lovdata sorterer dem
under registeret «Sentrale forskrifter». (I gratisversjonen av Lovdata havner de i kategorien
«Sentrale forskrifter mv.», som bade inneholder forskrifter og delegerings- og ikrafttredelses-
vedtak, instrukser m.m., se https://lovdata.no/register/forskrifter.)

361



KAPITTEL 10

etter § 6-4, regional planstrategi og regionale planer og planbestemmelser
(§§ 7-1, 8-1 og 8-5) samt kommunal planstrategi, kommuneplanens sam-
funns- og arealdel og reguleringsplaner (§$ 10-1, 11-1, 11-2, 11-5 0g 12-1). En
slik generell tolkning har stette i forarbeidene, som seerskilt understreker
at ogsa statlige arealplaner vil matte legge planretningslinjene til grunn.

Lovens ordlyd favner imidlertid videre enn bare selve planvedtaket og
planens innhold. Gjennom uttrykket «planlegging» signaliserer loven at
ogsa saksbehandling frem mot ferdige planer er et viktig virkeomrade.
Retningslinjene vil for eksempel kunne pavirke tolkningen av plankravet
etter § 12-1."° Videre vil retningslinjene i prinsippet ogsd ha betydning
for forberedende behandling, som oppstartsmeter med private forslags-
stillere (§ 12-8 forste ledd), behandling av planprogram (§ 4-1) og med-
virkning i andre organers planlegging ($ 3-2).

Videre fastsetter § 6-2 at planretningslinjene skal legges til grunn for
enkeltvedtak som offentlige myndigheter treffer etter loven. Her er loven
enda mer generelt utformet: Den omfatter bade enkeltvedtak i plan-
prosessene og ellers. Dermed vil statlige planretningslinjer i prinsippet
gjelde alt fra avgjorelser om midlertidige forbud mot tiltak etter kapittel 13,
konsekvensutredninger etter kapittel 14, erstatning og ekspropriasjon
etter kapittel 15 og 16, utbyggingsavtaler under kapittel 17, dispensasjoner
etter kapittel 19 samt alle enkeltvedtak under lovens byggesaksdel.

Siden arealforvaltning er en tverrsektoriell oppgave som ogsa setter
premisser for virksomhet regulert av andre lover, og malet med statlige
planretningslinjer er @ samordne innsatsen rundt nasjonale interes-
ser, fastslar loven at retningslinjene ogsa gjelder enkeltvedtak «etter
annen lovgivning». Jeg kommer tilbake til sporsmalet om de statlige
planretningslinjenes virkning utenfor plan- og bygningslovens vedtak
(se punkt 2.5) etter & ha diskutert hvordan de pavirker planlegging og
vedtak innenfor loven.

9  Otprp. nr. 32 (2007-2008) Om lov om planlegging og byggesaksbehandling (plan- og bygnings-
loven) (plandelen) s. 196.
10 Myklebust og Schiitz (2012) s. 104.
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2.3 Hvainnebarer kravet «legges til grunn»?

Virkeomradet for de statlige planretningslinjene er altsa omfattende -
bade planprosessen og etterfolgende vedtak faller innenfor. Et avgjorende
sporsmél blir derfor hvilke foringer innholdet i retningslinjene gir for
disse prosessene og vedtakene. Lovens ordlyd er at retningslinjene skal
«legges til grunny, jf. § 6-2. En tilsvarende formulering er benyttet bade
i Statlige planretningslinjer for klima- og energiplanlegging og klima-
tilpasning" (SPR klima og energi) pkt. 2, Statlige planretningslinjer for
samordnet bolig-, areal- og transportplanlegging’ (SPR BATP) pkt. 2 og
Statlige planretningslinjer for differensiert forvaltning av strandsonen
langs sjeen® (SPR strandsone) pkt. 5.

I seg selv er formuleringen om at retningslinjene skal legges til grunn,
noksa uforpliktende. Planlovutvalget kommenterte den tilsvarende
bestemmelsen i 1985-loven pa folgende mate: «Ifolge loven skal riks-
politiske retningslinjer ‘legges til grunn’ for planleggingen etter denne
loven. Men hva betyr egentlig det?»* Utvalget dreftet deretter noen av
erfaringene med tidligere retningslinjer og muligheter for & styrke virke-
middelet, blant annet gjennom saksbehandlingsregler.

Kontrasten til ordlyden i paragrafene om statlige planbestemmelser og
statlig arealplan illustrerer at retningslinjene ikke utgjor bindende krav.
Etter § 6-3 kan Kongen (departementet) «nedlegge forbud» mot bestemte
tiltak, og § 6-4 gir departementet adgang til & utforme arealplaner ved a tre
inn i kommunestyrets rolle etter kapittel 11 og 12. Slike planer er bindende
for bade offentlige og private, jf. §§ 11-6 og 12-4. Inntrykket av retnings-
linjenes veiledende karakter forsterkes ogsé av at virkemiddelet betegnes
som retningslinjer. Det er vanskelig 8 argumentere for at lovteksten i seg
selv tilsier at retningslinjene har bindende virkning for akterene.

1 Statlige planretningslinjer for klima- og energiplanlegging og klimatilpasning, fastsatt ved
kgl.res. 28. september 2018, endret ved instruks 10. desember 2021.

12 Statlige planretningslinjer for samordnet bolig-, areal- og transportplanlegging, fastsatt ved
kgl.res. 26. september 2014, endret ved instruks 10. desember 2021.

13 Statlige planretningslinjer for differensiert forvaltning av strandsonen langs sjoen, fastsatt ved
kgl.res. 28. mai 2021.

14 NOU 2001: 7 Bedre kommunal og regional planlegging etter plan- og bygningsloven -
Planlovutvalgets forste delutredning s. 156.
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Forarbeidene gir imidlertid et mer nyansert inntrykk. Proposisjonens
kommentarer til bestemmelsen utdyper intensjonen bak retningslinjene
ogdentilsiktede virkningen. Departementet nevner (som Planlovutvalget)
at det har veert uklart om kommuner og fylkeskommuner har hatt plikt
til a folge retningslinjene etter 1985-loven, og malet med § 6-2 var derfor
a klargjore statusen. Pa den ene side skriver departementet uttrykkelig at
retningslinjene ikke er bindende for private. Dermed kan ikke retnings-
linjene alene brukes som grunnlag for a avsla spknader om tiltak. Pa
den annen side understreker departementet at statlige organer, regionale
myndigheter og kommunene «er pliktige til a folge de instrukser som
planretningslinjene matte inneholde».”

Lovens forarbeider forutsetter altsa en strengere virkning enn loven
selv gir uttrykk for. Denne forstdelsen er ogséa lagt til grunn i juridisk
teori.’ Taubell papeker at det avgjorende for retningslinjenes bindende
virkning vil vaere de spesifikke retningslinjenes innhold: Dersom ret-
ningslinjer inneholder ord som skal eller md, er det storre grunn til a
regne innholdet som instrukser enn om de inneholder ord som kan eller
bor.” Vedvik bemerker at retningslinjene ofte er ment a gi kommunene et
handlingsrom.*

Eventuelle konsekvenser ved brudd pa retningslinjene kan ogsa bidra
til tolkningen av om virkningen er bindende. Eksempelvis krever SPR
klima og energi at planer for utbygging skal inneholde en vurdering av
hvordan hensynet til et endret klima kan ivaretas. Hvis en slik vurde-
ring mangler, vil (trussel om) innsigelse fra andre offentlige organer
veere den mest aktuelle reaksjonen. Innsigelse kan medfere at avgjorel-
sen overfores til departementet (med visse unntak eller forbehold som
beskrives neermere i punkt 2.4). Dette taler for at kommuner har plikt til
a etterleve retningslinjene. A reise soksmél om ugyldighet utelukkende
med utgangspunkt i at planretningslinjene ikke er fulgt, er trolig mindre

15 Ot.prp. nr. 32 (2007-2008) Om lov om planlegging og byggesaksbehandling (plan- og bygnings-
loven) (plandelen) s. 196.

16 Myklebust og Schiitz (2012); Taubell (2019); Vedvik (2024).

17 Taubell (2019) s. 189.

18 Vedvik (2024) note 3.
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praktisk.® Ved manglende vurdering vil det vaere mer hensiktsmessig
a knytte et spksmal til de alminnelige utredningsreglene, som forvalt-
ningsloven® § 17 eller plan- og bygningsloven § 4-2.

Manglende etterlevelse av planretningslinjene i et planvedtak vil ikke
gjore retningslinjene irrelevante for senere vedtak. Hvis en plan for
eksempel er vedtatt uten en vurdering av klimaendringer, kan kommu-
nen fortsatt bruke det retningslinjene sier om konsekvensene av klima-
endringene, nar den vurderer midlertidige forbud (ved behandling av
byggesoknader) eller seknader om dispensasjon.

2.4 Statlige planretningslinjer som grunnlag for
innsigelse etter plan- og bygningsloven §5-4

I tillegg til at statlige planretningslinjer fungerer som instruks til orga-
net som avgjor saker, kan de ifolge plan- og bygningsloven brukes som
grunnlag for innsigelse. Hjemmelen for a fremme innsigelser er § 5-4, og
det vil da vere tale om en formell innvending mot kommunale areal-
planer fra andre offentlige organer. Hvis den planleggende kommunen
unnlater a ta hensyn til innsigelsen, ma det gjennomferes mekling, og en
avgjorelse ma eventuelt tas av departementet.

Grunnvilkdret for at et statlig eller regionalt organ kan bruke inn-
sigelse, er at det dreier seg om et sporsmal som har nasjonal eller vesentlig
regional betydning - eller som pa annen mate har vesentlig betydning for
organets saksomrade (se § 5-4 forste ledd). Dette skjonnsmessige vilkéaret
om betydning er presisert i fjerde og femte ledd. Siste punktum i femte
ledd krever at innsigelser fra statlig eller regionalt hold alltid skal vere
basert pd vedtatte (nasjonale/regionale) mal, rammer og retningslinjer.
Formuleringen ble lagt til i 2017.”* Formalet var ifolge departementet a
kodifisere tilstanden som allerede gikk frem av eksisterende rundskriv

19 Dette er dels knyttet til at private normalt ikke kan paberope brudd p4 instrukser som grunnlag
for ugyldighet. I tillegg vil en konklusjon om ugyldighet bero pa at domstolene tolker lovens
ordlyd strengt.

20 Lov 1o0. februar 1967 om behandlingsmaten i forvaltningssaker (forvaltningsloven).

21 Lov 16. juni 2017 nr. 63 om endringar i forvaltningslova, tvistelova m.m. (overprevingskompe-
tanse m.m.).
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om bruk av innsigelser.?> Nodvendigheten av a koble innsigelser og stat-
lige styringsdokumenter var ogsa understreket i de opprinnelige for-
arbeidene til bestemmelsen.”

Statusen for statlige planretningslinjer forble imidlertid uendret ved
lovendringen. Fjerde ledd presiserte allerede at innsigelser alltid kan
fremmes i strid med «loven, forskrift, statlig planretningslinje, statlig
eller regional planbestemmelse, eller overordnet plan» (min utheving).
Dermed vil innsigelser fra statlige og regionale organer som er begrunnet
i statlige planretningslinjer, oppfylle vilkaret i femte ledd tredje punktum.

Bruk av statlige planretningslinjer som grunnlag for innsigelser er
imidlertid underlagt de samme utfordringene som virkningen som
instruks: En eventuell konflikt er avhengig av innholdet i retningslinjene.
Hvis retningslinjene oppstiller et klart krav til innhold, er det enklere
a vurdere om planen er «i strid med» retningslinjene. Forarbeidene til
flerde ledd forutsetter at det skal foreligge «klar motstrid» for a bruke
innsigelse, av hensyn til kommunenes handlingsrom.>* Nar retnings-
linjene inneholder anbefalinger om og plikt til vurdering, er det dermed
vanskeligere a avgjore om grunnlaget for innsigelse er til stede. Forholdet
mellom planretningslinjenes innhold og adgangen til & bruke dem som
begrunnelse er grundig dreftet av Vedvik, som mener kravet om klar
motstrid neppe kan oppfylles nar planretningslinjer inneholder ord som
bor og kan.”s

Samtidig med presiseringen i § 5-4 femte ledd (2017) ble det innfort en
mulighet for a reise seksmél mot innsigelser, jf. § 5-7. Kommuner som
mener en innsigelse mangler hjemmel, kan kreve gyldigheten vurdert av
domstolene. Per november 2024 er det ingen publiserte rettsavgjorelser
som behandler gyldigheten av innsigelser.

22 Prop. 64 L (2016-2017) Endringar i forvaltningslova, tvistelova m.m. (overprovingskompetanse
m.m.) s. 39

23 Ot.prp. nr. 32 (2007-2008) Om lov om planlegging og byggesaksbehandling (plan- og bygnings-
loven) (plandelen) s. 192.

24  Ot.prp. nr. 32 (2007-2008) Om lov om planlegging og byggesaksbehandling (plan- og bygnings-
loven) (plandelen) s. 193.

25  Vedvik (2023) s. 225.
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2.5 Virkning utenfor plan- og
bygningslovens omrade

Et seerlig spersmal knyttet til statlige planretningslinjer er hvilken betyd-
ning retningslinjene skal ha utenfor planlegging, byggesaksbehandling
og andre vedtak etter plan- og bygningsloven. Loven og planretningslin-
jene selv sier at de skal «legges til grunn ved [...] enkeltvedtak som stat-
lige, regionale og kommunale organer treffer etter loven her eller annen
lovgivningy, jf. lovens § 6-2 andre ledd bokstav b, SPR BATP pkt. 2 andre
avsnitt, SPR klima og energi pkt. 2 forste avsnitt og SPR strandsone pkt. 5
forste avsnitt. (De to siste nagjeldende retningslinjene* ble vedtatt for
2008-loven, som innferte formuleringen om virkeomrade utover plan-
og bygningsloven).

Den interessante formuleringen her er «annen lovgivning» - altsa at
SPR klima og energi ogsa skal ha betydning for vedtak etter andre lover.
Sporsmalet om virkning utenfor plan- og byggesaksreglene kan for
eksempel vaere aktuelt ved avgjorelser om dispensasjon fra driveplikt
etter jordlova” § 9 andre ledd. Jordlova selv gir departementet anled-
ning til & legge vekt pa samfunnsmessige fordeler, men SPR BATP gir
en ekstra oppfordring til & balansere jordvernet «mot storsamfunnets
behov» (pkt. 4.3 tredje avsnitt). Som en kontrast papeker SPR klima og
energi (pkt. 4.3 femte avsnitt) at «[fJorvaltningen av skog og jord [ogsa
kan] bidra med forsynende og opprettholdende tjenester som er viktige
a ivareta».

Retningslinjene i SPR klima og energi er noe mer overordnede enn i
SPR BATP, men dermed kan de ha betydning for flere vedtak. Innenfor
naturfare og klimatilpasning kan for eksempel kravet om a bruke hoye
fremskrivninger (SPR klima og energi pkt. 4.3 andre avsnitt®®) vere rele-
vant for kommunens arbeid etter sivilbeskyttelsesloven® §§ 14 og 15. Den
samme delen av retningslinjene kan ogsa vere aktuell som ledd i

26  Rikspolitiske retningslinjer for barn og planlegging og Rikspolitiske retningslinjer for vernede
vassdrag.

27 Lov12. mai 1995 nr. 23 om jord (jordlova).

28 Med «hgye fremskrivninger» menes hoye alternativer (de mest alvorlige alternativene) fra de
nasjonale klimafremskrivningene, nermere utdypet i de fylkesvise klimafremskrivningene.

29  Lov 25. juni 2010 nr. 45 om kommunal beredskapsplikt, sivile beskyttelsestiltak og Sivilforsvaret.
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vurderingen av om det skal gis tillatelse etter akvakulturloven®* § 4
(jf. § 6) eller forurensningsloven® § 11. Det er en forutsetning at loven gir
rom for skjenn. Hvis kompetansen etter en regel er lovbundet, kan ikke
krav i de statlige planretningslinjene endre pa utfallet. For eksempel kan
ikke SPR BATPs punkt om a bidra til & styrke sykkel og gange som trans-
portform (pkt. 4.4 tredje avsnitt) brukes som grunnlag for a avsla en ellers
gyldig soknad om fererkort.

At de statlige planretningslinjene, et forskriftslignende vedtak etter
én lov, skal ha betydning for utgvelsen av andre lover, kan synes & vare
i konflikt med sektorprinsippet i forvaltningen - at hver gren kan (og
skal) héndtere sitt fagomrade. Innenfor offentlig saksbehandling er det
likevel rettslig uproblematisk at et overordnet organ (her regjeringen) gir
instrukser om hvordan underliggende organer (departementer og andre)
skal uteve skjonnsmyndighet. De statlige planretningslinjene vedtas av
Kongen i statsrdad og kan dermed regnes som en gyldig instruks innenfor
respektive fagomrader.

Overfor private ma imidlertid den samme begrensningen gjelde uten-
for plan- og bygningslovens virkeomrade som innenfor. Dette innebeerer
at det ikke er anledning til a avslad en seknad fra private alene basert pa
innholdet i statlige planretningslinjer>* Planretningslinjene kan derimot
innga som en del av skjennsutevelsen.

Kort oppsummert vil kommuner dermed ha plikt til a felge statlige
planretningslinjer bade pa plan- og bygningslovens omrade og ellers for-
utsatt at avgjorelsen inkluderer rom for skjonn, at innholdet i retnings-
linjene er tilstrekkelig klart, og at ingen andre foringer med storre vekt
tilsier et annet resultat.

30 Lov 1y juni 2005 nr. 79 om akvakultur.
31 Lov13. mars1981 nr. 6 om vern mot forurensninger og om avfall.
32 Vedvik (2024) note 4.
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3 Gjeldende planretningslinjers innhold
om naturfare

3.1 Naturfare i de statlige planretningslinjene
- et overblikk

Av dagens statlige planretningslinjer er det bare SPR klima og energi som
inneholder krav som er direkte knyttet til naturfare. Forebygging mot
skader fra naturfarer er ikke eksplisitt nevnt i noen av de andre retnings-
linjene, og dette punktet handler derfor om SPR klima og energi. Forst
folger en oversikt over de relevante punktene, deretter en tematisk gjen-
nomgang av de enkelte punktenes betydning for planlegging og vedtak.

Formalsbestemmelsen i SPR klima og energi nevner malet om tilpas-
ning til klimaendringene og viktigheten av a velge losninger som béade
«reduserer utslippene og reduserer risiko og sirbarhet som folge av
klimaendringer» (pkt. 1 andre avsnitt). Punktet om virkeomréade (2) er
diskutert ovenfor, og innholdet knyttet til klima- og energiplanlegging i
retningslinjenes punkt 3 er mindre relevant for naturfarer.

I retningslinjenes punkt 4 er det derimot mange formuleringer som
kan relateres til naturfarer. Punkt 4.1 presiserer formélet fra pkt. 1, og
retningslinjene slar fast at «klimatilpasning skal bidra til at [...] kom-
muner og fylkeskommuner unngar eller begrenser risiko, sarbarhet og
ulemper [...] som folge av endringer i klimaet». Punkt 4.2 (andre avsnitt)
fremhever kommunens rolle som «serlig viktig» for klimatilpasningen
siden kommunen er planmyndighet. Videre stiller tredje avsnitt krav
om at kommuner og andre offentlige organer skal «anvende tilgjengelig
kunnskap om klima, ventede endringer og konsekvenser av disse, i tillegg
til kunnskap om tiltak for tilpasning».

Punkt 4.3 er delt inn i ti avsnitt. Alle punktene kan knyttes til fore-
bygging av naturskadehendelser, men de er til dels generelle og forutsetter
tolkning. Forste og andre avsnitt dreier seg om kunnskapsgrunnlaget som
skal ligge til grunn for planene, og kravene til fremskaffing og behandling
av denne kunnskapen. I tredje avsnitt stilles det krav til innholdet i plan-
strategier, mens fjerde avsnitt inneholder anbefalinger om hva fylkes-
kommunene ber ta med i planene sine.
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Femte avsnitt inneholder krav om at kommuneplanens samfunnsdel
skal inneholde en overordnet vurdering av hvordan klimaendringer vil
pavirke kommunen. I tillegg anbefales det at visse forhold av betydning
for tilpasningsarbeidet kartlegges. Sjette avsnitt kan leses som en presi-
sering av femte avsnitt. Her star det hvilke hensyn det er relevant 4 ta i
betraktning i kommuneplanens samfunnsdel.

Syvende avsnitt er dels en erkleering om behovet for a bruke kommune-
planens arealdel aktivt, dels et krav om at man i planprogrammet for
planen skal vurdere om gjeldende reguleringsplaner skal oppheves eller
revideres.

De tydeligste formuleringene om flom og annen naturfare finner vi
i attende avsnitt. Her papekes det at flom og skred kan pavirke sikker-
heten i utbyggingsomrader, samt at utbygging kan endre forholdene (oke
pékjenning) i andre. Retningslinjenes formulering pa dette punktet er
noe diffus — den har preg av & vaere en faktisk opplysning, men kan ogsa
tolkes som et krav.

I de to siste avsnittene i SPR klima og energi pkt. 4.3 dreies oppmerk-
somheten mot gkosystemer og naturbaserte lgsninger. I niende avsnitt
star det at klimaendringer skal vurderes ved planlegging av nye utbyg-
gingsomrader. Hensynet til dpne vannveier, overordnede bldgronne
strukturer og forsvarlig overvannshandtering nevnes spesifikt. I tiende
avsnitt star det at naturbaserte losninger ber vurderes, og at avgjorelsen
skal begrunnes nér slike losninger velges bort.

De enkelte delene i SPR klima og energi utdypes og dreftes nedenfor,
og jeg ser ogsd naermere pa hvordan de bidrar til malet om forebygging
av naturskader.

3.2 Malet om a redusere, begrense eller unnga
risiko og sarbarheter

Det gér tydelig frem av SPR klima og energi at planlegging skal redu-

sere (pkt. 1), begrense eller unnga (pkt. 4.1) risiko og sarbarheter - som

naturlig inkluderer skader som folge av naturforhold. I begge punktene

star det imidlertid at planlegging skal «bidra til» hensynet. Det er ikke

mulig a lese noen direkte foringer ut av retningslinjene. Néar det gjelder
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naturskade som hensyn i planer, kan de samme oppgavene utledes av
plan- og bygningsloven § 3-3 forste ledd bokstav g, h og i. Nar det gjelder
behandlingen av byggesaker, inneholder plan- og bygningsloven § 28-1 og
byggteknisk forskrift kapittel 7 krav til trygg byggegrunn.

Isolert sett er det dermed ikke noe avvik mellom lovens og de statlige
planretningslinjenes formal pd omréadet naturfarer, og som de folgende
avsnittene vil vise, er ogsa krav og forventninger til dels overlappende.
Hensyn og oppgaver i lovens plandel er ikke rangert, og de vil tidvis
veere motstridende. Planretningslinjene kan dermed vaere et signal om at
interessene de fremhever, skal prioriteres.

Til malet om & redusere, begrense og unnga risiko herer ogsa plan-
retningslinjenes punkt om at kommunen har en serlig viktig rolle som
planmyndighet (SPR klima og energi pkt. 4.2 andre avsnitt). I saker hvor
kommunen tar beslutninger som bidrar til & redusere samfunnets ekspo-
nering mot naturskadehendelser, hviler det dermed et ekstra ansvar pa
kommunen. Det er imidlertid vanskelig a operasjonalisere denne for-
ventningen pa selvstendig grunnlag. Det vil vaere utfordrende & hevde at
en plan er mangelfull fordi kommunen har unnlatt a ta sin rolle pa alvor.

3.3 Kravene til kunnskapsgrunnlag

SPR klima og energi nevner krav til kunnskap i tre avsnitt, henholdsvis
pkt. 4.2 tredje avsnitt og pkt. 4.3 forste og andre avsnitt. Alle avsnittene
inneholder forpliktende formuleringer (med ord som skal eller md) og vil
derfor kunne utgjore konkrete krav til offentlige akterer. Utformingen er
likevel noe ulik bade med hensyn til virkeomrade og betydning.

Det mest spesifikke av kunnskapskravene finnes i pkt. 4.3 forste avsnitt.
Her angis virkeomradet som «alle planer etter plan- og bygningsloven»,
og kravet gir ut pa at planene skal opplyse om hvilket kunnskapsgrunn-
lag som legges til grunn for planleggingen. I praksis innebaerer dette
kravet lite nytt: For planer gjelder det allerede et krav om planbeskri-
velse (plan- og bygningsloven § 4-2 forste ledd). For & oppfylle lovens
krav om a redegjore for «planens formal, hovedinnhold og virkninger,
samt planens forhold til rammer og retningslinjer» vil det vaere nodven-
dig med en viss beskrivelse av det faktiske grunnlaget planen bygger pa.
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Reguleringsplaner - som regnes som enkeltvedtak etter forvaltnings-
loven - vil dessuten vare omfattet av den generelle begrunnelsesplikten
i forvaltningsloven §§ 24 og 25. I trdd med § 25 andre ledd skal vedtaket
(reguleringsplanen) opplyse om «de faktiske forhold som vedtaket bygger
pé». Selv om forste del av pkt. 4.3 forste avsnitt dekkes av andre regler, kan
det argumenteres for at det har en pedagogisk funksjon ved & presisere
hvilke forhold som skal beskrives.

Andre del av pkt. 4.3 forste avsnitt har storre selvstendig betydning.
Hvis kunnskapsgrunnlaget er heftet med usikkerhet som har betydning
for utfallet av planen, skal dette ifplge denne delen «tydelig framga».
Selv om det kan hevdes at relevant usikkerhet ogsa ber vare del av det
alminnelige kravet til begrunnelse, vil retningslinjenes krav bidra til
bevisstgjoring.

Kravene i pkt. 4.2 tredje avsnitt og pkt. 4.3 andre avsnitt er mer gene-
relle. Forstnevnte gjelder etter ordlyden «kommunale, fylkeskommunale
og statlige organer [...] innenfor sine ansvarsomrader» og kan dermed
tolkes som en universell instruks. Det gar frem at aktorene «skal [...]
anvende tilgjengelig kunnskap om klima, ventede endringer og konse-
kvenser av disse, i tillegg til kunnskap om tiltak for tilpasning». I pkt. 4.3
andre avsnitt spesifiseres kravet om klimakunnskap. Der gar det frem at
hoye alternativer fra nasjonale fremskrivninger skal brukes nar konse-
kvensene av klimaendringene vurderes. Dette har trolig lettet arbeidet
for mange planleggere og saksbehandlere i mote med alternative klima-
modeller mv.

Bruken av klimakunnskap ma naturligvis tilpasses den enkelte sakens
type og omfang. En reguleringsplan for et tidligere ubebygd omrade i en
dalside vil naturligvis stille mye heyere krav til informasjonsinnhenting
og -bruk enn en byggetillatelse innenfor et veletablert boligomrade langt
fra bade fjellsider, vassdrag og sjo. Den siste setningen i det andre avsnit-
tet i pkt. 4.3 illustrerer dette: «Planmyndigheten ma selv vurdere behovet
for a supplere nasjonal og regional informasjon med kunnskap om lokale
forhold, herunder tidligere uonskede naturhendelser.» (Ogsa pkt. 4.3
sjette avsnitt inneholder en anbefaling om 4 ta hensyn til lokale forhold.)

Etter ordlyden og systemet er disse tre avsnittene dels myntet pa pla-
ner og planmyndigheten, men hovedinnholdet folger ogsa av plan- og
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bygningsloven og generell forvaltningsrett. Dessuten passer kravene ogsa
godt for saker utenfor plan- og bygningslovens omrade (se punkt 2.5
ovenfor). Nér offentlige aktorer skal forberede saker, ma relevant infor-
masjon om klima og klimaendringer innhentes, eventuelt suppleres og
synliggjores i resultatet.

3.4 Kravene om a vurdere hvordan
klimaendringer kan pavirke

Klimaendringene vil pavirke naturskadehendelser péa ulike mater. Noen
typer skred og flom kan bli vanligere, mens andre kan oppsta sjeldnere.
Ogsa andre naturfenomener som kan fore til skader (stormflo, styrtregn
som ferer til overvann, mv.), har sammenheng med klimautviklingen.
Nar det gjelder forebygging av naturskader, er det derfor direkte relevant
nar det i SPR klima og energi pkt. 4.3 tredje, fjerde, femte, sjette, syvende,
attende og niende avsnitt anmodes om at klimaendringene vurderes.
Hvert avsnitt har sitt spesifikke fokus, og formuleringene er litt forskjel-
lige, men hovedbudskapet er felles: Fremtidens klima er relevant for
natidens beslutninger.

For a unnga unedige gjentakelser gar jeg noksa summarisk gjennom
de fleste av de nevnte avsnittene her. Kravene i tredje, syvende og niende
avsnitt er noenlunde like. De er knyttet til ulike prosesser eller vedtak.
Hensynet til klimaendringer skal vurderes i kommunal og regional plan-
strategi (tredje avsnitt), i planprogrammet for kommuneplanens arealdel
(syvende avsnitt) og ved planlegging av nye omrader for utbygging, for-
tetting eller transformasjon (niende avsnitt). Ifolge fjerde avsnitt, et av
retningslinjenes mildeste, ber fylkeskommunen vurdere hvordan den
kan tilrettelegge for klimatilpasning - noe som nedvendigvis ogséd vil
innebare en vurdering av selve klimaendringene. Innholdet i attende
avsnitt kommer jeg tilbake til nedenfor (punkt 3.5).

I femte avsnitt stilles det krav om at kommuneplanens samfunns-
del «skal inkludere en overordnet vurdering av om klimaendringer vil
pavirke langsiktige utfordringer, mal og strategier». I denne brede bestil-
lingen vil det veere nodvendig & ta med en rekke faktorer. Neste setning
i avsnittet spesifiserer at vurderingen skal skille mellom pavirkning

373



KAPITTEL 10

som har betydning for arealdelen, ting som gjelder kommunesamfun-
net som helhet, og kommunen som organisasjon. Seerlig den forstnevnte
kategorien er relevant for forebyggingen av naturskadehendelser. Hvis
kunnskap om klimaendringene (se punkt 3.3 ovenfor) tyder pa at sann-
synligheten for naturhendelser med skadepotensial gker, skal kommunen
vurdere dette i arbeidet med kommuneplanens samfunnsdel. Sammen
med kravene til kunnskapsgrunnlag settes det i femte avsnitt et tydelig
krav til kommunalt planarbeid.

Sjette avsnitt i SPR klima og energi kan leses som en utfylling av femte
avsnitt siden det ogsa henviser til samfunnsdelen, men er mer spesifikt
med hensyn til hva vurderingene ber inneholde. Her oppfordrer regje-
ringen kommunen til & vurdere hvordan klimaendringer kan pavirke
«samfunnssikkerhet, kritisk infrastruktur, natur- og kulturmilje, befolk-
ningens helse, samt forutsetninger for berorte naeringer». Alle disse inter-
essene kan berores av naturskader, og avsnittet kunne dermed ha styrket
retningslinjenes naturskadeforebyggende funksjon ytterligere. Imidlertid
svekkes forventningen noe av ordlyden, nemlig at kommunen bor gjen-
nomfere disse vurderingene i planleggingen.

En annen utfordring med pkt. 4.3 sjette avsnitt er at det er noe upre-
sist med hensyn til hvilke planer som omfattes. Det gir frem at retnings-
linjene gjelder «kommuneplanens samfunns- og handlingsdel, samt
andre relevante planer». Etter loven er kommuneplanen delt inn i en
samfunnsdel og en arealdel, mens handlingsdelen inngér i samfunns-
delen. Arealplaner er ikke spesifikt nevnt, men «andre relevante planer»
kan forstds som en henvisning til bade kommuneplanens arealdel, regu-
leringsplaner og kommunedelplaner (bade av tema- og arealtypen).

For helhetens skyld er det ogsé verdt a nevne at femte avsnitt inneholder
en anbefaling til kommunen om 4 kartlegge «okosystemer og arealbruk
med betydning for klimatilpasning», slik som vatmarker og myrer mv.
Dette er ogsa formulert som noe kommunen bor gjore og er dermed uten
den samme instruerende kraften som forste del.

Samlet sett gir likevel disse avsnittene i SPR klima og energi oss et godt
grunnlag for a slutte at (konsekvensene av) klimaendringene og tilpas-
ningen til disse er et hensyn som skal vurderes i alle deler av planproses-
sen. Planretningslinjenes punkt 4.3 har overskriften «Krav til planprosess
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og beslutningsgrunnlagy», og alle avsnittene som er nevnt, er knyttet til
ett eller flere ledd i planprosessen. Intensjonen bak vurderingskravene er
a gjore beslutningstakende organ oppmerksom pa mulige konsekvenser,
og kravene er generelt utformet. Til tross for de planspesifikke formule-
ringene er det gode grunner til & mene at de burde gjelde for alle offentlige
vedtak. Jeg mener likevel at kombinasjonen av lovhjemmel, formatet med
statlige planretningslinjer og de konkrete bestemmelsene er et for svakt
grunnlag til 4 konkludere med at vurderingsplikten gjelder utenfor plan-
og bygningsloven (se punkt 2.5 ovenfor). Pa andre omrader vil det som
star om a vurdere klimaendringer i SPR klima og energi, derfor gjelde som
en mer generell anbefaling eller veiledning, i trdd med de statlige planret-
ningslinjenes generelle formal og funksjon som et samordningsverktoy.

3.5 Fareutredning i utbyggingsomrader

I SPR klima og energi er det serlig pkt. 4.3 attende avsnitt som peker seg
ut som naturfare-relevant. De to forste setningene i avsnittet inneholder
opplysninger om risiko knyttet til utbygging og er trolig tatt med pri-
mert av pedagogiske hensyn. Det star at patenkte utbyggingsomrader
kan «veere utsatt for farer, som for eksempel flom og skred». Dessuten
kan utbygging «eke pakjenningen for nedenforliggende arealer». Ingen
av disse formuleringene gir i seg selv grunnlag for & si at retningslinjene
har instruksvirkning overfor kommuner eller andre.

Den tredje setningen i avsnittet er mer konkret knyttet til plan-
prosessen, selv om formuleringen ogsa her tilsynelatende er mer infor-
mative enn instruerende: «For 4 kunne forebygge tap av liv, helse, kritisk
infrastruktur og andre materielle verdier er det nodvendig at det, gjen-
nom risiko- og sarbarhetsanalyser [ROS-analyser] tidlig i planprosessen,
vurderes om klimaendringer gir et endret risiko- og sarbarhetsbilde.»
Ut fra hensynet til lesbarhet kunne man nok ensket feerre leddsetninger,
men det er likevel rimelig greit & fa tak pa ordlydens direkte budskap:
Klimaendringer ma vurderes i ROS-analyser tidlig i planprosessen for a
unnga naturskade.

Spersmalet er om dette avsnittet - i tillegg til & gi informasjon - ogsa
innebeerer ensarlig plikttilslik fareutredning? Ilysavplanretningslinjenes
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ovrige krav om a vurdere klimaendringene (se punkt 3.3 og 3.4 ovenfor)
kunne man hevdet at det dttende avsnittet medferte en plikt til a vur-
dere eventuelle virkninger pa naturfarer som flom og skred. Hvis det var
meningen & gi en slik instruks, burde plikten kommet tydeligere frem i
formuleringen (jf. punkt 2.3 og 2.4 ovenfor). Flere utredninger har vist
at kommuner opplever at det er vanskelig a bruke risiko- og sarbarhets-
analyser, og at resultatene derfor blir utilstrekkelige.” Det ville ogsa veert
naturlig om Energidepartementet tok opp et slikt krav fra planretnings-
linjene i beskrivelsen av ROS-analyser i den seneste stortingsmeldingen
om naturfarer* Bade ordlyden, manglende praksis og tause etterarbeider
taler for at en slik serskilt utredningsplikt neppe kan tolkes inn i SPR
klima og energi pkt. 4.3 attende avsnitt.

Samtidig er det grunnlag for a si at en slik plikt til utredning allerede
folger av plan- og bygningsloven § 4-3, sett i sammenheng med § 31
forste ledd bokstav g og h, samt sivilbeskyttelsesloven § 14. Det er hevet
over tvil at samfunnssikkerhet, herunder forebygging av skader grunnet
naturhendelser, er en del av kommunens obligatoriske hensyn etter plan-
og bygningsloven og ansvar etter sivilbeskyttelsesloven. I tillegg spiller
utredningsplikten etter forvaltningsloven § 17 og det ulovfestede kravet
til forsvarlig saksbehandling inn: Det vil veere ufullstendig og etter for-
holdene uforsvarlig 4 unnlate a vurdere klimaendringer.

Selv om kravet neppe kan utledes av SPR klima og energi alene, vil
planmyndighetene dermed ha plikt til & vurdere om klimaendringene vil
pavirke farenivaet. P4 samme mate som nar det gjelder det generelle kra-
vet til kunnskapsgrunnlag, vil retningslinjene likevel kunne ha en rele-
vant pedagogisk funksjon. Ettersom samfunnssikkerhet er et overordnet
hensyn (pad samme méte som natur- og miljevern), vil det trolig ogsa vaere
mulig & konkludere med en tilsvarende plikt under andre sektorlover.
Siden det i sa fall ma baseres pa andre kilder enn de statlige planretnings-
linjene, faller det imidlertid utenfor rammen av dette kapittelet.

33 Gjerdrumutvalget (2021) s. 137; Riksrevisjonens undersokelse av myndighetenes arbeid med &
tilpasse infrastruktur og bebyggelse til et klima i endring, dokument 3:6 (2021-2022) s. 4.
34 Meld. St. 27 (2023-2024) Tryggare framtid - forebudd pa flaum og skred s. 58.
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3.6 Krav om risikodempende innhold i planer?

Det siste sporsmalet jeg drofter, er i hvilken grad SPR klima og energi
stiller krav til risikodempende innhold i planer. Niende avsnitt i pkt. 4.3
inneholder tre elementer - forst et krav om & vurdere hensynet til klima-
endringer (se punkt 3.4), deretter en anbefaling om a vektlegge «oko-
systemer og arealbruk med betydning for klimatilpasning» og til sist et
krav om a «ta hensyn til behovet for apne vannveier, overordnede bla-
gronne strukturer, og forsvarlig overvannshdndtering». Det er det sist-
nevnte som er interessant her — henvisningen til hva planer ber inneholde.
Selv om resten av avsnittet gir assosiasjoner til naturmilje og stedsutvik-
ling, har nettopp overordnede blagrenne strukturer® stor betydning for
eventuelle skader fra flom og styrtregn.

Kravet i planretningslinjene er likevel moderat. Kommunen skal i pla-
ner «ta hensyn til behovet» for blagrenne strukturer. Dette er et krav som
allerede folger av de generelle oppgavene i plan- og bygningsloven § 3-1
(se seerlig forste ledd bokstav h) og av reglene om tiltak langs sjo og vass-
dragi § 1-8. En plikt til & ta hensyn til dette innebeaerer dermed ikke noe
nytt for kommunen som planmyndighet. Det er vanskelig a se hvilken
effekt hensynet eventuelt skulle ha etter andre lovverk — og her mener jeg
uansett at planretningslinjenes krav blir for planspesifikt til at det kan
sies 4 gjelde generelt (se tilsvarende diskusjon i punkt 3.4 ovenfor).

Tiende avsnitt i SPR klima og energi gir uttrykk for en anbefaling i
forste setning og en plikt i andre setning: Kommunen bor vurdere beva-
ring, restaurering eller etablering av naturbaserte losninger, men hvis
de velger bort slike varianter, «skal det begrunnes hvorfor». Sett i sam-
menheng gir det best mening & forsta ogsé forste ledd som et krav: Ved
planlegging skal kommunen vurdere naturbaserte losninger. Eksemplene
som nevnes i avsnittet (vatmarker, naturlige bekker, gronne tak og vegger
mv.) henger sammen med bade styrtregn, overvann og flom.

Kravet om 4 vurdere naturbaserte lgsninger gir ingen direkte foringer
pa nar slike losninger skal velges, eller hvilken vekt ulike hensyn skal ha.
Det er derfor opp til kommunen 4 avgjore hvilke kriterier som skal veere

35  Apne vannveier, overordnede bligronne strukturer og forsvarlig overvannshindtering er langt
pa vei tre uttrykk for samme fenomen. For enkelhets skyld nevner jeg bare overordnede bla-
gronne strukturer, som synes a vare det bredeste.
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bestemmende, og resultatet kan dermed vaere at naturbaserte losninger
velges bort pa grunn av gkonomi, praktiske forhold eller andre forhold.
Selv om dette kravet i utgangspunktet er generelt formulert, er innholdet
sd tett knyttet til arealbruk at det er lite sannsynlig at det far betydning
for vedtak etter andre sektorlover.

4 Velmente, men vage krav
- en oppsummering

Det uttalte formélet med de statlige planretningslinjene er a tydelig-
gjore nasjonale og regionale interesser og hensyn og samordne innsat-
sen mellom ulike forvaltningsniva (se punkt 2.1 ovenfor). Formalet med
dette kapittelet har veert & underseke hvilken plikt kommunene har til &
folge retningslinjene, og i hvilken grad de bidrar til & hindre utbygging i
risikofylte omrader. Som analysen viser, kan planretningslinjene brukes
som instrukser til forvaltningen, og disse er bindende for kommunen.
Videre viser den at SPR klima og milje har mye innhold som er relevant
for forebygging av naturskader. Ulempen er at det i retningslinjene stilles
mange krav om vurdering, og dermed overlates resultatet til kommunen.
En del av kravene er ogsa upresist eller vagt formulert, slik at det kan opp-
sta usikkerhet bdde med hensyn til virkeomrade og med hensyn til om
virkningen er bindende. At kommunene unnlater a bygge i fareomrader,
beror pa at de gjennomferer vurderinger og lojalt tar hensyn til forma-
lene. Form og innhold gjer dermed at SPR klima og milje primeert kan
bidra til & oppfylle de overordnede mélene pa en indirekte mate.

I de tilfellene hvor planretningslinjene gir tydelige instrukser (plikt til
omtale av usikkerhet, bruk av heye fremskrivninger, omtale av revisjons-
behov, innholdet i samfunnsdel og begrunnelse av eventuelt bortvalg av
naturbaserte lgsninger), vil kommunene enkelt kunne bidra til at de over-
ordnede malene nas. Klare instrukser gir ogsa staten mulighet til & folge
opp at kommunene overholder pliktene sine. Derfor ville det trolig veert
hensiktsmessig om de statlige planretningslinjene ogsa inneholdt krav
om bevaring av viktige elementer (vatmarker og andre naturlige fordroy-
ningsarealer, flomveier mv.) og krav til hvordan ulike hensyn skal vektes
mot hverandre. I s fall ville retningslinjene ha oppfylt intensjonene om a

378



FOREBYGGING AV NATURSKADER GJENNOM STATLIGE PLANRETNINGSLINJER

veere et verktoy som bidrar til at samfunnet kan forberedes pa og tilpasses
klimaendringene.
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