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1 Innledning

1.1 Tema og aktualitet

Ved arealforvaltning og bolighygging er utgangspunktet at det ligger under kommunestyrets
myndighet, jf lov 27. juni 2008 nr. 71 om planlegging av byggesaksbehandling (plan- og
bygningsloven) 8§ 3-3. Det er dermed kommunen som har ansvaret for hvordan kommunens
areal skal disponeres. Kommunestyrets planmyndighet er gitt av Stortinget under forutsetning
av at kommunene ivaretar nasjonale interesser i arealplanleggingen. Kommunens plikt til & ta
hensyn til disse interessene kan leses ut fra plan- og bygningsloven § 11-1. Ved & lovfeste
ulike interesser som skal ivaretas av kommunen, setter plan- og bygningsloven juridiske

rammebetingelser for det kommunale handlingsrommet.

Hensynet til folkehelse er en av de nasjonale interessene kommunen plikter & ivareta ved
arealplanlegging. Innbyggernes helse og trivsel er nart knyttet til hvordan vi bor, og
utforming av gode bomilja er serlig en kommunal oppgave etter plan- og bygningsloven § 3-
1 bokstav e. Samtidig har staten, som ledd i det mer generelle folkehelsearbeidet, en sterk

interesse i hvilken stgybelastning boligomrader blir utsatt for.

Tema for denne oppgaven er rettslige rammer for a bevare hensynet til folkehelse ved
bolighygging i en flystaysone. Erfaringer gjort av Fylkesmannen i Hordaland de senere ar
viser at flystay kan veere konfliktskapende, da det er uenighet om hvordan en slik type stay

kan handteres. Temaet er dermed godt egnet for en naermere analyse.

Hensynet til folkehelse har blitt styrket i politikk og lovgivning det siste tiaret, sarlig etter at
Samhandlingsreformen — Rett behandling — pa rett sted — til rett tid, tradte i kraft 01.01.20122.
Reformen har som mal & bedre folkehelsen, gjennom blant annet gkt oppmerksomhet pa
forebygging, tilrettelegge for tverrsektorielt samarbeid og ansvarliggjering av kommunenes
folkehelsearbeid. Samhandlingsreformen markerer dermed et tydelig skille i statens arbeid
med folkehelse. I forlengelsen av reformen, tradte lov 24. juni 2011 nr. 29 om

! Kommunesektorens organisasjon (KS), Kommunens rolle som arealplanmyndighet — debatthefte (desember
2012), side 3

2 St.meld. nr 47 (2008-2009). Oslo: Helsedirektoratet, «Samhandlingsreformen — Rett behandling — pa rett sted —
til rett tid



folkehelsearbeid (folkehelseloven) i kraft 01.01.2012. Folkehelselovens formalshestemmelse,
§ 1, sier at formalet med loven er «a bidra til en samfunnsutvikling som fremmer folkehelse».
Ordlyden tydeliggjer et fremoverrettet fokus, hvor innsatsen rettes inn mot a forebygge

uhelse.

I lovens forarbeid blir det grunnleggende prinsippet om «helse i alt vi gjgr» (Health in All
Policies) slétt fast, og loven markerer dermed en ny mate & arbeide med folkehelse.®
Prinsippet innebzrer en bred tilnerming til folkehelse, og bygger pa at det skal tas hensyn til
pavirkningsfaktorer forbundet med helse pa alle samfunnssektorer, herunder blant annet
boligsektoren. Folkehelseloven § 1-1 sier videre at loven skal sikre “at kommuner,
fylkeskommuner og statlige helsemyndigheter setter i verk tiltak og samordner sin virksomhet

i folkehelsearbeidet pa en forsvarlig mate».

At myndighetene skal sette i verk tiltak og samordne sin virksomhet pa en forsvarlig mate
taler for at vitenskapelige utredninger skal ligge til grunn for folkehelsearbeidet.
Folkehelseinstituttet har i en studie foretatt et grundig litteratursgk og identifisert
kunnskapshull. Studien papeker spesielt et behov for ytterligere forskning om stayvirkninger
pa barn far skolealder og papeker at det er vanskelig & konkludere med sikkerhet hvordan

ulike flystgynivaer pavirker denne aldersgruppen.*

Pa folkehelsefeltet henger Samhandlingsreformen og folkehelseloven tett sammen med plan-
og bygningsloven. Lovene har dels overlappende formal, ved at begge sikter mot & legge til
rette for folkehelsen. | formalsbestemmelsen til plan- og bygningsloven, § 1-1, 1. ledd, gar det
frem at lovens formal er & «fremme baerekraftig utvikling til beste for den enkelte, samfunnet
og fremtidige generasjoner». Baerekraftig utvikling kan defineres som «Utvikling som
imgtekommer dagens behov uten & gdelegge mulighetene for at kommende generasjoner skal
fa dekket sine behov»® En naturlig forstaelse av «barekraftig utvikling» taler for en
samfunnsutvikling, hvor dagens behov blir tilfredsstilt uten & ga pa bekostning av

morgendagens behov. Videre gar det frem av plan- og bygningsloven § 3-1 bokstav f, at

3 Prop. 90 L (2010-2011), side 11

4 Krog, Refsnes, Aasvang, Lag, @vrevik, Flystay og luftforurensning ved flyplasser: Mulige helsekonsekvenser
ved Oslo lufthavn

5 Brundtland, Var felles framtid (1987)



planlegging etter loven skal «fremme befolkningens helse». Hensynet til folkehelse er dermed

et lovfestet hensyn ved planlegging etter plan- og bygningsloven.

Staten har en sterk interesse i at befolkningens helse blir ivaretatt og fremmet, men det er
kommunene som i de fleste sammenhenger star innbyggerne og deres utfordringer naermest.
Dette speiler seg i kompetansedelingen mellom stat og kommune i lovverket. Det fglger av
plan- og bygningsloven § 3-3 at kommunestyret er gverste planmyndighet, og etter
folkehelseloven § 5 er ansvaret for innbyggernes helse lagt til kommunene. Folkehelseloven 8§
5 krever at kommunene skal lage oversikt over positive og negative faktorer som pavirker
helsen, kalt helsedeterminanter, som skal danne grunnlaget for arbeidet med kommunens
planstrategi, jf § 6. Folkehelseloven angir at kommunene skal anvende en systematisk
arbeidsform, tilpasset plan- og bygningsloven. Dermed ser vi at det er en tett kobling mellom
folkehelseloven og plan- og bygningsloven, som viktige verktay pa folkehelsefeltet.

I tillegg til & ha solid forankring i folkehelseloven og plan- og bygningsloven har hensynet til
folkehelse fatt betydning for utarbeidelsen av forskrift om tekniske krav til byggverk
(byggteknisk forskrift) til plan- og bygningsloven, sist endret 19. juni 2017, og for
retningslinje for behandling av stay i arealplanlegging (T-1442), oppdatert i 2016. | oppgaven
anvendes utgavene som gjaldt under interessekonfliktene beskrevet i kapittel 2.
Stayretningslinjen setter blant annet grenser for stgy pa uteoppholdsareal i arealplanen.
Imidlertid er retningslinjen, som vi kommer tilbake til, kun veiledende, og apner derfor for at

kommunene kan anvende skjgnn i ulike interessekonflikter.

En interessekonflikt vi skal se to eksempler pa i kapittel 2, er konflikten som kan oppsta nar
private aktarers og kommunens gnske om & bygge nye boliger i stgyutsatte omrader skal
avveies mot hensynet til folkehelse. For de fleste norske kommuner er det gnskelig med flere
innbyggere, da det farer til hgyere skatteinntekter og mer penger i kommunekassen. Det er
derfor viktig for kommunene a sgrge for at det bygges tilstrekkelig med nye boliger. En
restriktiv boligpolitikk, med strenge vilkar for & fa bygge boliger, kan fare til at kommunen
blir mindre attraktiv for tilflyttere. Samtidig kan stgybelastninger pavirke om en kommune
kan tillate at det bygges i et omrade. Flystgy kan ha en stor pavirkning pa innbyggernes helse

og er derfor ett av hensynene som ma vurderes i interessekonflikten som oppstar.



For aktgrene som er involvert i boligplanlegging og -utbygging, er det viktig at gjeldende
regler er enkle a forsta. Slike prosjekt er bade tid- og kostnadskrevende og det er derfor viktig

a kunne forutse sa tidlig som mulig i prosessen hvorvidt boligbyggingen lar seg gjennomfare.

Pa den bakgrunn er det relevant & se naeermere pa reglene for boligutbygging i naerheten av
flyplasser i Norge, og med det sgke a bidra til gkt forutberegnelighet for aktarene. En
kartlegging av dagens rettskildesituasjon knyttet til boligbygging og flystagy vil kunne bidra til
klarhet og oversikt for de som gnsker a bygge, likebehandling i saker hvor de samme
hensynene gjar seg gjeldende, forutsigbarhet, rettssikkerhet samt effektiv saksbehandling og
ressursutnyttelse. Da hensynet til folkehelse er et av hovedargumentene mot & bygge i en
flystaysone, aktualiserer det & sette sgkelys pa anvendelsen av folkehelsehensynet i

interesseavveiningen.

1.2 Problemstilling

Teamet for oppgaven er folkehelsehensynet i arealplanlegging, med serlig vekt pa krav til
uteoppholdsarealer i en flystaysone. For & konkretisere temaet har jeg valgt & se naermere pa
de rettslige rammene for lokale planmyndigheters handlingsrom, og hvordan folkehelse
anvendes som hensyn ved vurderingen av om det kan avvikes fra kvalitetskravene for
uteoppholdsareal. Avslutningsvis skal jeg vurdere hvorvidt bestemmelsene er egnet til & sikre
hensynet til folkehelse i trad med plan- og bygningslovens og folkehelselovens formal. | det

videre skal jeg kort skissere narmere hva som ligger i problemstillingene.

| forarbeidene til plan- og bygningsloven star det at for a fa en «barekraftig utvikling» ved
boligbygging, er det viktig at kommunene benytter seg av lovens krav til kvalitet i utforming
av uteomradene.® Ved utbygging i en staysone, mé det vurderes om hensynet til folkehelse,
herunder vilkaret «barekraftig utvikling» stenger for all utbygging. Stey defineres som
ugnsket lyd som kan ha negativ pavirkning pa folkehelsen.” Faktorer som har negativ
pavirkning pa folkehelsen strider med «barekraftig utvikling». Flystgy vil tilnsermet alltid

veere ugnsket lyd. En streng ordlydstolkning vil derfor veere lite retningsgivende i en

6 Ot.prp.nr 32 (2007-2008), side 32
7 Aasvang, Krog, Engdahl, Stay, helseplager og herselstap i Norge (2018)



interessekonflikt mellom hensynet til folkehelse og andre tungtveiende interesser. Oppgaven
ma derfor se hen til byggteknisk forskrift og stayretningslinjen for & se om de gir noen

fgringer for avveiningen ved kommunens arealplanlegging.

For & fa klarhet i hvordan kommunene arbeider med arealplanleggingen, ma vi se pa de
rettslige rammene kommunene er bundet av og hvilket handlingsrom de har i mgte med de
aktuelle bestemmelsene. A se p& hva som er kommunens handlingsrom er viktig, fordi
retningslinjer og veiledere ikke er rettslig bindende for kommunene. VVage og abstrakte
faringer kan derfor fare til at kommunen vektlegger hensynet til folkehelse i liten grad, og i
strid med nasjonale faringer, til fordel for andre hensyn. At kommunene har et lokalt
handlingsrom er gnskelig, da det er kommunene som sitter pa lokalkunnskapen og dermed vet
hva som bar prioriteres i kommunen.® Imidlertid farer det til krevende planprosesser, hvor

langsiktige mal kan bli nedprioritert.

Hensynet til folkehelse kan fort komme under press nar det er spgrsmal om kommunen skal
tillate bolighygging. For & illustrere hvordan hensynet til folkehelse anvendes ved
arealplanlegging i flystaysoner, skal vi se pa to utvalgte saker fra forvaltningspraksis. Den ene
saken omhandler en klagesak fra Fylkesmannen i Hordaland (FMHO) overfor Bergen
kommune som gnsker a etablere et boligfelt i Ytrebygda i omradet nzer Flesland flyplass.
Deretter omtales et annet interessant eksempel knyttet til flystgy, som er en sak mellom
Fylkesmannen i Hordaland og Bergen kommune angaende en rammetillatelse for bygging av

en enebolig pa Hjellestad.

Selv om hensynet til folkehelse i arealplanlegging kan apne for flere interessante
problemstillinger, er det ikke rom for & ta opp alle. Jeg vil derfor avgrense oppgaven til
kravene til uteoppholdsareal i flystaysonen, da det serlig er disse arealene som volder
problemer i praksis. Drgftelsen skal ga pa kravene for at kommunen skal tillate byggingen av
nye boliger innenfor staysonen til en flyplass. Faglgelig avgrenses det mot bygg som allerede
er oppfart og som kan bli pavirket av nye staykilder, eventuelt strengere stgyregulering fra

eksisterende stagykilder.

8 Husbanken, Hva er helhetlig boligplanlegging i kommunen? (2018)



Spersmalet om stayretningslinjenes rettslige betydning har vert oppe for Hayesterett i en
rekke saker, men i en annen relasjon enn oppgavens tema; nemlig i den privatrettslige
vurderingen av talegrensen etter lov 22. april 2016 nr. 3 om rettshgve mellom grannar § 2.
Dette er ikke tema her, og jeg avgrenser derfor mot retningslinjenes betydning i fastleggelsen

av den privatrettslige talegrensen i naboforhold.

1.3 Metodiske utfordringer

For & kartlegge hvordan hensynet til folkehelse anvendes ved arealplanlegging i en
flystaysone, kan et utgangspunkt veere a se pa hvordan en naturlig spraklig forstaelse av plan-
og bygningslovens og folkehelselovens formalshestemmelser skal tolkes i lys av byggteknisk
forskrift og steyretningslinjen. Da dette er pa forvaltningsrettens omrade, med begrenset
overprgvingsrett for domstolene, er det lite rettspraksis som kan bidra til hvordan rettskildene

skal tolkes.

Kommunenes forvaltningsskjenn oppstar der det ikke faglger av lov eller forskrift hvordan en
avgjerelse skal treffes, og hvor kommunen derfor kan anvende skjgnn i avgjarelsen. Om

utfallet etter kommunens interesseavveining er hensiktsmessig, kan derfor, i utgangspunktet,
ikke overprgves av domstolen. Det som derimot kan preves er regelanvendelsen, som danner

ytterpunktene for kommunenes skjgnnsmessige avveining.

Selv om det er lite rettspraksis pa omradet, har det vart et gkende fokus pa folkehelse og stay
som pavirkningsfaktor det siste tiaret. Det har derfor blitt utarbeidet ny retningslinje med
veileder, stortingsmeldinger og rundskriv, som skal anvendes for & fa bedre innsikt i lovgivers
formening. Forvaltningspraksisen, innhentet fra Fylkesmannen i Hordaland, skal bidra til &
vise hvordan planmyndighetene kan ha ulik forstaelse av regelverket, og hvordan de
vektlegger hensynet til folkehelse i ulik grad. Jeg har valgt ut to saker for & illustrere
problemstillinger som kan oppsta. Det kan innvendes at to saker mellom de samme
planmyndighetene har begrenset rettskildemessig vekt. Imidlertid illustrerer sakene reelle
problemer som oppstar i praksis, og kan derfor gi en pekepinn pa tolkningsproblemer som kan
gjelde i flere tilfeller. Jeg tar forbehold om at senere fremgang i sakene ikke er tatt med i



oppgaven, men mener at sakene likevel kan fungere som illustrasjon pa utfordringene i

dagens rettskildebilde slik det er beskrevet her.

1.4 Videre fremstilling

Oppgaven skal analysere de rettslige rammene for hensynet til folkehelse ved boligbygging i
en flystaysone, og drafte relevante sparsmal som oppstar i kommunenes arealplanlegging.
Innledningsvis ble plan- og bygningsloven og folkehelseloven presentert, som overordnede
rettskilder for folkehelsehensynet i arealplanlegging. I neste kapittel skal jeg se pa to utvalgte

saker fra forvaltningspraksis, som illustrerer relevante problemstillinger.

For & fa en bedre forstaelse av oppgavens tema, skal jeg i kapittel 3 redegjare for hensynet til
folkehelse og stay som pavirkningsfaktor. I tillegg skal jeg gi eksempler pa andre interesser
som folkehelsehensynet ofte star i motsetning til i arealplanlegging, og som dermed kan veere
arsak til at kommunen kan apne for avvikssoner etter stgyretningslinjen, eventuelt anledning

til & gi dispensasjon fra krav satt i kommuneplanen etter plan- og bygningsloven § 19-2.

Det er viktig a kartlegge kommunens handlingsrom for & kunne vurdere hvorvidt kommunene
falger nasjonale retningslinjer ved vektleggingen av folkehelsehensynet. | kapittel 4 skal jeg
derfor analysere hvilke krav som lov og retningslinjer stiller til kommunens handlingsrom. |
kapittel 5 drafter jeg om det er mulig a steysikre uteoppholdsreal uten at det gar pa bekostning
av kvalitetskrav. For & illustrere problemet med hvordan steysikringstiltak i tilstrekkelig grad
kan sikre uteareal mot flystay, skal jeg sammenligne flystay med stey fra veitrafikk. At
kommunene skiller mellom de ulike stgykildene er avgjerende for a forsta problematikken
flystay skaper, noe sammenligningen vil vise. Avslutningsvis, i kapittel 6, skal jeg foreta en
rettspolitisk vurdering av om de aktuelle bestemmelsene er egnet til & ivareta hensynet til

folkehelse, ved planlegging av utbygging i en flystaysone.



2 Eksempel fra forvaltningspraksis

2.1 Klagesak vedrgrende kommunedelplan BLAE

Omradet rundt Flesland flyplass, Bergen, kalt Ytrebygda, har i lengre tid veert gjenstand for
flere uenigheter mellom Bergen kommune og Fylkesmannen i Hordaland (FMHO).
Konflikten mellom kommunen og FMHO gar i all hovedsak ut pa at kommunen gnsker a
bygge nye boliger, mens FMHO hevder at boligbyggingen vil veere i strid med nasjonale
interesser.® | dag er det sarlig konflikten rundt kommunedelplanen for Birkeland, Liland,
Adland og Espeland (kdpIBLAE) som er interessant.

De pagaende konfliktene har sin forhistorie i en innsigelsessak fremmet av FMHO mot
forslaget til Kommuneplan 2010 (KPA2010) for Bergen kommune. Ved utarbeidelsen av
KPAZ2010 vedtok byradet i Bergen kommune den 28.10.2010 4 starte med planarbeidet for
kdpIBLAE. | forslaget til KPA2010 var det vedtatt & bygge et boligfelt pd Adland, som i
planforslaget ble kalt B51. FMHO fremmet en innsigelse®® til feltet pd bakgrunn av hensyn til
samordnet areal- og transportplanlegging. Fylkesmannen hevdet at omradet er en isolert
satellitt, beliggende midt i et kulturlandskap. Utbygging her vil dermed gi gkt privatbilisme,
som er i strid med statlige retningslinjer for samordnet bolig-, areal- og transportplanlegging
(SBATP).

Innsigelsen ble behandlet og avgjort av Miljgverndepartementet i brev av 24.04.2013, hvor
det ble konkludert med at Adland skulle godkjennes som planlagt byggeomrade, og at
innsigelsen fra FHMO ikke skulle tas til falge. Departementets vedtak bygget pa kommunens
behov for boliger i bydelen og forholdet mellom boliger og arbeidsplasser. Imidlertid satte
departementet klare forutsetninger for vedtaket, som ma oppfylles for at det kan apnes for
boligutbygging pa Adland. Forutsetningene er begrunnet i vesentlige nasjonale interesser,
herunder blant annet klimahensyn og folkehelse. Departementet satte blant annet som krav at
kommuneplanbestemmelsene ble endret slik at det ble stilt krav til kollektivdekning, gang- og

sykkelveg og rekkefglgekrav. | tillegg ma kommunen ha en detaljert avgrensning av omradet,

® Oppsummering fra dialogmgte mellom Fylkesmannen i Hordaland og Bergen kommune. Fylkesmannens
referanse 2010/113328 421.3
10 1bid



grad av utnyttelse, krav til miljgvennlige transportlgsninger og ta hensyn til grenseverdiene
for flystay mv med i en vurdering i kommunedelplanen for Birkeland, Liland, Adland og

Espeland.!!

KdpIBLAE ble vedtatt i bystyret i mgte 27.09.2017, med kapasitet til naermere 3000 nye
boenheter og 3300 nye arbeidsplasser. | sin oversendelse for behandling av innsigelsessak til
Kommunal- og moderniseringsdepartementet for boligomrade B5, skriver Bergen kommune
at det i dag gjenstar to innsigelsespunkt Fylkesmannen og kommunen ikke har lgst. Disse
punktene vedrgrer delomradene B5 (boliger) og T2 (barnehage) pa Adland. Fylkesmannen
hevder at forutsetningene som Miljgverndepartementet satte i sin avgjerelse i 2013,

vedrgrende innsigelsen til samme omrade i KPA2010 om utbygging, ikke er oppfylt. 2

FMHO skriver i sin oversendelse til Kommunal- og moderniseringsdepartementet at planene
til B5 og T2 ikke er i tradd med SBATP og stgyretningslinjen. | tillegg hevder Fylkesmannen
at kdpIBLAE er i strid med byvekstavtalen av 28.06.17 mellom Bergen kommune, Hordaland
fylkeskommune og staten. Da oppgavens tema er flystay, vil jeg ikke ga nermere inn pa de

andre innsigelsene. '3

FMHO refererer i sin innsigelse til at stgyretningslinjen setter en grenseverdi pa 52dB for
utenders stay fra flytrafikk, og at stayen pa omradet B5 og T2 overskrider retningslinjen.
Undersgkelser gjort av SINTEF viser at flystgyen i det aktuelle omradet kan komme opp i
70dB*. Bergen kommune hevder at det kan gjares tilstrekkelig tiltak for staysikring, som
innglassing av balkonger og tak over uteareal. Hvis slike tiltak ikke godkjennes mener de at
B5 skal anses for & vaere en avvikssone for stgy etter stgyretningslinjen. | kdpIBLAE regner
Bergen kommune stay frem til 2030, med stay fra kun en rullebane. I KPA2010 er stayen
derimot beregnet ut fra to rullebaner og et perspektiv frem mot 2050. Kommunen mener at det
er tilstrekkelig a regne stayen frem til 2030, og at teknologiske fremskritt uansett vil dempe

stayen, hvis en potensiell rullebane nr to bygges. Videre anfgrer kommunen at:

11 Miljgdepartementets avgjerelse av innsigelser til kommuneplanens arealdel (24.04.2013)

120versendelse for behandling av Fylkesmannens innsigelse til kommunedelplan for Birkeland, Liland, Adland
og Espeland, (27.07.2018)

13 1bid

14 SINTEF rapport STF40 A02052
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«Det forutsettes at arealer til lek og opphold utover fellesareal kan ha flystayniva noe over
52dB, men langt under 70 dB.. Stgynivaet forventes & bli pa et niva hvor ballspill o. 1. vil
kunne fungere tilfredsstillende uten stgrre kommunikasjonsvansker. Fagetaten kan akseptere
at deler av disse lekearealene kan vaere overdekket hvis arealkravet til felles uteoppholdsareal

ellers er oppfylt»®

Fylkesmannen bestrider at vilkarene for avvikssone i stgyretningslinjen er oppfylt, og mener
at tiltakene kommunen nevner for a stgysikre utearealene vil stride med kvalitetskravene til

hva som kan sies & vere et uteareal.

2.2 Klagesak vedrgrende rammetillatelse for bygging av enebolig pa
Hjellestad

Et annet interessant eksempel knyttet til flystay er en sak mellom Fylkesmannen i Hordaland
og Bergen kommune. Klagesaken ble avgjort av Fylkesmannen i Sogn og Fjordane (FMSF),
som fungerende settefylkesmann. Saken gjaldt en rammetillatelse for en enebolig pa
Hjellestad i Bergen kommune. Omradet ligger i dag innenfor gul staysone for flystay fra
Bergen lufthavn, Flesland. Da eiendommen ble utskilt i 2009, var det ikke like strenge krav til
vurdering av stey som i dag. Etter utskillingen av eiendommen vedtok Bergen kommune nye
hensynssoner og stgybestemmelser med strengere vurdering av stgy i den ovennevnte
KPA2010.1

Pa grunn av de nye hensynssonene og staybestemmelsene i KPA2010, opphevet kommunen
rammetillatelsen for boligbygging pa Hjellestad i januar 2014. Kommunen vurderte de nye
kravene som fulgte med hensynssonene for flystay, terskelverdiene i KPA2010, byggteknisk
forskrift, stayretningslinjen samt plan- og bygningsloven § 28-1 farste ledd for ikke & veere
oppfylt, selv ved avbgtende tiltak. Byggteknisk forskrift skal sikre at tiltak oppfyller tekniske
krav til sikkerhet, miljg og helse, og viser til at staygrensen er 52 dB for uteoppholdsareal.
Kommunen holdt fast ved at maksimalt stayniva er 55 dB, som er satt i KPA2010.

15 Oversendelse for behandling av Fylkesmannens innsigelse til kommunedelplan for Birkeland, Liland, Adland
og Espeland, (27.07.2018)

16 Klage, Bergen — gnr 106 bnr 887 — Hjellestad — flystgy, Fylkesmannens referanse: 2012/5557 421.3
(14.03.2016)
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Kommunens avgjarelse ble paklaget av den private tiltakshaveren, og i august 2015 vedtok
komite for miljg og byutvikling at klagen skulle tas til fglge. Dermed ble det gitt
rammetillatelse og dispensasjon fra KPA2010 for tiltaket. Det var komiteens vedtak som var
grunnlaget for Fylkesmannen i Hordaland sin klagesak.

Saken ble behandlet av Fylkesmannen i Sogn og Fjordane, 07.11.2016. En av uenighetene
FMSF matte avgjere omhandlet at Bergen kommune hadde satt flysteygrensen for utenders
oppholdsareal for boliger i KPA 2010 til & veere 3 dB hgyere enn det som star i byggteknisk
forskrift § 13-9 og NS 8175, jf stayretningslinjen. Kommunen hevdet at kravet til flystay pa
utendgrsareal skal veere 55 dB, mens FMHO mente kravet var 52 dB, som kan leses ut fra
staygrensen i stgyretningslinjen. FMHO hevdet blant annet at reglene i byggteknisk forskrift

har forrang foran staygrensene i kommuneplanen. | innsigelsen skriver de blant annet:

«Alle arealplaner i en kommune, bade kommuneplan og reguleringsplaner, ma veare innenfor
og i samsvar med lov og forskrifter. Loven gir hjemmel for & utarbeide og vedta arealplaner,
men ikke for at de kan veere i strid med lov. Det er elementert og grunnleggende at en
kommuneplan ikke kan vare i strid med lov eller forskrift. Da blir planen eller denne delen
ugyldig. Virkningen av at kommuneplanen er ugyldig pa noen punkter, vil vanligvis vere at

denne delen av kommuneplanen ma settes til side eller tolkes i samsvar med lov og forskrift.

Det synes som om Bergen kommune mener at en vedtatt kommuneplan skal legges til grunn
selv om den er i strid med krav i lov eller forskrift. Vi viser til at verken kommunen,
Fylkesmannen eller departementet har myndighet til & vedta en plan som er i strid med lov

eller forskrift og med det gjgre planen gyldig. Det retter ikke opp den ugyldige delen.»*’

FMHO er enig i at terskelverdiene i stayretningslinjen kan fravikes gjennom plan. Imidlertid
forutsetter et slikt avvik en ngye vurdering, utredning og begrunnelse i kommuneplanen.
FMHO mener at arealdelen for Bergen kommune ikke har en tilstrekkelig vurdering eller
forklaring pa det generelle avviket fra staygrensen for flystay. FMHO anfarer falgelig at den
ngdvendige utredningen, som skulle ha ligget til grunn for & kunne begrunne avviket fra

stayretningslinjen i KPA2010 (pkt 13), er fravaerende. I tillegg mener FMHO at de

17 Klage, Bergen — gnr 106 bnr 887 — Hjellestad — flystgy, Fylkesmannens referanse: 2012/5557 421.3
(14.03.2016)
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preaksepterte ytelsene, jf forskriftens veiledning og NS 8175:2012, som er ytelser som vil
bidra til & oppfylle funksjonskrav i byggteknisk forskrift § 13-9 annet ledd, uansett vil utgjere
en selvstendig skranke som kommunen plikter  fglge i enkeltsaker.® Uenigheten dreier seg
dermed blant annet om rangordningen mellom kommuneplanen og byggteknisk forskrift.

I tillegg anfarte FMHO at kommunen skulle legge staysonekartet i KPA2010 til grunn. Her
tas det hayde for flystgy fra en fremtidig rullebane pa Flesland basert pa en prognose frem
mot ar 2050, noe som ikke var utredet i rammetillatelsen. Dersom det bygges en rullebane nr.
to pa Flesland, viser en revidert stayrapport fra Multiconsult at utendars sty pa omradet det
gnskes & bygge ny bolig pa vil komme opp i 58 dB, som er over stgygrensen satt i KPA2010.
Uten en rullebane nr. to vil imidlertid staygrensen i KPA2010 veere ivaretatt.’® FMHO
konkluderte dermed med at tiltaket, bygging av enebolig pa den aktuelle tomten, var i strid
med bade KPA2010 og overordnet lovverk, i tillegg til at de bakenforliggende hensynene
ville bli satt vesentlig til side. FHMO mente videre at det heller ikke forela tilstrekkelig med
fordeler knyttet til dispensasjonsvedtaket i et samfunnsperspektiv, jf plan- og bygningsloven §

19-2, til at det var grunnlag for dispensasjon fra kommuneplanen.

Fylkesmannen i Sogn og Fjordane sa seg enige med FMHO i at det ikke var grunnlag for
dispensasjon fra staygrensene i KPA2010. Utfallet ble derfor at Bergen kommune ikke fikk
anledning til & gi dispensasjon fra kommuneplanen. Imidlertid kom FMSF frem til at
kommuneplanen ikke trenger a vike for forskriften, og viste til at kommuneplanen er blitt til
etter en omfattende demokratisk prosess, der statlige styresmakter har fatt anledning til &

medvirke.?

2.3 Kort oppsummering av klagesakene

De to ovennevnte sakene viser flere aktuelle problemstillinger som oppstar i praksis.
Gjennomgaende for begge sakene er diskusjonen rundt de rettslige rammene for kommunens

handlingsrom, og om staygrensen i byggteknisk forskrift er bindende for kommunens

18 Klage, Bergen — gnr 106 bnr 887 — Hjellestad — flystay, Fylkesmannens referanse: 2012/5557 421.3
(14.03.2016)

19 Multiconsult, Stayrapport, rammesgknad (2013)

2 Fylkesmannen i Sogn og Fjordane, Avgjerd i klagesak om flystay i Bergen, (2016)
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arealplanlegging i flystaysonen. Videre tar sakene opp til vurdering i hvilke tilfeller vilkarene
for & etablere avvikssoner og a gi dispensasjon fra kommuneplan er oppfylt. En annen
problemstilling som er serlig aktuell i saken vedrgrende kdplBLAE, er hvilke krav som stilles
til kvaliteten pa et uteareal, og hvordan kommunen kan stgysikre utearealene uten at det gar

pa bekostning av kvalitetskravene. Disse problemstillingene draftes i kapittel 4 og 5.
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3 Hensyn ved boligplanlegging i omrader med stay

3.1 Hensynet til folkehelse

Folkehelse som hensyn vil ofte kollidere med andre viktige samfunnsmessige hensyn, som
eksempelvis behovet for boliger. Det vil derfor innga i en interesseavveining, hvor dagens nye
regelverk har papekt at folkehelsehensynet skal tillegges gkt vekt, sammenlignet med tidligere

o

ar.

For & redegjare for regelverket knyttet til flystay, er det hensiktsmessig a se pa interessene
regelverket er ment a beskytte. | stgyretningslinjen star det innledningsvis at stay er et
miljgproblem som bidrar til redusert velvere og skaper mistrivsel, og som derfor pavirker
folkehelsen i negativ retning.?* | falge Helsedirektoratet er stay det miljgproblemet som
rammer den starste andelen av Norges befolkning. Sgvnforstyrrelser regnes som en av de mer
alvorlige virkningene av stay som ofte farer til andre helseplager.?? Spesielt utsatt er man for
stay i rekreasjonsomrader, der man skal slappe av, sove og oppholde seg. Konsekvensene av
at man utsettes for stay er en gkt sannsynlighet for darlig helse, og felgelig er det avgjgrende
for helsen til kommunens innbyggere at stayens pavirkning pa folkehelsen tas med i
planleggingen av nye boliger.?® Folkehelse er derfor et av de overordnede hensynene bak krav

til boligbygging i flystgysonen.

Som nevnt i kapittel 1 gar det frem av plan- og bygningsloven, § 1-1, 1-ledd, at lovens formal
er a «fremme berekraftig utvikling til beste for den enkelte, samfunnet og fremtidige
generasjoner». | forarbeidene presiseres det at «baerekraftig utvikling» skal vare et overordnet
mal, hvor konsekvenser fremover i tid skal legges vekt pd ved kommunal planlegging. Den
ngdvendige interesseavklaring skal dermed skje i et framtidsrettet perspektiv hvor det tas
hensyn til alle de viktige interesser og behov som loven skal ivareta. Formalet understreker at
det bade skal tas individhensyn og hensyn til fellesskapsinteresser, ogsa i et langsiktig

perspektiv.

21 Miljgverndepartement, Retningslinje for behandling av stay i arealplanlegging (T-1442). (2005)
22 Helsedirektoratet, Miljarettet helsevern — lokalt folkehelsearbeid. (2017)
2 Miljedirektoratet, Stay og helse (2017)
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En mer konkret presisering av uttrykket finner vi i Planlovutvalgets andre delutredning, Bedre
kommunal og regional planlegging etter plan, og bygningsloven. Her star det at «barekraftig
utvikling» omfatter blant annet «vilkar for folkehelse, gode boliger, bomiljg og
oppvekstkar».2* Gér vi tilbake til plan- og bygningslovens forarbeider, ser vi at vilkarene for &
opprettholde og bedre helsetilstanden til dagens befolkning og fremtidige generasjoner skal
sikres gjennom god offentlig planlegging, hvor arealplanlegging trekkes frem som et spesielt

viktig virkemiddel.®

Prinsippet om baerekraftig utvikling ma ses i sammenheng med lov 15. mai 1814 Grunnloven
§ 112, som sier at «Enhver har rett til et miljg som sikrer helsen». En naturlig forstaelse av
vilkaret «sikre» taler for at alle har rett til en miljgkvalitet som bidrar, i positiv forstand, til en
god helse. Videre kan ordlyden forstas slik at bestemmelsen verner mot elementer i miljget
som har negativ pavirkning pa den enkeltes fysiske og psykiske helse, herunder blant annet
stay.?® Bestemmelsen gir hensynet til folkehelsen en grunnlovsmessig forankring, og sikrer at
statens myndigheter legger forholdene til rette for at innbyggerne ikke blir utsatt for et

helseskadelig miljg.

Folkehelse som en allmenn rettighet har i lgpet av det siste tidret blitt vesentlig styrket. I juli
2009 forela ny plandel i plan- og bygningsloven med flere folkehelserelaterte paragrafer, og i
2011 kom andre nye verktay, herunder blant annet folkehelseloven og
Samhandlingsreformen. Folkehelseloven tradte i kraft 01.01.2012, og har siden da veert med
pa & utvikle en ny folkehelsepolitikk med et sterkere fokus pa helsefremmende og
forebyggende arbeid.?” Samhandlingsreformen og folkehelseloven inneholder en definisjon av
helse, folkehelsearbeid og ulike arbeidsmetoder innenfor folkehelsefeltet. For & kunne sette
seg inn i hvordan stgy pavirker helsen, og hvorfor det er samfunnsnyttig a regulere hvor mye
stay en kommunes innbyggere kan utsettes for, bar vi forst gjere rede for hva begrepene

folkehelse og folkehelsearbeid innebzerer.

24 Planlovutvalgets andre delutredning, Bedre kommunal og regional planlegging etter plan- og
bygningsloven, NOU 2003:14, side 240

25 Ot.prp.nr 32 (2007-2008), side 170

26 Backer, 1990, side 37

27 Helsedirektoratet, Samhandlingsreformen og ny folkehelselov: Behov for «samfunnskompetanse» i kurs- og
utdanningstilbud. Drgfting- og prosessnotat. (09/2011)
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| folkehelseloven 8 3 bokstav a defineres folkehelse som «befolkningens helsetilstand og
hvordan helsen fordeler seg i en befolkning.». Videre star det i bestemmelsens bokstav b at
folkehelsearbeid er «samfunnets innsats for a pavirke faktorer som direkte eller indirekte
fremmer befolkningens helse og trivsel, forebygger psykisk og somatisk sykdom, skade eller
lidelse, eller som beskytter mot helsetrusler, samt arbeid for en jevnere fordeling av faktorer
som direkte eller indirekte pavirker helsen». En naturlig forstaelse av ordlyden i bokstav a
taler for at loven har fokus pa et populasjonsniva, eksempelvis befolkningen i en kommune
eller bydel, i motsetning til individniva. Bokstav b taler for at det er en samfunnsoppgave a
sarge for at befolkningen har best mulig helse. | forarbeidene gar det frem at begrepet

«faktorer» skal forstas vidt, og omfatter etter forarbeidene blant annet bolig- og stayforhold.?®

Et av malene med folkehelseloven er & palegge statlige myndigheter ansvar for innbyggernes
folkehelse, og kapittel 2 lovfester kommunens ansvar for innbyggernes helse. Loven gir
kommunen blant annet adgang til & palegge den som planlegger en virksomhet, eksempelvis
boligutbygging, & utrede mulige helsemessige konsekvenser av virksomheten. Loven henger i
tillegg tett sammen med plan- og bygningsloven, som krever at det er helseutfordringene i den

enkelte kommunen som skal danne grunnlaget for kommunens vedtak.

Det fremgar av forarbeidene til folkehelseloven at formalsparagrafen gjenspeiler fem
grunnleggende prinsipp. Disse fem grunnleggende prinsippene er «helse i alt vi gjar»,
utjevning av sosiale helseforskjeller, baerekraft, fare-var og medvirkning. 2° Innledningsvis ble
prinsippene om «helse i alt vi gjgr» og beaerekraft nevnt. I tillegg gjer fare-var-prinsippet seg
serlig gjeldende ved boligbygging i flystaysonen. Et grunnleggende prinsipp er en rettesnor
for utforming av ny lovgivning og annet regelverk, for tolkning av lover og regler og ved
skjennsutgvelse i lovanvendelsen. Kommunene bgr derfor anvende dette prinsippet ved alle
avgjarelser som kan pavirke folkehelsen. Det vil si at hvis det er usikkerhet rundt effekten et

tiltak har pa folks helse, bar kommunen la tvilen komme folkehelsen til gode.

Da folkehelse er et av de mest tungtveiende hensynene bak reguleringen av boligbygging i
staysoner, er det hensiktsmessig a se narmere pa hva helsebegrepet gar ut pa. Det er

avgjerende for en god folkehelsepolitikk a ha en klar definisjon pa dette begrepet, i tillegg til

28 Prop.90 L (2010-2011), side 205
2 |bid, side 203
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faktorene som pavirker helsen. Farst nar det er klarlagt, kan man undersgke om lovverket er i

stand til & ivareta folkehelsehensynet ved arealplanlegging.

3.1.1 Helse — definisjon og pavirkningsfaktorer

Helse er et vidt begrep og kan defineres pa flere ulike mater. Den klassiske definisjonen fra
Verdens Helseorganisasjon (WHO) er at «Helse er en tilstand av fullstendig fysisk, psykisk
og sosial velbefinnende og ikke bare fravaer av sykdom eller lyte»*°. Denne definisjonen har
veert utsatt for en del kritikk, da den setter en veldig hgy standard for helse, falgelig at man
ma veere fullstendig fri for alt av lyter og sykdom. Imidlertid apner definisjonen for a utvide

helsebegrepet til at folkehelse angr alle fagfelt pa tvers av fagtradisjoner.:
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Figur 1: Oversikt over helsedeterminantene (Kilde: Dahlgren & Whitehead, 2006)

En annen definisjon pa helse kommer fra den norske legen Peter Hjorth. Han definerer helse
som «overskudd i forhold til hverdagens krav».®? Hjorts definisjon ser pé& helse som en

ressurs, og som et resultat av samspillet mellom samfunnets innbyggere og det fysiske- og

S0 WHO, 1948
81 Meeland, 2009
%2 @verby, Torstveit & Hgigaard, 2011, s. 12
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sosiale miljget rundt dem. Helse pavirkes dermed av flere ulike faktorer (determinanter) som
Dahlgren og Whitehead har laget en modell av, se figur 1. | sentrum av modellen til Dahlgren
og Whitehead befinner enkeltindividet seg og som defineres av alder, kjgnn og biologi.
Sirkelen rundt representerer individuelle livsstilsfaktorer, deretter det sosiale nettverket som
igjen etterfalges av faktorer knyttet til leve- og arbeidskar. Den ytterste sirkelen representerer
samfunnsmessige forhold, herunder de sosiogkonomiske, kulturelle og miljgmessige

faktorene.®?

Faktorene som befinner seg innenfor de tre innerste sirklene; de individuelle livsstilsfaktorer,
sosialt nettverk og faktorer knyttet til leve- og arbeidskar, er faktorer som i stor grad er
innenfor kommunenes og fylkenes ansvarsomrade.®* | fglge modellen kan helse i stor grad
pavirkes av faktorer man finner i nermiljget og hverdagen. Helse kan derfor sies a veere skapt
der man lever og bor. Et slikt syn pa helse har i det siste tidret fatt gkt gjennomslag i norsk
politikk. Helse- og omsorgsdepartementet har blant annet uttalt at «det i hovedsak er sosiale
betingelser som pévirker helse og ikke omvendt».®® Da flere av de avgjgrende
helsedeterminantene ligger innenfor kommunenes rekkevidde, har helsemyndighetene valgt &
gi okt ansvar til kommunene pa folkehelseomradet.*® Boligpolitikk er innenfor de tre innerste

sirklene, og derfor under kommunens ansvarsomrade.

3.1.2 Stgy som pavirkningsfaktor pa folkehelsen

Hvor mye stay befolkningen blir utsatt for pavirker folkehelsen. Stay defineres som ugnsket
lyd, og har en negativ virkning pa helse og trivsel. Folkehelseinstituttet har gjort en
helserisikovurdering for befolkningen som bor i staysonen til en flyplass. Beregningen viser
at, som falge av flystay, kan en stor andel av dem som bor i naerheten av Oslo lufthavn ha
stay- og sgvnplager.®’ | fglge Miljadirektoratet er nesten 2,1 millioner nordmenn utsatt for et

gjennomsnittlig stayniva over 55dB utenfor boligen sin®®, og omtrent 200 000 nordmenn

33 @verby, Torstveit & Hgigaard, 2011, s. 12

34 Helgesen & Hofstad, 2014

35 Helse- og omsorgsdepartementet, 2013, s. 14

3% Helse- og omsorgsdepartementet, 2009

37 Folkehelseinstituttet, Flystay kan gi helseplager hos innbyggerne rundt Gardermoen (2017)
3 Miljedirektoratet, Rapport, Stay (2017)
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oppgir at de har problemer med nattesgvn p& grunn av stgy. 3° Sgvnproblemer kan fare til en
rekke negative helseeffekter som depresjon, fordeyelsesbesveer, nervesitet, rastlgshet,
stressreaksjoner — som blodtrykksgkning, og gkt risiko for ulykker.*° P4 barn har studier vist
at stgy har negativ virkning pa barns kognitive funksjoner, men at det er behov for mer
forskning for & identifisere ved hvilke staynivaer de kognitive virkningene begynner. I tillegg
er det et kunnskapshull rundt forskning pa stgyens pavirkning pa barn fagr skolealder
mangler.*! Folkehelseinstituttet opplyser at stgy er den andre mest betydningsfulle
miljgfaktoren, etter luftforurensning, nar det kommer til faktorer som bidrar til sykdommer i

Europa. Samtidig er stgy den faktoren flest mennesker utsettes for.*?

Den 30.oktober i ar, skrev NRK en nettartikkel om en ny rapport fra Verdens
helseorganisasjon (WHO) som, pa bakgrunn av omfattende forsking, nylig har senket
grensene for hva som bar regnes som helsefarlig stay. Etter de nye grensene bor halvparten av
Norges befolkning i stayutsatte omgivelser. ** Grensen for flystgy i Norge er i dag 52dB,
mens WHOs nye anbefalte retningslinje, som kan leses i rapporten Environmental Noise
Guidelines for the European Region (2018), er 45dB pa dagtid og 40dB pa nattestid. ** |
Guideline for Community Noise (1999) skriver WHO at ved bygging av nye boliger har de
fleste europeiske stater satt 40dB som stgygrense for uteoppholdsareal.*® Norge skiller seg

derfor fra store deler av Europa, ved & ha en mindre restriktiv staypolitikk.

De norske helsemyndigheter har imidlertid som mal at stayplagen skal reduseres med ti
prosent fra 1999 til 2020. Folkehelseinstituttet opplyser imidlertid at antallet stgyutsatte
personer har gkt med rundt 700 000 fra 1999 frem til i dag. I tillegg til trafikkakning er
arsaken at flere bosetter seg i omrader med hgy stayeksponering. | en oversikt over staykilder
skriver Folkehelseinstituttet at flystay er den verste staykilden, og at flere rapporterer at de er

sterkt plaget av flystay, sammenlignet med andre stgykilder. | stedet for & ha en nedgang, i

39 Miljedirektoratet, Stay og helse (2017)

40 Helsedirektoratet, Folkehelsearbeid — veien til god helse for alle, (2010)

41 Folkehelseinstituttet, Flystay kan gi helseplager hos innbyggerne rundt Gardermoen (2017)

42 Folkehelseinstituttet, Stgyforurensing rammer flest og antallet gker (2017)

4 Ording, Ny rapport: Flere enn antatt lever med helsefarlig stay (2018)

4 World Health Organization, Environmental Noise Guidelines for the European Region (2018)

4 Berglund, Lindvall, Schwela & World Health Organization. Occupational and Environmental Health
Team. (1999). Guidelines for community noise
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trad med malsetningen, har antall mennesker som er utsatt for flystay gkt med 8500 mellom
1999 og 2014.%

| falge Folkehelseinstituttet er det enklere a forebygge stayproblemer gjennom kommunal
planlegging, enn & gjennomfare tiltak som reduserer stay i ettertid. Folkehelseinstituttet
anbefaler derfor kommunene a sette konkrete bestemmelser om stgy i trad med

stgyretningslinjen, i sine kommuneplaner.*’

3.2 Andre hensyn i interesseavveiningen

Stgy pavirker oss mennesker i ulik grad, og det er sannsynlig at barn blir pavirket mer enn
voksne. Det er derfor naturlig a trekke inn FNs barnekonvensjon Artikkel 3, som sier at
«barnets beste» skal vare et «grunnleggende hensyn ved alle behandlinger som bergrer barnx.
Ordlyden taler for at «barnets beste» er det utfallet som gagner barnet i starst mulig grad, og
som skal veere styrende som det «grunnleggende hensynet» i den aktuelle avveiningen. Plan-
og bygningsloven, med tilhgrende byggteknisk forskrift og stayretningslinjen, setter ingen
andre staygrenser for barn enn for voksne. Derfor vil en vurdering av dette regelverket ikke
skille mellom barns og voksnes rettigheter nar det kommer til stgygrenser for
uteoppholdsareal. Hensynet til «barnets beste» kan likevel anvendes som tolkningsprinsipp i

en interesseavveining etter ovennevnte lovverk og retningslinjer.

Andre hensyn som gjer seg gjeldende ved kommunens planlegging av en arealplan er hensyn
til klima, miljg og fortetting. 1 tillegg finnes andre viktige samfunnshensyn, som blant annet
behovet for boligbygging, verdiskapning og sysselsetting. | plan- og bygningsloven § 3-1
bokstav g, slas det fast at kommunen i planleggingen ma ta hensyn til «klima(..), herunder
gjennom lgsninger for energiforsyning og areal og transport». Ordlyden taler for at det ma
vurderes hvordan disponering av et areal far betydning for klimaet. | forarbeidene gar det
frem at kommunale utslipp skal minimeres gjennom blant annet kollektivtransport og gang-
og sykkelvei. Da interesseavveiningen er skjgnnsmessig, apner det for at klimahensynet kan

vektlegges i starre grad enn folkehelsehensynet, i og med at begge hensynene fglger av plan-

46 Folkehelseinstituttet, Stay, helseplager og harseltap i Norge (2018)
47 Folkehelseinstituttet, Flystgy kan gi helseplager hos innbyggerne rundt Gardermoen (2017)
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og bygningsloven. Stgyretningslinjen apner for at hensynet til samordnet areal- og
transportplanlegging kan tillate avvik fra stgygrensene, i avvikssoner. Retningslinjen
definerer avvikssoner som omrader hvor stgynivaet overskrider staygrensene, men hvor det

likevel kan tillates oppfering av ny bebyggelse.*®

Hensynet til samordnet areal- og transportplanlegging gjer seg serlig gjeldende i
sentrumsomrader i byer og tettsteder, spesielt rundt kollektivknutepunkt. Retningslinjen
definerer et sentrumsomrade som: «Et omrade som har hgy arealutnyttelse og enten innga i
SSBs sentrumssoner, eller ha tilsvarende blandet arealbruk med hgy intensitet. | tillegg skal

omrade ha et eller flere kollektivknutepunkt».

Kommunen er selv ansvarlig for & gjere en vurdering av om hensynene for a tillate avvik fra
staygrensene gjar seg gjeldende. Dette gjgres gjennom en konsekvensutredning i
planprosessen for kommuneplanen. En generell anbefaling er at minst mulig av byggesonen
defineres som avviksomrade, og at kommunens utgangspunkt dermed skal veere restriktivt.
Forutsetningene for at kommunen kan tillate avvik er for det fgrste at avviket kun gjelder der
kommunen har apnet for avvik i kommuneplanens arealdel. Kommunen ma derfor definere en
eventuell avvikssone ved utarbeidelsen av kommuneplanen. Videre er det en forutsetning at
kommunen stiller krav til avhgtende tiltak mot stay for bolighygging i avviksomrade. Slike
tiltak kan eksempelvis vare skjerm mellom stgykilde og mottaker, herunder terrengskjerming,
hvor terrenget bearbeides for & oppna skjermingseffekt, eller ordinzre stayvegger i tre eller
annet egnet materiale. Slike tiltak fungerer imidlertid best mot stgykilder som kommer fra
bakkeplan. Ved flystay vil staykilden, flyene, bevege seg i ulike retninger og ha ulike hgyde,

og dermed veere mer uforutsigbar.

Selv om stgyretningslinjen apner for mulige avvik, papeker den samtidig at vesentlige avvik
kan gi grunnlag for innsigelse til planen fra blant annet fylkesmannen. En naturlig forstaelse
av «avvik» taler for at et hvert stayforhold som overskrider staygrensen i retningslinjen, kan
veere grunnlag for innsigelse fra fylkesmannen. Imidlertid taler «vesentlig» for at det ma
foreligge et kvalifisert avvik og at det beror pa en konkret helhetsvurdering av det aktuelle

avviket. Sakene fra forvaltningspraksis taler for at det er slik ordlyden skal forstas. | saken

48 Miljgverndepartementet, Retningslinje for behandling av stey i arealplanlegging (T-1442). (2005)
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vedrgrende stgygrensen i kommuneplanen mener FMHO at et avvik pa 3db er «vesentlig», og
dermed gjenstand for innsigelse. Imidlertid er innsigelsen fremmet etter en helhetsvurdering,
med andre momenter enn kun avviket i stayretningslinjen, herunder blant annet hensyn til
klima, transport, fortetting, jordvern m.m. Isolert sett er det derfor vanskelig a si om det
foreligger noen nedre grense for hva som er et «vesentlig avvik» med tanke pa stgy, som kan

gi grunnlag for innsigelse.

I rundskriv fra Klima- og miljgdepartementet er det listet opp eksempler pa vesentlige avvik
fra stgyretningslinjen, som kan gi grunnlag for innsigelse. Et av eksemplene er tilfeller der
avvikssoner ikke er behandlet og begrunnet pa en forsvarlig mate i kommuneplanen. Et annet
tilfelle er der grenseverdiene for stay er overskredet for planlagt arealbruk uten at avbatende
tiltak er tilstrekkelig innarbeidet i planen. Et ytterligere tilfelle er hvis planlagt arealbruk
avviker fra anbefalingene i retningslinjen uten at arsakene til avviket er grunngitt og

tilstrekkelig dokumentert.*°

I likhet med ordlyden i stgyretningslinjen, taler rundskrivet for at innsigelser skal gjgres pa
bakgrunn av en helhetsvurdering. Et mindre avvik fra retningslinjen vil ikke automatisk

medfarer en innsigelse, hvis avviket ivaretar andre nasjonale interesser.

Som en veiledning for kommunene er det i kap. 11.4 vist eksempler pa kriterier for hvilke
omrader som kan inngd i slike avvikssoner. Her gar det frem ulike vilkar som bar veere
oppfylt for at kommunen kan godkjenne et areal som avvikssone. Det er blant annet stilt krav

til arealbruk/tjenestetilbud, tetthet og kollektivdekning.>

Avvikssonen bgr defineres i kommuneplanen, med krav til avbgtende tiltak. Eksempel pa
avbgtende tiltak er staysikring av uteareal. Slik sikring kan blant annet gjgres gjennom a
legge utearealet pa den motsatte siden av bygget fra stgykilden, slik at utearealet blir liggende
pa stillesiden av bygget. Da er man imidlertid avhengig av at steykilden befinner seg pa
bakkeplan, eksempelvis fra en trafikkert vei.>! Nar staykilden kommer ovenfra, som den gjar

49 Klima- og miljedepartementet, Rundskriv, Nasjonale og vesentlige interesser pa miljgomradet — klargjgring av
miljgforvaltningens innsigelsespraksis. (10.06.2016)

% Miljedirektoratet, Veileder til retningslinje for behandling av stgy i arealplanlegging, M-128 (2014)

51 1bid
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ved flystay, vil det vaere utfordrende a legge til rette for en stilleside. Avbgtende tiltak er

derfor en seerlig utfordring ved flystay, noe jeg kommer tilbake til i kapittel 5.
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4 Rammene for kommunens plankompetanse

4.1 Innledning

Plan- og bygningsloven legger faringer for planprosessen, med hensyn til organisering av
planarbeidet, deltakelse og samarbeid mellom planmyndighetene. Bestemmelsene for
saksbehandlingen finnes i de generelle bestemmelsene og i serbestemmelsene tilknyttet hvert
enkelt planniva. Loven bygger pa prinsippene om lokaldemokrati, desentralisering av
myndighet og medvirkning fra kommunens innbyggere. Gjennom planarbeidet skal
kommunen sgrge for at interessene til enkeltpersoner, organisasjoner, kommunale organer og

statlige fagmyndigheter blir ivaretatt.

| den tidligere nevnte formalsparagrafen til plan- og bygningsloven, § 1-1 farste ledd, star det
at loven skal «fremme barekraftig utvikling til beste for den enkelte, samfunnet og framtidige
generasjoner». Videre star det i bestemmelsens tredje ledd at «(b)yggesaksbehandling etter
loven skal sikre at tiltak blir i samsvar med lov, forskrift og planvedtak». En naturlig
forstaelse av ordlyden tilsier at loven skal sgrge for at planmyndighetene har en fremtidsrettet

planlegging som oppfyller overordnede mal og bestemmelser.

Uttrykket «baerekraftig utvikling» omfatter i plan- og bygningsloven § 3-1 blant annet
folkehelse og helsens fordeling i befolkningen. Ved at hensynet til folkehelse er forankret i
formalsparagrafen gir lovgiver et tydelig signal om at dette hensynet bade er relevant for, og
skal vektlegges, i kommunens arealplanlegging. Imidlertid er folkehelse kun et av flere
hensyn som skal vektlegges, og ved kolliderende interesser gir ikke ordlyden klare fgringer

for hvordan folkehelsehensynet skal ivaretas.>?

Konflikten mellom Fylkesmannen i Hordaland og Bergen kommune, som fremgar av saken
vedrgrende kdpIBLAE, er et eksempel pé at Fylkesmannen og kommunen vektlegger
folkehelsehensynet forskjellig. | kapittel 3 nevnes flere eksempler pa ulike hensyn som kan
veere motstridende i interesseavveiningen. Et viktig sparsmal er hvilke krav plan- og

bygningsloven, med tilhgrende byggteknisk forskrift og stgyretningslinjen, setter til

52 Winge og Holth (2017)
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kommunene nar de skal planlegge i stayutsatte omrader. For & fa klarhet i kommunens
plankompetanse, og reaksjonene som kan falge av at de eventuelt gar utenfor denne
kompetansen, ma vi gjare rede for hvilke faringer som kan trekkes fra plan- og
bygningsloven, byggteknisk forskrift og stayretningslinjen, og hvordan disse faringene er

styrende for arealplaner.

Dette kapittelet skal farst se pa hvilke aktarer som har ansvar i de ulike delene av
planprosessen, og deretter ga neermere inn pa rammene for de lokale planmyndighetene.
Auvslutningsvis vil det bli sett pa hva som kan fare til innsigelser fra regional og nasjonal

planmyndighet.

4.2 Kommunens materielle kompetanse til & sette bestemmelser i

arealformal etter plan- og bygningsloven

Plan- og bygningsloven § 3-2 farste ledd legger ansvaret for planlegging til kommunestyret,
regionale planmyndigheter og Kongen. Med Kongen menes det her at det gverste ansvaret for
planleggingen etter plan- og bygningsloven ligger hos Regjeringen, med Kommunal- og
Moderniseringsdepartementet (KMD) som ansvarlig departement, jf Delegeringsforskrift 13.
desember 2014 nr. 1455.5 Vedtak i arealplanleggingen foregar dermed pé tre planniva; lokalt,
regionalt og nasjonalt. Det lokale plannivaet er imidlertid ikke underlagt det regionale eller
det nasjonale nivaet. Kommunen avleder dermed ikke sin plankompetanse fra staten, men fra
bestemmelser i plan- og bygningsloven. Med denne ordningen ser vi at hensynet til det
kommunale selvstyret star sterkt, og nylig vedtatte lovbestemmelser, i blant annet
forvaltningsloven og plan- og bygningsloven, gir kommunene ytterligere rettigheter ved

konflikt mellom stat og kommune.>*

At kommunene ikke avleder sin kompetanse fra de gvrige planmyndighetene far betydning
for rettsvirkningen til nasjonale og regionale retningslinjer og feringer. Etter plan- og
bygningsloven § 6-2, samt § 7-2, «skal» nasjonale retningslinjer og regionale planer legges til

%3 Rundskriv H-2/14, Retningslinjer for innsigelse i plansaker etter plan- og bygningsloven (17.02.2014)
%4 Kommunal- og moderniseringsdepartementet, Lovendring skal styrke lokaldemokratiet og kommunelat
selvstyre (28.12.2017)
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grunn ved kommunal planlegging. Forarbeidene slar fast at kommunene plikter a falge
instruksene som planretningslinjene matte inneholde ved planlegging etter plan- og
bygningsloven.®® Imidlertid er ikke retningslinjene bindende for arealbruken i forhold til
private. Det vil si at kommunen ikke kan gi avslag pa en sgknad med grunnlag alene i statlige
stayretningslinjer.®® Hvis kommunen i sine planer ikke legger til grunn nasjonale
retningslinjer som lovteksten foreskriver, vil planen avvike fra overordnede planer.
Konsekvensen av at planen vesentlig tilsidesetter nasjonale interesser, er at vedtaket kan bli

mgtt med innsigelser fra statlig sektororgan, jf plan- og bygningsloven § 5-4.

Plan- og bygningsloven fungerer som et rammeverk for kommunens arealplanlegging, men
gir lite faringer for vektingen av de ulike interessene i planleggingen. Den mer utfyllende
stgyretningslinjen fastsatt i medhold av loven, kan derimot gi en bedre forstaelse for hvordan
folkehelsehensynet skal vektlegges. Imidlertid viser konflikten mellom FMHO og Bergen
kommune at det er uenighet rundt den rettskildemessige vekten av de ulike statlige
retningslinjene. For a avklare hvilke fgringer kommunene er bundet av, ma vi farst kartlegge

de rettslige rammene for kommunens handlingsrom.

Kommunens materielle kompetanse fglger av plan- og bygningsloven § 3-3. Her gar det frem
at kommunestyret leder den kommunale planleggingen, og skal sgrge for at plan- og
bygningsloven falges i kommunen. Hvordan kommunens arealer skal disponeres i fremtiden
og rammene for tiltak som kan settes i verk, ma veare i samsvar med kommuneplanens
arealdel, jf plan og bygningslovens 8§ 11-5. Kommuneplanen setter dermed rettslig bindende

grenser, ogsa for kommunestyret.

| arealdelen til Bergen kommunes kommuneplan gjengis tabellen for utendgrs stgyniva, som
vi finner i stayretningslinjen. Her gar det frem at stgygrensen for flystay er 52 dB. | tillegg er
det satt som krav i kommuneplanen at for omrader der stgysonekart foreligger skal disse
innarbeides i arealplaner for stgyfalsom bebyggelse. Selv om kommuneplanen viser til
stgygrensene i stayretningslinjen, star det i kommuneplanens pkt. 13 at for uteareal ved skoler
og barnehager og utendgrs oppholdsareal for bolig er staygrensen 55 dB. Videre star det at

«privat uteplass kan lages som vinterhage/innglasset balkong i felgende omrader: sentrum (S1

55 Ot.prp.nr 32 (2007-2008), side 196
% 1bid, side 196
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og 8), bydelssentra og i senteromrader langs bybanen (sgr t.o.m. S 21 Lagunen) dersom dette
er ngdvendig for & oppna tilstrekkelig kvalitet. Hjemmel: § 11-9, nr 6»°". Kommuneplanen
viser bade til tabellen vi finner i stayretningslinjen, samtidig som den setter staygrensen for
flystgy til & veere 55dB for utearealer ved skoler, barnehager og utendgrs oppholdsarealer for
bolig.

En gjennomgang av KPA2010 reiser flere sparsmal. Ett av spgrsmalene fra Fylkesmannen i
Hordaland, som ble avgjort av Fylkesmannen i Sogn og Fjordane, er hvorvidt
kommuneplanen kan fravike statlige retningslinjer. Terskelverdiene i stayretningslinjen kan
fravikes gjennom plan, men at et slikt avvik ma ha en ngye utredning og begrunnelse i planen.
I innsigelsen til kdpIBLAE gjentar FHMO flere av punktene som ogsa gjorde seg gjeldende i
innsigelsen mot KPA2010:

«3.1 Stgy — der kommunen foreslar tiltak som hgrer under avvikssone utover det som kan
veere avvikssone. Vi anser det bade mangelfullt utredet og ikke forsvarlig. Videre falgende:

- At grenseverdiene for stay overskrides for planlagt arealbruk uten at avbgtende tiltak er
tilstrekkelig innarbeidet i planen.

- At planlagt arealbruk avviker fra anbefalingene i retningslinjen uten at arsakene til avviket
er grunngitt og tilstrekkelig dokumentert.

- At planlagt arealbruk er i strid med retningslinjene og Fylkesmannen ikke finner at

begrunnelsen for avviket kan forsvare avvikets omfang.»°®

Her ser vi at innsigelsen omhandler blant annet kravene til avvik, herunder utredningen og
begrunnelsen for avviket, i tillegg til avbgtende tiltak. Sparsmalet blir derfor hva som kreves

for at kommunen kan avvike stgygrensene i stayretningslinjen.

57 Bergen kommune, Bestemmelser og retningslinjer til kommuneplanens arealdel 2010
S80versendelse for behandling av Fylkesmannens innsigelse til kommunedelplan for Birkeland, Liland, Adland
og Espeland (27.07.2018)
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4.2.1 Avvik fra stgyretningslinjen

Som nevnt i kapittel 3 kan hensynet til samordnet areal- og transportplanlegging tilsi at det er
ngdvendig & etablere boliger i et avviksomréde fra stgyretningslinjen i kommuneplanen.>®
Arsaken er behovet for hgy arealutnyttelse i disse omradene, med blant annet hensyn til
klimautfordringene. En forutsetning for a tillate avvik er at kommunen har angitt avvikssoner
i kommuneplanens arealdel, og at avviket kun gjennomfares i det angitte omradet. | tillegg er
det en forutsetning at kommunen stiller krav til avbgtende tiltak mot stgy for boligbebyggelse
i avviksomradet®. Forutsetningen om avbgtende tiltak er ofte den stgrste utfordringen ved
flystay, som den ene saken mellom Bergen kommune og Fylkesmannen i Hordaland viser.
Bergen kommune begrunner avviket fra stayretningslinjen med hensynet til samordnet areal-
og transportplanlegging, og er dermed i utgangspunktet i trad med retningslinjen. Imidlertid
anfgrer FMHO at omradet ligger for langt unna et sentrumsomrade, og at et avvik derfor ikke
kan begrunnes i hensynet til samordnet areal- og transportplanlegging. Fylkesmannen skriver

blant annet i klagen at:

«Fylkesmannen kan ikke se at B5/T2 er en del av sentrumsomradet for Blomsterdalen eller at
det kan ga inn under en avvikssone etter stayretningslinjen. Senteromradet for Blomsterdalen
ma knyttes til bybanestoppet og busstoppene knyttet til bybanestoppet. (..) For
senterutbredelse ma en ta utgangspunkt i avstand fra bybanestoppet. Da er B5/T2 for langt
unna bybanen og ogsa utenfor sentrumsomradet for Blomsterdalen. Det er det omradet som

er lengst unna bybanen av alle de her aktuelle boligutbyggingsomrédene i kdpaBLAE .»5*

Fylkesmannen mener derfor at B5/T2 ikke oppfyller kravene til et sentrumsomrade. Kravene
til sentrumsomradet ble nevnt i kapittel 3. Det vil veere for omfattende for oppgaven a ga inn
pa en inngdende drgftelse av om B5/T2 oppfyller kravene til et sentrumsomrade. Imidlertid
kan vi se pa et eksempel fra Tromsg kommune, hvor hensynet til samordnet areal- og
transportplanlegging apner for boligbygging i en flystaysone. Arsaken er at flyplassen i
kommunen ligger tett opp til sentrumskjernen. Mesteparten av bebyggelsen i Tromsg ligger i

tillegg pa Tromsgya, med bruforbindelse til omradene rundt. Da de fleste arbeidsplassene

59 Miljeverndepartementet, Retningslinje for behandling av stey i arealplanlegging (T-1442). (2005)

80 Miljeverndepartementet, Retningslinje for behandling av sty i arealplanlegging (T-1442). (2005)
810versendelse for behandling av Fylkesmannens innsigelse til kommunedelplan for Birkeland, Liland, Adland
og Espeland (27.07.2018)
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ligger pa gya, blant annet universitetssykehus og universitet, er det gnskelig a samle flest
mulig boliger i nerheten. Enda et argument for avvik fra staygrensen er at ei bru vil kunne
fungere som en kork ved behov for rask tilgang til sykehuset. Videre taler hensynet til klima

for a samle flest mennesker pa minst mulig areal, slik at behovet for transport er minst mulig.

Fylkesmannen i Hordalands innsigelse mot KPA2010, vedrgrende regulering av boligomradet
Aadland, ble avgjort av Miljsverndepartementet som godkjente at omradet ble regulert til
byggeomrade i kommuneplanens arealdel. Departementet begrunnet avgjgrelsen med at det
foreligger en underdekning av boliger i bydelen og muligheten til & legge til rette for
miljgvennlige transportlgsninger, og som samlet sett oppfyller hensynet til samordnet areal-
og transportplanlegging. Det ble imidlertid satt krav om videre utredning av blant annet
flystay i kommunedelplanBLAE.5? Ved kravet om en videre utredning av flystay, ga

departementet lite veiledning til hvordan stgyretningslinjen skal tolkes.

Hensikten med & nevne hensynet til samordnet areal- og transportplanlegging er a illustrere at
det er en uenighet rundt tolkningen av vilkarene for avvikssone etter retningslinjen, og a
anvende dette i en vurdering av om det er behov for en ytterligere evaluering av

stayregelverket.

4.2.2 Forholdet mellom kommunedelplan og kommuneplan

FMHO hevder at kdpIBLAE avviker fra KPA2010. Den neste vurderingen er derfor om det er

adgang til & avvike kommuneplanen i en kommunedelplan.

Det gar frem av plan- og bygningsloven § 11-6 at kommuneplanens arealdel «fastsetter
fremtidig arealbruk for omradet» og er «bindende for nye tiltak». Ordlyden taler for at
kommuneplanen er rettslig bindende for fremtidig arealbruk. Dermed folger det av loven at
kommunedelplanen ikke kan stride med den overordnede kommuneplanen. Forholdet mellom
kommuneplanen og kommunedelplanen i Bergen kommune gar frem av Bestemmelser og
retningslinjer til kommuneplanens arealdel 2010, punkt 2. Her star det at rettsvirkningen av en

stayregulering i kommunedelplan som strider med kommuneplanen, er at kommuneplanens

82 Miljgverndepartementets avgjerelse av innsigelser til kommuneplanens arealdel (24.04.2013)
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bestemmelser og retningslinjer gar foran kommunedelplanens.5® Det kan derfor kort slas fast

at kommunedelplanen i utgangspunktet ikke kan avvike fra kommuneplanen.

4.2.3 Dispensasjon fra kommuneplan, jf plan- og bygningsloven § 19-2

Kommuneplanens arealdel er styrende for hvordan kommunen kan disponere omradene i
kommunen, og utgangspunktet er dermed at kommunen ma fglge bestemmelsene satt i
kommuneplanen. Imidlertid gar det frem av plan- og bygningsloven § 19-2 at «kommunen
kan gi varig eller midlertidig dispensasjon fra bestemmelser fastsatt i eller i medhold av denne
lov». Det folger videre av plan- og byningsloven 819-2 at «dispensasjon ikke kan gis dersom
hensynene bak bestemmelsen det dispenseres fra, eller hensyn i lovens formalsbestemmelse
blir vesentlig tilsidesatt. | tillegg ma fordelene vere Klart stgrre enn ulempene etter en samlet
vurdering». En naturlig forstaelse av ordlyden taler for at kommunen kan fravike

bestemmelsene i arealplanen, men at terskelen for et avvik er hgy.

| forarbeidene gar det frem at «avvik fra arealplaner reiser szrlige spgrsmal. De ulike planene
er som oftest blitt til gjennom en omfattende beslutningsprosess og er vedtatt av kommunens
gverste folkevalgte organ, kommunestyret. Planene omhandler dessuten konkrete forhold. Det
skal ikke vaere en kurant sak & fravike gjeldende plan».54 Arsaken til den haye terskelen er at
kommuneplanen er blitt til gjennom en grundig planprosess, og hvis det blir for enkelt &

dispensere, vil det kunne undergrave planprosessen.

I den ene innsigelsessaken beskrevet i kapittel 2 ga Bergen kommune den private
tiltakshaveren dispensasjon fra staykravet i KPA2010 for 4 bygge en bolig pa Hjellestad.
Stgygrensen i KPA2010 er satt til 55dB for uteoppholdsareal. | KPA2010 er det lagt til grunn
et staysonekart hvor det tas hgyde for en rullebane nr 2 pa Flesland, som vil fare til at stgyen
pa det aktuelle omradet kommer opp i 58dB. Uten en rullebane nr 2 er stgyen pa 55dB.
Kommunen begrunnet vedtaket med at eiendommen ligger i et landlig omrade med store
friomrader for rekreasjon og lek. Avhgtende tiltak, som overbygg over uteareal, mente

kommunen derfor var akseptabelt ved utbygging av ny rullebane. I tillegg la de vekt pa

83 Bergen kommune, Bestemmelser og retningslinjer til kommuneplanens arealdel 2010
8 Ot.prp. nr. 32 (2007- 2008), s. 242
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usikkerheten om den nye rullebanen kom til & bli realisert, og at teknologiske fremskritt
uansett kom til & senke stayen fra flyene. FHMO mente derimot at de avbgtende tiltakene ikke
var tilfredsstillende, og at det heller ikke forela tilstrekkelig med fordeler knyttet til
dispensasjonsvedtaket i et samfunnsperspektiv, jf plan- og bygningsloven 8§ 19-2, til at det var

grunnlag for dispensasjon fra kommuneplanen.

A anvende overbygg som avbatende tiltak mot flystay pa et uteareal er, etter Fylkesmannen i
Hordalands oppfatning problematisk, noe oppgaven kommer tilbake til i kapittel 5. Bergen
kommunes argumentasjon vedrgrende usikkerheten rundt rullebane nr 2 strider med fare-var-
prinsippet. Fylkesmannen i Sogn og Fjordane sa seg derfor enig med FMHO i at vilkarene i

plan- og bygningsloven § 19-2, for dispensasjon fra plankravet i KPA2010, ikke var oppfylt.

4.2.4 Vurderingen av stgykrav i byggteknisk forskrift

Den siste vurderingen rundt kommunens handlingsrom handler om hvorvidt byggteknisk
forskrift er bindende. Fylkesmannen i Hordaland mener at staygrensen som byggteknisk
forskrift viser til er bindende for kommunens planlegging. Fylkesmannen i Sogn og Fjordane,
som var settefylkesmann i saken om bygging av bolig pa Hjellestad, kom frem til at Bergen
kommune kunne sette staygrensen i kommuneplanen til 3dB hgyere enn det som gar frem av

stayretningslinjen og byggteknisk forskrift.

Som tidligere nevnt er stgyretningslinjen fravikelig. Fylkesmannen i Hordaland anfarer
imidlertid at staygrensene i forskriften, jf forskriftens veiledning og NS 8175:2012, utgjar en
selvstendig skranke som kommunen plikter a felge i enkeltsaker. Sparsmalet blir dermed om

staygrensene i byggteknisk forskrift er rettslig bindende for kommunens arealplanlegging.

| formalsparagrafen til byggteknisk forskrift, § 1-1, gar det frem at forskriften «skal sikre at
tiltak planlegges» slik at det oppfyller krav til blant annet «helse». Stagy er en negativ
helsefaktor, og ordlyden i forskriften taler dermed for at stayens pavirkning pa helse ma
vurderes ved planleggingen av tiltaket. Etter plan- og bygningsloven § 11-1 gjelder forskriften

for kommuneplaner og tilsvarende for reguleringsplan, jf. plan- og bygningsloven § 12-1.
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I brevet til Fylkesmannen i Sogn og Fjordane skrev FMHO at «det faglger av lovens system at
forskriften ma gjelde for planleggingen. Kommunen kan ikke vedta planer i strid med teknisk
forskrift. Da vil kommunen fa vansker med a felge forskriften i den enkelte byggesak.
Sammenhengen mellom innholdet i planene og det som kan bygges etter disse, i siste omgang
de enkelte byggetiltak, tilsier i seg selv at planene ikke kan veere i strid med teknisk
forskrift».%> FMHO mener derfor at selv om stgyretningslinjen kan &pne for avvik, vil

byggteknisk forskrift veere til hinder for et slikt avvik.

Forskriftens § 13-6 handler om «(g)enerelle krav om lyd og vibrasjoner». Her gar det frem at
uteoppholdsarealer avsatt for rekreasjon og lek skal sikres «tilfredsstillende lyd».
Bestemmelsen viser videre til at tilfredsstillende lydforhold er satt til Lydklasse C i NS
8175:2012. For stgy pa uteoppholdsareal er grensen satt til «nedre grenseverdi for gul sone,
som er en henvisning til stayretningslinjen, falgelig 52dB. Imidlertid papeker FMHO at det
ikke er en generell henvisning, men en eksakt nedre grenseverdi, og at selve grenseverdien for
stay i retningslinjen er gjort gjeldende for byggteknisk forskrift. Dermed mener FMHO at

stgygrensen pa 52dB for uteoppholdsareal, etter forskriften er rettslig bindende.

Innsigelsen gikk til Fylkesmannen i Sogn og Fjordane, som kom frem til at kommunestyret
har anledning til & fravike byggteknisk forskrift. I sin avgjerelse viser FMSF til veilederen til
stayretningslinjen. Her folger det at staygrensen i NS 8175:2012, som byggteknisk forskrift
viser til, er «veiledende». Videre star det at «Det er ikke ment at retningslinjens anbefalte
grenser med henvisning 8175 skal gjeres helt absolutt, men at man i praktiseringen av
byggteknisk forskrift skal falge opp retningslinjens prinsipper og anbefalinger. Det bar som
en fglge av dette ogsa gis de samme muligheter for avvik og kompromisslgsninger som det

retningslinjen tilsier».%®

Ordlyden i veilederen taler for at forskriften apner for avvik pa tilsvarende mate som
stgyretningslinjen. Imidlertid ma det papekes at en veileder ikke har tung rettskildemessig
vekt, og at FMHO ikke er enig i at byggteknisk forskrift apner for avvik.

8 Klage, Bergen — gnr 106 bnr 887 — Hjellestad — flystgy, Fylkesmannens referanse: 2012/5557 421.3
(14.03.2016)
% Miljgverndepartementet, Retningslinje for behandling av stay i arealplanlegging (T-1442). (2005)
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At dette spgrsmalet far en avklaring er viktig, da det er et problem at planmyndighetene ikke
vet hvorvidt stgygrensen i forskriften er bindende. Problemet blir serlig tydelig nar det star
uttrykkelig i stgyretningslinjen at staygrensen pa 52dB kan fravikes, forutsatt at nasjonale
interesser og krav til avbgtende tiltak er oppfylt. Hvis staygrensen i byggteknisk forskrift,
som er den samme som i stgyretningslinjen, er ufravikelig ved planleggingen av nye tiltak, vil
det fare til at det egentlig ikke er mulig & fravike stayretningslinjen. Apnes det for avvik fra
stayretningslinjen vil det i sa fall veere en feil, da et slik avvik vil vare i strid med

byggteknisk forskrift.
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5  Steysikring av uteoppholdsareal

5.1 Introduksjon: funksjons- og kvalitetskrav til uteareal

Sa langt i oppgaven har jeg gjort rede for de overordnede juridiske rammene i lovverket og
hvordan nasjonale retningslinjer har betydning for kommunenes arealplanlegging ved

bygging av nye boliger i flystgysonen. Formalet har til na veert a kartlegge rammene som gjar
seg gjeldende i interesseavveiningen av hensynet til folkehelse opp mot andre interesser, og
hvilke regler som gjelder for a sikre en forsvarlig bolighygging med fokus pa stayens negative
pavirkning pa folks helse. Jeg skal na ga over til & vurdere problemstillingen fra de to utvalgte

sakene fra forvaltningspraksis, som retter seg mot stgysikring av uteareal.

I plan- og bygningsloven § 11-9 star de generelle bestemmelsene til kommuneplanens
arealdel. 1 § 11-9 nummer 6 gar det frem at kommunen kan, uavhengig av arealformal, vedta
bestemmelser til kommuneplanens arealdel om miljekvalitet, estetikk, natur, landskap og
grgnnstruktur. Slike miljgkvalitetsnormer kan veere krav for luftkvalitet, vannkvalitet og
steygrenser. Kommunen kan dermed bestemme gnskede normer for uteareal med hensyn til
staygrenser i kommuneplanen. Etter lovens § 12-7 nr. 4 kan kommunen gi bestemmelser til
arealformal og hensynssoner i reguleringsplaner om funksjons- og kvalitetskrav til bygninger,
anlegg og utearealer, herunder krav for a sikre hensynet til helse, miljg, sikkerhet, universell
utforming og barns sarlige behov for leke- og uteoppholdsarealer. En naturlig forstaelse av
«uteoppholdsarealer» taler for omrader barn og voksne oppholder seg pa fritiden, hvor det ma
settes krav for & sikre «hensynet til helse». Da det er en «kan»-bestemmelse, setter ikke
ordlyden noen minimumskrav for funksjon eller kvalitet. Det vil si at det er opp til
kommunene om de vil sette slike serlige kvalitets- og funksjonskrav i den enkelte
reguleringsplanen. Bestemmelsen apner derfor opp for at kommunene har et rom for a uteve

skjenn.

For & oppna en presis forstaelse for kvalitets- og funksjonskravenes innhold, kan det vere
hensiktsmessig a se hen til forarbeidene. Imidlertid tilfarer forarbeidene kun at
bestemmelsene kan gis for a sikre «gode leke- og oppholdsarealer» og gir i liten grad noen

videre presisering av hva som kreves for at uteoppholdsarealene skal vaere «gode».5” For en

67 Ot.prp. nr. 32 (2007- 2008), s. 242
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ytterligere presisering ma vi derfor se om stayretningslinjen og byggteknisk forskrift kan gi

oss tilstrekkelige faringer for kvalitets- og funksjonskravenes innhold.

5.2 Kuvalitetskrav til uteareal i kommuneplanen

Som vi ser fra sakene mellom Fylkesmannen i Hordaland og Bergen kommune er det blant
annet uenighet rundt hvordan man kan stgysikre uteareal mot flystay. For a fa svar pa det ma
vi farst gjere rede for hvilke kvalitetskrav som ma veere oppfylt for at et areal er et

uteoppholdsareal.

Det fglger av plan- og bygningsloven § 12-7 at kommunen kan utarbeide egne kvalitetskrav
for & sikre hensynet til helse, leke- og uteoppholdsareal. Bergen kommune har satt
kvalitetskrav for uteoppholdsareal i kommuneplanens kapittel 10 og 13. Kvalitetskravene
inneholder krav til helning, lokalisering, helse, miljg og sikkerhet — herunder stgy. Videre star
det at «I gul stgysone kan ny stgyfalsom bebyggelse vurderes i byggeomrader, dersom
avbgtende tiltak gir tilfredsstillende stayforhold. Hjemmel: plan- og bygningsloven § 11-9 nr

6.»68

Spersmalet blir derfor hva som oppfyller kravet om «avbgtende tiltak som gir tilfredsstillende
stayforhold».

Flystgy som stgykilde skiller seg fra andre staykilder. Den sarskilte utfordringen kravet om
«avhgtende tiltak» som sikrer mot stay fra fly kan derfor illustreres gjennom & sammenligne
de to ulike stgykildene flystgy og veitrafikkstay. Etter stayretningslinjen er staygrensen for
vegtrafikkstgy pa uteoppholdsareal 55dB.%° Det vil si at den anbefalte staygrensen pa
uteoppholdsareal for vegtrafikkstgy er 3dB enn for flystay. Kommuneplanen setter derimot
den samme stagygrensen for flystay som for vegtrafikkstay, noe som er et avvik fra
steyretningslinjen. Arsaken til at det er ulik staygrense for vegtrafikk- og flystay er blant

annet at flystay har andre egenskaper sammenlignet med vegtrafikkstgy.

8 Bergen kommune, Bestemmelser og retningslinjer til kommuneplanens arealdel 2010
8 Miljedirektoratet, Vegtrafikk
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Mens vegtrafikkstay er til dels forutberegnelig med tanke pa tider pa degnet og lyden er
relativt jevn, varierer stayen fra fly i mye stgrre grad. Her kan vi ha lange perioder uten
steyende aktivitet, for sa a fa en overraskende enkelt stayhendelse nar flyet flyr forbi. I tillegg
falger ikke flytrafikken faste baner, som biler gjer. Lyden fra fly vil derfor na forskjellige
sider av bygninger som vanskeliggjer staydempingstiltak av uteareal. Til slutt bagr det
spesielle frekvensinnholdet til flystay nevnes. Frekvensen inneholder et stort energibidrag,
som ligger i grets mest falsomme omrade. Det gjar derfor at flystay, selv ved lavere nivaer,

kan oppfattes gjennom hgy bakgrunnsstgy.’®

| folge Miljadirektoratet er stgy fra trafikkerte veger den vanligste type stay mennesker
utsettes for fra omgivelsene. Trafikkstay er arsak til rundt 80% av stgyplagene.’”* Nar det
kommer til stgysoneinndeling gjelder de samme reglene for vegtrafikkstay som for flystay,
herunder at gul sone er en vurderingssone hvor boligbygging kan tillates, forutsatt at de
anbefalte stgygrensene er tilfredsstilt. Det er ved denne vurderingen, om hvordan
staygrensene kan tilfredsstilles, at forskjellene mellom vegtrafikkstgy og flystay blir seerlig
synlig. Arsaken er, som nevnt, at vegtrafikkstgy stort sett kommer fra siden, p& bakkeplan,
mens flystay kommer fra varierende retninger, hovedsakelig ovenfra. | tillegg vil flystey
variere fra hvor lavt flyet flyr. Fly som flyr neermere bakken vil vare en steykilde som treffer
uteoppholdsarealet mer fra siden sammenlignet med fly som flyr hgyere. Lyden fra
haytflyvende fly bre seg mer utover, og dermed na et starre omrade, sammenlignet med

lavtflyvende fly.

Forutsigbarheten til staykildene vil ogsa vare forskjellig. Trafikkstay vil som oftest veere
verst i rushtiden, og mindre nattestid, som kan bety at staysikringen ikke trenger a vare
tilstede hele dagnet. I tillegg skiller lyden fra biler seg vesentlig fra lyden fra fly, da bilstay er
mer monoton og er pavist & ikke veere like skadelig som hgye, bra lyder som oppstar raskt —

slik som et fly som suser forbi.

Det kan imidlertid tenkes situasjoner hvor stay fra vegtrafikk vil ha tilsvarende
sikringsutfordringer som flystay. Et eksempel vil vare der man gnsker a bygge boliger pa et

areal som ligger i en skraning, ovenfor den trafikkerte vegen, slik at vegtrafikkstgyen kommer

" Miljedirektoratet, Veitrafikk
™ Ibid
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nedenfra. Hvis utearealet ligger mellom vegen og huset, kan det vaere problematisk a sette opp
tilstrekkelige stayskjermer, da lyden vil kunne ga over skjermen og dermed na utearealet. Det
ma derfor gjares en konkret vurdering i hver sak, hvor ulike interesser kan fa ulik vekt. Selv
om vegtrafikkstgy ogsa kan by pa utfordringer med tanke pa stgysikring, viser
sammenligningen med flystay at sistnevnte kan vere en spesielt vanskelig a staysikre.
Draftelsen tyder derfor pa at det kan veere behov for en presisering av flystayens szrlige
utfordringer i kommunene, slik at kommunene ikke likestiller tiltakene mot flystay med

vegtrafikkstay.

Bergen kommune hevder de kan stgysikre utearealene ved a bygge et tak over utearealet.
Fylkesmannen mener derimot at et slikt staysikringstiltak vil veere brudd pa kvalitetskravene
for uteoppholdsareal. Kommunen skriver at «fagetaten kan akseptere at deler av disse
lekearealene kan vaere overdekket hvis arealet til felles uteoppholdsareal ellers er oppfylt».”

Spersmalet blir dermed om overbygg kan fungere som avbgtende tiltak som tilfredsstiller
kravet til utendgrs stgyniva, jf punkt 13 i KPA2010.

Fylkesmannen skriver i innsigelsen til kdpIBLAE at:

«Avbgtende tiltak som innglassete balkonger i avvikssoner er beskrevet i veiledningen til
planretningslinjen. For at det skal veere et tiltak mot stay og samtidig kunne ha funksjon som
privat uteoppholdsareal, er det angitt at glassene ma kunne apnes med 2/3 utenom rushtid,
nar stgyforholdene er slik at balkongen kan ha funksjon som uteoppholdsareal. Ellers er det
ikke et kvalitetsmessig uteoppholdsareal. Som stgytiltak har da innglasset balkong kun
funksjon overfor vegtrafikkstay, der det er rushtrafikk. Vi kan ikke se pa hvilket grunnlag en
skal overfgre dette videre til flystgy. Uten at balkongen kan apnes og kunne ha
tilfredsstillende stayforhold og kvaliteter som uteoppholdsareal, er det i realiteten et

inneareal.»”®

2 Oversendelse av innsigelsessak for boligomrade B5 (19.012018)
30versendelse for behandling av Fylkesmannens innsigelse til kommunedelplan for Birkeland, Liland, Adland

og Espeland (27.07.2018)
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Fylkesmannen mener derfor tiltak som kan veere tilfredsstillende for veitrafikkstay, ikke kan

anvendes som stagysikringstiltak mot flystay.

For & fa svar pa om et overbygg kan veere et stgysikringstiltak for uteoppholdsareal i en
flystaysone, kan vi se hen til byggteknisk forskrift § 5-6. Her gar det frem at kommunen
«bgr» sette krav i kommuneplanen til minste uteoppholdsareal. Bestemmelsen definerer
uteoppholdsareal som «de deler av tomten som er egnet til formalet og som ikke er bebygd
eller avsatt til kjering og parkering». En naturlig forstaelse av ordlyden taler for at et
uteoppholdsareal er et uteareal som er egnet til rekreasjon. En carport, med overbygg hvor
biler kan parkere, vil ikke kunne regnes som uteoppholdsareal. Pa bakgrunn av Bergen
kommunes argumentasjon vil det derfor vaere naturlig a stille sparsmal om hva som skiller en

carport fra et overbygd uteoppholdsareal.

Videre gar det frem av bestemmelsen i byggteknisk forskrift at «kommunen kan bestemme at
hele eller deler av ikke overbygd del av terrasser og takterrasser kan regnes som
uteoppholdsareal». Naturlig forstaelse av begrepet «ikke overbygd» taler for at et tak over et
uteareal, som tiltak for staysikring, vil veere i strid med kvalitetskravet til et uteoppholdsareal.
At et uteoppholdsareal ikke skal vare dekt over er blant annet pa grunn av kravet til sol- og
lysforhold etter byggteknisk forskrift § 8-3 annet ledd, bokstav a. Selv om ordlyden i
byggteknisk forskrift § 5-6 er tydelig pa at overbygg strider med kvalitetskravene til et
uteoppholdsareal, er bestemmelsen en «bar»-bestemmelse, jf bestemmelsens ferste setning.
Det er derfor uvisst i hvilken grad bestemmelsen er styrende for kvalitetskravene kommunen

kan sette i kommuneplanen.
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6  Avsluttende vurdering og konklusjon

Jeg har sgkt & utrede om hensynet til folkehelse ivaretas i planarbeidet ved vurderingen av om

det skal bygges boliger i en stgysone.

Plan- og bygningsloven, samt folkehelseloven, lovfester hensynet til folkehelse ved
kommunal planlegging. | formalsparagrafen til begge lovene gar det frem at lovene skal legge
til rette for folkehelsen, bade for dagens befolkning og den fremtidige. Plan- og
bygningsloven, § 1-1, 1. ledd, bruker blant annet uttrykket «beerekraftig utvikling». Ordlyden
omfatter det meste som kan ha pavirkning pa folkehelsen. Da stgy er bevist 4 ha en negativ
pavirkning pa folkehelsen, vil en prioritering i trad med formalet naeermest sette en stopper for
all utbygging i naerheten av en flystaysone. Imidlertid apner lovverket for at kommunen kan
legge vekt pa andre hensyn enn folkehelse. Forvaltningspraksisen har vist at det er spesielt
hensynet til en samordnet areal- og transportplanlegging, som ivaretar blant annet
klimahensynet, og som i praksis kan begrunne at det fires pa staykravene. Hverken plan- og
bygningsloven eller folkehelseloven legger i utstrakt grad faringer for interesseavveiningen

mellom folkehelse og andre lovfestede hensyn.

Stay er et miljgproblem som har fatt et gkt fokus det siste tidret, og for a legge bedre til rette
for en arealdisponering som forebygger stayproblemer, ble stayretningslinjen fastsatt
26.01.2005 av Klima- og miljgdepartementet med ikrafttredelse fra samme dato.
Retningslinjen har senere blitt oppdatert i 2012 og 2016. Retningslinjen, med tilhgrende
veileder, skal blant annet ivareta folkehelsen ved a fastsette gvre stgygrenser for hvor det kan
tillates a bygge nye boliger i stgyutsatte omrader. Selv om retningslinjen har blitt oppdatert,
har jeg ikke funnet noen kilder som sier at retningslinjen har gjennomgatt en grundig
evaluering. En slik evaluering er gnskelig, og Forsvarsbygg, Statens vegvesen, Jernbaneverket
og OSL/Avinor har blant annet pekt pa flere utfordringer med retningslinjen.”® Problemene
som fremheves er at retningslinjen inneholder upresise formuleringer, at steyreguleringen i
for stor grad er veiledende og ikke bindende, og at retningslinjen dermed apner for et
uhensiktsmessig vidt skjgnn. | tillegg papekes det at det kreves ekspertise for a forsta

" Forsvarsbygg, Statens vegvesen, Jernbaneverket, OSL/Avinor, Utfordringer knyttet til forstaelse av
stgyretningslinjen T-1442 (2014)
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steygrensene, noe som kan veere problematisk for kommuner som mangler denne

kompetansen.

Selv om det kan veere en utfordring med tilstrekkelig kompetanse i enkelte kommuner, har
kommunene flere muligheter til & skaffe seg denne kompetansen. Veilederen til retningslinjen
skal blant annet veere et verktay for a forsta retningslinjen. I tillegg kan kommunene sgke
radgivning fra andre planmyndigheter, blant annet fylkesmannen. Det som derfor virker &
veere starst gjenstand for uenighet er vektingen av de ulike hensynene i interessekonfliktene.
Sakene mellom FMHO og Bergen kommune viser at det foreligger en uenighet rundt hva
hensynet til samordnet areal- og transportplanlegging omfatter. Kommunen mener omradene
hvor de gnsker a apne for boligbygging oppfyller vilkarene for samordnet areal- og
transportplanlegging, noe Fylkesmannen bestrider. | tillegg er de uenige i hvordan
kvalitetskravene til uteoppholdsarealer kan oppfylles ved staysikring av flystay. Hensynet til
samordnet areal- og transportplanlegging er avgjerende for a etablere et avviksomrade fra
staygrensen i stayretningslinjen. Det er derfor viktig for hensynet til forutberegnelighet i
planleggingen, og for a unnga konflikter, at det er enighet rundt hvordan hensynet til
samordnet areal- og transportplanlegging skal tolkes. Det samme gjelder for tolkningen av

kvalitetskravene til uteoppholdsareal.

Utviklingen i internasjonal politikk, herunder de nye retningslinjene for flystgy fra Verdens
Helseorganisasjon (WHO), er vesentlig lavere enn de vi har i Norge. Etter de nye grensene
bor halvparten av Norges befolkning i stgyutsatte omgivelser. Grensen for flystay i Norge i
dag er 52dB, mens WHOs nye anbefalte retningslinje er 45dB pa dagtid, og 40dB pa
nattestid”. Dette taler dermed for at norske grenseverdier bgr revurderes for at hensynet til
folkehelsen skal ivaretas i tilstrekkelig grad.

Innledningsvis ble det utarbeidet flere problemstillinger. For & kartlegge de rettslige rammene
for hensynet til folkehelse ved boligbygging i en flystaysone, matte jeg klargjgre kommunens
handlingsrom. Da plan- og bygningsloven kun krever at folkehelse skal vektlegges, men gir fa
faringer for hvordan hensynet skal vektlegges mot andre lovfestede hensyn, eksempelvis

klima, matte jeg seke videre veiledning i byggteknisk forskrift og steyretningslinjen, med

> Ording, Ny rapport: Flere enn antatt lever med helsefarlig stay (2018)
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tilhgrende veileder. Her fant jeg vilkar for bebyggelse i staysoner, med blant annet krav om
avbgtende tiltak i avvikssoner. Imidlertid viser den utvalgte forvaltningspraksisen at det er
flere uenigheter knyttet til tolkningen av byggteknisk forskrift og stayretningslinjen. Ved
sparsmalet hvorvidt kommunedelplan kan fravike en kommuneplan, kom jeg frem til at
kommuneplanens arealdel er styrende for etterfglgende planer vedrgrende arealdisponering,
og at det stilles strenge krav for at kommunen kan gi dispensasjon fra kommuneplanen etter

plan- og bygningsloven § 19-2.

Etter & ha gatt gjennom de rettslige rammene for a ivareta folkehelse i en flystgysone, virker
problemet a veere uklare retningslinjer som kan skape usikkerhet og feil forstaelse av
regelverket knyttet til flystay. Hensynet til lokaldemokratiet og kommunens bruk av skjenn,
kan dermed sta i motsetning til statlige interesser, som folkehelse. Uklare, skjgnnsmessige
retningslinjer vil kunne fgre til feiltolkninger av kommunene, som igjen farer til innsigelser
fra andre planmyndigheter. Det vil veere lite forutsigbart for kommunene og de private
utbyggerne, og kunne fare til en uhensiktsmessig ressursbruk av bade offentlige og private

midler.

Basert pa dette arbeidet, er det min konklusjon at regelverket ikke er tilstrekkelig klart og
presist med tanke pa hvordan folkehelse skal vektlegges ved vurderingen av om en kommune
kan tillate bolighygging i en staysone, og at det er behov for en n&ermere evaluering av
stayretningslinjen.
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