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Høringsuttalelse – forslag til endringer i plan- og 
bygningsloven mv. (regional plan, dispensasjon m.m.) 

 

Miljødirektoratet mener utbygging og utvikling bør skje i henhold til og innenfor 
bindende lovbestemmelser og planer. Loven må stille tydelige og strenge vilkår 
for å kunne gi dispensasjoner, slik at utviklingen også ivaretar fellesskapets 
interesser og nasjonale og viktige regionale klima-, miljø- og friluftslivshensyn. 
Lovendringene som foreslås vil samlet sett senke terskelen for dispensasjon. 
Det vil etter vår vurdering kunne svekke planers legitimitet, medføre uønsket 
og ulik praksis i arealforvaltning i landet, gi mindre forutsigbarhet om tillatt 
arealbruk og føre til en uheldig bit-for-bit-utbygging blant annet i strandsonen, i 
grønnstrukturen i byer og tettsteder og i landbruks-, natur- og friluftsområder. 

Miljødirektoratet viser til høringsbrev og høringsnotat av 3. april 2020 med forslag om endringer i 
plan- og bygningsloven og Matrikkellova. 
 
Plan- og bygningsloven med forskrifter og arealplanlegging gjennom plan- og bygningsloven er 
sentrale virkemidler for måloppnåelse på en rekke tema innenfor Miljødirektoratets 
ansvarsområder. I tillegg til kommunale arealplaner, er lovens bestemmelser i pbl. § 1-8 av særlig 
betydning for ivaretakelse hensynene i strandsonen. Byggteknisk forskrift fastsetter en rekke klima- 
og miljøkrav.  
 
Miljødirektoratet er opptatt av planprosesser som gir forutsigbarhet om tillatt arealbruk. 
Planprosessene skal sikre medvirkning og kvalitet uten å være mer ressurskrevende enn nødvendig, 
og skal gjøre kommunene i stand til å vedta arealplaner der de ulike hensyn er vurdert og vektlagt 
på en god måte. Tidlig og aktiv deltagelse i kommunale planprosesser og et godt kunnskapsgrunnlag 
tidlig i prosessene vil slik vi ser det medføre mindre konflikt og bedre beslutninger, og dermed mer 
effektive og forutsigbare prosesser. Gode planer gir dessuten mindre behov for dispensasjoner. I 
Riksrevisjonens rapport om undersøkelse av behandling av innsigelser i plansaker, dokument 3:7 
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(2018-2019) fremkommer det at små kommuner med lite planaktivitet og kommuner med gamle og 
lite funksjonelle planer gir flest dispensasjoner. 
 
Miljødirektoratet mener at utvikling bør skje i henhold til juridisk bindende lovbestemmelser og 
planer, og at behov for unntak i første rekke må skje gjennom endring og oppdatering av gjeldende 
planer. Utstrakt bruk av dispensasjoner kan svekke legitimiteten til arealplanene og vedtakene som 
treffes i planprosessene, og kan bidra til å undergrave nasjonale interesser som er innarbeidet i 
vedtatte planer. Dette påpekes også i Riksrevisjonens rapport om undersøkelse av behandling av 
innsigelser i plansaker, dokument 3:7 (2018-2019).  
 
Miljødirektoratet mener at forvaltning gjennom arealplanlegging må være den klare hovedregelen, 
og at loven må stille strenge vilkår for å kunne gi dispensasjoner. Vi er bekymret for at lovendringer 
som senker terskelen for dispensasjon vil kunne svekke planers legitimitet, gi mindre forutsigbarhet 
om tillatt arealbruk og føre til en uheldig bit-for-bit-utbygging blant annet i strandsonen, i 
grønnstrukturen i byer og tettsteder og i landbruks-, natur- og friluftsområder. Tall fra SSB viser at 
det i 2018 ble søkt om tillatelse til 1319 nye bygninger i strandsonen utenom tettsteder. Av disse ble 
751 innvilget ved dispensasjon. Slik vi ser det, indikerer det store antallet innvilgede dispensasjoner 
at det er behov for en innstramming snarere enn å lempe på kravene for å kunne få dispensasjon. 
Mer veiledning om hvordan bestemmelsen er å forstå, styrking av kompetansen i kommunene, et 
styrket kunnskapsgrunnlag, samt regelverk og ressurser som gir mulighet for kontroll og overprøving 
kan etter vår mening være aktuelle virkemidler.  
  
Vi vil nedenfor kommentere mer konkret de enkelte endringsforslagene i § 19-2 om dispensasjoner. 
Miljødirektoratet støtter forslagene til ny § 12-6 andre ledd og § 8-1 tredje ledd, og har ingen 
merknader til forslaget til endringer i matrikkellova.  
 
Til forslaget om endringer i § 19-2 andre ledd første punktum 
I utkastet foreslås det at nasjonale og regionale interesser tas inn i § 19-2 andre ledd første 
punktum som en materiell skranke for å kunne gi dispensasjon. Miljødirektoratet mener at det 
isolert sett vil være positivt om lovbestemmelsen klargjør at nasjonale og regionale hensyn vil 
innebære en materiell skranke for hva det kan gis dispensasjon til. Dette vil kunne bidra til å 
tydeliggjøre det ansvaret kommunene har for å ivareta disse interessene også i en 
dispensasjonsvurdering. Undersøkelser fra Sivilombudsmannen i 2019/2020 om enkelte kommuners 
dispensasjonspraksis i strandsonen tyder på at kommunene i liten grad vurderer og vektlegger 
statlige og regionale rammer og mål, slik gjeldende § 19-2 fjerde ledd krever.  
 
Den materielle skranken i § 19-2 andre ledd første punktum i.f. er avgrenset til tilfeller hvor 
nasjonale eller regionale interesser blir "vesentlig tilsidesatt". Det fremgår ikke av høringsnotatet 
hvor terskelen her skal ligge. Er det f.eks. tenkt at rekkevidden skal være den samme som adgangen 
til å fremme innsigelse? Slik vi ser det, bør det i hvert fall ikke bli slik at dispensasjon blir en utvei i 
saker som er avklart etter innsigelse, og dermed undergraver innsigelsesinstituttet. Dispensasjoner 
fra vedtatte arealplaner truer de samme nasjonale og vesentlige regionale interessene som 
innsigelsesinstituttet er ment å ivareta.  
Det fremgår ikke klart av ordlyden eller høringsnotatet hva som menes med "vesentlig tilsidesatt". I 
den sammenheng vil vi peke på at "vesentlige interesser" i pbl. § 5-4 ikke er det samme som at 
interessene blir "vesentlig tilsidesatt". Pbl. § 5-4 snakker om spørsmål "av betydning", og inneholder 
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slik sett ikke noe vesentlighetskrav der nasjonale interesser blir berørt. Vi vil også trekke fram at § 
5-4 åpner for innsigelse i spørsmål som av andre grunner er av vesentlig betydning for 
vedkommende organs saksområde.  
 
På side 22 i høringsnotatet forutsettes det at tilbygg og modernisering av bygningsmasse er 
eksempler på tiltak som dispensasjon kan brukes til, og som ikke skal betraktes som en nasjonal 
eller regional interesse, med mindre tiltaket er i konflikt med nasjonal eller regional 
kulturminneverdi. Miljødirektoratet mener en slik generell forutsetning ikke kan stå seg. Slike 
mindre tiltak kan i noen tilfeller ha stor negativ innvirkning på bl.a. miljø- og friluftslivshensyn av 
nasjonal og vesentlig regional interesse. Det kan for eksempel gjelde ved utbygging i sårbare 
områder som strandsonen, LNFR-områder, i utvalgte naturtyper mm. Samlet belastning, 
presedensvirkninger og bit-for-bit-nedbygging er også momenter som må tas i betraktning. I tillegg 
kommer at slike tiltak i tillegg kan stride mot hensynene bak bestemmelsen som det dispenseres fra 
(f.eks. miljøkrav i TEK), og at vilkårene for å gi dispensasjon av den grunn heller ikke er oppfylt.  
 
Vi mener videre det kan stilles spørsmål ved hvordan bestemmelsen vil fungere i praksis. I gjeldende 
bestemmelse fremgår det at det ikke kan gis dispensasjon der hensynene bak bestemmelsen det 
dispenseres fra (f.eks. byggeforbudet i strandsonen i pbl. § 1-8) blir vesentlig tilsidesatt. Likefullt 
viser praksis at det gis mange dispensasjoner i strid med dette, jf. bl.a. funn i Riksrevisjonens 
rapport om undersøkelse av behandling av innsigelser i plansaker, dokument 3:7 (2018-2019).  Det 
er ut fra dette grunn til å stille spørsmål ved om det er andre virkemidler som må til for å få 
kommunene til å vektlegge nasjonale og regionale hensyn i dispensasjonsvurderingen. I EVAplan er 
det ikke foreslått endringer i lovteksten, men pekt på et behov for bedre veiledning om de 
materielle vilkårene.  
 
Med bakgrunn i ovenstående vurderinger, og særlig sett i sammenheng med øvrige foreslåtte 
endringer, jf. våre kommentarer nedenfor, kan Miljødirektoratet ikke se at forslagene samlet sett 
styrker ivaretakelse av nasjonale og regionale interesser. 
 
Til forslaget om endringer i § 19-2 andre ledd andre punktum 
Det foreslås at vurderingene etter andre ledd andre punktum skal være undergitt kommunens frie 
skjønn. Videre foreslås det at det ikke lenger skal være krav om at fordelene ved å gi dispensasjon 
skal være "klart" større enn ulempene "etter en samlet vurdering". Det vil dermed være nok med en 
alminnelig interesseovervekt av fordeler i forhold til ulemper. Henvisningen i innledningen om at 
disse vilkårene kommer "i tillegg til" vilkårene i første punktum foreslås også tatt ut.  
 
Lovendringene som nå foreslås legger til rette for at det kan gis dispensasjon i flere tilfeller, uten at 
klageinstans eller domstoler fullt ut kan overprøve de vurderinger som er gjort. Vi mener at dette 
vil kunne uthule klare lov- og forskriftsbestemmelser og arealplaner, medføre til et enda større 
press overfor kommunene om å innvilge dispensasjon. Miljødirektoratet er bekymret for at 
lovendringene vil føre til at det gis flere dispensasjoner der klima-, miljø- og friluftslivinteresser blir 
ytterligere skadelidende, og fraråder endringene som er foreslått i andre ledd andre punktum.  
 
Vi mener det er viktig at alle dispensasjonsvedtak kan underlegges full prøving. Overprøving og 
kontroll har en preventiv effekt og vil også bidra til å fange opp praksis som ikke er i samsvar med 
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regelverket. Det bidrar også til en lik praktisering av regelverket, og dermed til en større 
forutsigbarhet.  
 
Vi vil også peke på at dispensasjonsvurderingene etter forslaget blir mer komplisert og vil kunne bli 
mer utfordrende å praktisere, både for kommunen og for berørte myndigheter som skal medvirke. 
Dersom vilkårene i andre punktum er undergitt fritt skjønn, og vilkårene i første punktum er 
rettsanvendelsesskjønn, er det nærliggende å tenke at kommunene vil ha et incitament til å få det 
meste av vurderingene inn i andre punktum. Dette vil kunne føre til en sammenblanding av vilkår, 
og vil kunne føre til flere klagesaker og gi lite effektive prosesser.  
 
Adgangen til å gi dispensasjon etter andre punktum gjelder ikke for tilfeller hvor f.eks. hensynene 
bak bestemmelsen det dispenseres fra eller nasjonale eller regionale interesser blir "vesentlig 
tilsidesatt". Dette kommer etter vår mening ikke klart nok fram av ordlyden, og vi mener derfor at 
det, som i dag, bør fremkomme at fordel-/ulempevurderingen i andre punktum kommer i tillegg til 
vilkårene i første punktum. Erfaringer viser at kommunene lett hopper over dette og heller går rett 
på interesseavveiningen. Dette fremkommer i evalueringen som er gjort av i forbindelse med 
evalueringen av plan- og bygningsloven (Evaplan). 
 
Miljødirektoratet mener videre det fortsatt bør stå i bestemmelsen at fordel-/ulempevurderingen 
må skje etter en "samlet vurdering". Undersøkelsen Sivilombudsmannen har gjort av enkelte 
kommuners dispensasjonsvedtak i strandsonen kan tyde på at det fokuseres ensidig på fordelene. 
Det er derfor viktig at det fremkommer tydelig av bestemmelsen at det her skal skje en avveining 
der også ulemper tas med. Se også våre merknader nedenfor til § 19-2 tredje ledd. Vi vil i tillegg 
bemerke at kommunene skal bruke retningslinjene i naturmangfoldloven kap. II når de gjør en 
dispensasjonsvurdering der naturmangfold kan bli berørt. Dette kan gjerne understrekes i 
forarbeidene.  
 
Det fremkommer ingen endringer i ordlyden med hensyn til hva som er å regne som relevante 
hensyn i fordel-/ulempevurderingen. I høringsnotatet uttales det imidlertid at "tiltakshavers 
interesse i en fornuftig og hensiktsmessig utnyttelse og bruk av egen eiendom, må være relevant og 
kunne tillegges vekt", og at fordelene ikke lenger skal kunne begrenses til generelle areal- og 
ressursdisponeringshensyn. Miljødirektoratet mener dette åpner opp for en for vid adgang til å legge 
vekt på slike hensyn, og støtter ikke de føringene som fremkommer om dette i høringsnotatet. Vi 
mener disse hensynene kun vil være relevante der ikke andre hensyn taler imot dispensasjonen. 
Med signalene som gis i høringsnotatet mener vi at tiltakshavers interesse fort vil kunne bli tillagt 
for mye vekt i avveiningen mot samfunnets interesser.  
 
For dispensasjon fra loven og forskriften til loven skal det legges særlig vekt på dispensasjonens 
konsekvenser for helse, miljø, osv. slik det fremkommer i § 19-2 tredje ledd. Det står i 
høringsnotatet at alle disse hensynene er å anse som nasjonale interesser, og at bestemmelsen må 
forstås slik at en dispensasjon ikke må innebære løsninger til "nevneverdig skade" for de nevnte 
interessene. Hvor terskelen for skade skal ligge, fremkommer ikke, og heller ikke hvordan dette skal 
vurderes sett hen til vilkårene i første punktum om "vesentlig tilsidesatt". I det ene tilfellet er det 
tenkt at vurderingene skal være fritt skjønn, i det andre tilfellet skal det være 
lovanvendelsesskjønn. Vi mener bestemmelsene vil kunne være vanskelig å forstå og praktisere. 
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Til forslaget om å oppheve § 19-2 fjerde ledd 
Departementet mener bestemmelsen i § 19-2 fjerde ledd første punktum er overflødig, idet 
nasjonale og regionale interesser foreslås uttrykkelig nevnt i andre ledd første punktum, og det blir 
tydeliggjort at dispensasjon ikke kan innvilges hvis det vil føre til at slike hensyn blir vesentlig 
tilsidesatt. Miljødirektoratet er ikke ubetinget enig i dette resonnementet. Vi viser til det som er 
sagt foran om tolkningen av § 19-2 andre ledd første punktum og begrepet "vesentlig tilsidesatt". 
Dersom lista legges høyt med hensyn til hva som anses som "vesentlig tilsidesatt", og det dermed 
åpnes for at kommunene kan gi dispensasjon etter en interesseavveining etter andre punktum der 
f.eks. nasjonale hensyn blir berørt, mener vi bestemmelsen fortsatt vil være viktig som et 
virkemiddel for ivaretakelse av miljøhensyn. Vi mener også at det vil være meningsforskjeller 
mellom gjeldende ordlyd, hvor det påpekes at interessene positivt skal tilleggs særlig vekt vs. 
forslaget i andre ledd første punktum om at interessene ikke blir «vesentlig tilsidesatt", og støtter 
derfor ikke en opphevelse av denne.  
 
Det foreslås videre å ta ut kravet i § 19-2 fjerde ledd andre punktum om at kommunen ikke bør 
dispensere fra planer, lovens bestemmelser om planer og forbudet i § 1-8 når en direkte berørt 
statlig eller regional myndighet har uttalt seg negativt om dispensasjonssøknaden. Det anføres at 
bestemmelsen legger unødige begrensninger på det kommunale selvstyret og at berørt statlig eller 
regional myndighet som er misfornøyd med kommunens vedtak kan påklage det. Miljødirektoratet 
anser det som uheldig om bestemmelsen oppheves. Bestemmelsen har sammenheng med plan- og 
bygningslovens system med medvirkning, samarbeid og samordning i planprosessene og 
høringsretten for dispensasjoner i §19-1, og Miljødirektoratet mener forslaget vil kunne svekke 
nasjonale og regionale miljøinteresser og uthule vedtatte planer. Planer blir til i en prosess mellom 
kommunen, regionale og statlige myndigheter, der planene ofte kan bli kompromiss mellom ulike 
interesser. Dispensasjoner må ikke bli omkamp om planløsningene som denne prosessen har ført 
fram til. En løsning som foreslått vil dessuten gi mindre forutsigbarhet for søkere og interessenter.  
 
Slik vi ser det, er bestemmelsen videre viktig som et signal og incitament til kommunen om at 
uttalelsene fra berørte organer skal vektlegges sterkt i dispensasjonsvurderingen. Dersom denne 
føringen fjernes, vil det kunne øke sannsynligheten for at fagmyndighetene ser det nødvendig å 
påklage den kommunale avgjørelsen. Dette vil etter vår vurdering være uheldig både ut fra 
intensjonen om tidlig avklaring av saker og ut fra ressurshensyn.  
 
Erfaringsmessig vil det kunne være ulike oppfatninger mellom kommunen og regionale og 
statlige myndigheter med hensyn til hva som er nasjonale og viktige regionale interesser i en sak. 
Grensen mellom hva som er lokale forhold og hva som er i strid med nasjonale interesser kan være 
vanskelig å trekke i praksis, og arealbruken må vurderes konkret. I denne sammenheng kan det for 
eksempel nevnes at presedensvirkninger og sumvirkninger av flere små tiltak vil være viktig i 
vurderingen. Et tiltak kan også ha virkninger utover planen det er omfattet av. Slike forhold vil 
være lettere å fange opp for f.eks. fylkesmannen enn for den enkelte kommunen.  
 
Til § 19-2 tredje ledd om universell utforming 
Det fremgår av § 19-2 tredje ledd at det ved dispensasjon fra loven og forskriften til lovens skal 
legges særlig vekt på dispensasjonens konsekvenser for helse, miljø, jordvern, sikkerhet og 
tilgjengelighet. Departementet spør særskilt om høringsinstansenes syn på om begrepet "universell 
utforming" bør nevnes i § 19-2 tredje ledd, enten i tillegg til eller i stedet for begrepet 
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"tilgjengelighet". Miljødirektoratet anser at universell utformede tiltak i visse tilfeller vil medføre 
større arealinngrep enn hva begrepet "tilgjengelighet" ville kreve. Slik vi ser det åpner begrepet 
"tilgjengelighet" for mer fleksible løsninger enn hva "universell utforming" vil kunne gjøre. Det 
gjeldende begrepet vil kunne gjøre det enklere å finne gode tilpassede løsninger, slik at både 
miljøhensyn og hensynet tilgjengelighet lettere kan ivaretas samtidig. Vi anbefaler derfor at 
begrepet "tilgjengelighet" beholdes og at universell utforming ikke legges til.   
 
Økonomiske og administrative konsekvenser 
I høringsnotatet kap. 6 om økonomiske og administrative konsekvenser, uttales det at endringene 
kan føre til en viss økning i antallet innvilgede dispensasjoner, og at det ikke er grunn til å anta at 
det vil bli en vesentlig økning. Det fremkommer ikke hva denne vurderingen bygger på. Rapporten 
fra Riksrevisjonen peker på at det vurderes som et problem at det er lite og usikker kunnskap om 
bruken av dispensasjoner, og at det er stor underrapportering av dispensasjoner i KOSTRA.  
Vi mener det uansett er stor sannsynlighet for at endringsforslagene og signalene som gis i 
høringsnotatet vil medføre en økning i antallet dispensasjonssøknader. Stort omfang av 
dispensasjonssaker er ressurskrevende for forvaltningen. I Riksrevisjonens rapport pekes det på at 
flere innsigelsesmyndigheter oppgir at de ikke har kapasitet til å behandle alle dispensasjonssakene. 
I en av fylkeskommunene opplyses det at planseksjonen ikke behandler dispensasjonssaker, av 
kapasitetshensyn. En konsekvens av dette kan være at negative konsekvenser for miljøhensyn ikke 
fanges opp i saksbehandlingen.   
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