Sammendrag:

Mye skrik og lite ull?

Dagens stgyregelverk i praksis

Stay er det miljgproblem som i dag plager flest personer i
Norge. | at er ca 1,3 mill personer i Norge utsatt for
steynivaer over 50 dBA dagnekvivalent steyniva. Regje-
ring og storting har som mal at stegyplagen i Norge skal
reduseres med 25% innen 2010.

Et hensiktsmessig regelverk vil vaze ett av flere vir-
kemidler for & n& det nasionale malet. Stortinget har der-
for ansket en gjennomgang av steyregelverket og bruken
av dette. Temaet er ogsa aktuelt sett i lys av endringer i
oppgavefordelingen mellom stat, fylke og kommune, og i
relagion til Planlovutvalgets arbeid med endringer i plan-
og bygningsloven.

Miljgverndepartementet har p& denne bakgrunn enga-
gert Transportgkonomisk institutt (T@I1) og Miljgakus-
tikk AS til & giennomfere en undersgkelse av gjeldende
regelverk pa steyomradet, hvordan det brukes i praksis,
hvilke avwik som forekommer og hvordan regelverket
eventuelt kan forbedres.

Problemstillinger, avgrensninger og
opplegg

Hovedformdlet med undersgkelsen har vaat & klargjere
om regelverket er hensiktsmessig mht & forebygge nye
stgyproblemer og mht & forbedre situagonen i eksisteren-
de omréder. Sentrale problemstillinger under arbeidet har
vaat:

. Blir stayproblem og steykrav i tilstrekkelig grad
fulgt opp i planlegging, gjennomfering og drift av
tiltak?

e | hvilken grad blir krav og anbefalinger i ulike deler
av regelverket fulgt eller fraveket?

. Er regelverket brukervennlig og tilstrekkelig kjent
for aktarene, og far de god nok informasjon og vei-
ledning?

. Har akterene tilstrekkelig kompetanse og nok res-
surser til stayarbeidet?

. Hvordan er forholdet mellom regelverket for stay og
andre virkemidler som trengsi steyarbeidet?

Med stayregelverket forstas her lover, forskrifter, rund-
skriv og veiledende retningsinjer fra departementene.

T@I rapport 546/2001
Forfattere: Marika Kolbenstvedt
Astrid Helene Amundsen

Tor Lerstang

Eyjolf Osmundsen

Oslo 2001, 109 sider

Fokus ligger pa plan- og bygningsioven og forurens-
ningsloven med tilhgrende forskrifter og retningslinjer.
Det er her vi har de viktigste mulighetene til a forebygge
steyproblemer ved nye planer og a gjennomfere avbaten-
de tiltak i allerede utbygde omrader. | tillegg har vi sett
p& kommunehel setjenesteloven som gir regler for helse-
tjenestens arbeid med bl a lokale plan- og byggesaker og
klager fra befolkningen.

Undersgkelsen har to hoveddeler: En gjennomgang og
systematisering av regelverket og en vurdering av hvor-
dan regelverket blir brukt i praksis. Beskrivelsen av re-
gelverket danner referanserammen for kartlegging og
vurderinger i progektet. Fglgende delstudier er foretatt:

¢ Sparreskjemaundersakel se blant fylkesmennenes
miljeavernavdelinger og fylkeslegene

» Undersgkelse av praksisi noen kommuner nér det
gjelder stayspersmal ved bruk av intervjuer og sperre-
skjemaer innhentet av Norsk forening mot stay

« Gjennomgang av konsekvensutredningssaker (KU-
saker), innsigel sessaker og utslippstillatelser relatert
til stay

e Gjennomgang av behandlingen av stey i Nasjonal
transportplan (NTP)

De sakstypene vi har sett spesielt pa, er valgt fordi de dels

gjelder virkemidler som skal ivareta miljghensyn (areal-

planlegging i kommunene, KU-saker, utdlippstillatelser),

dels kan illustrere konflikter i stayarbeidet (innsigelser)

og dels representerer store miljgutfordringer (samferd-

selssektoren).

Regelverket er komplekst,
fragmentert og lite oppdatert

Regelverket bagrer preg av at de ulike deler er kommet til
ulike tidspunkter. Det er komplekst — med ulike bestem-
melser, hjemler, retningslinjer, muligheter for sanksjoner
og former for kontrollutevelse for forskjellige staykilder.
Det er ogsa fragmentert, dvs at regelverket finnes i et
stort antall dokumenter. Dette kan gjere det vanskelig &
se helheten i regelverket pa stayomradet.
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Regelverket inneholder f& bindende stgykrav. De
sterkeste virkemidlene og kravene i regelverket, bygge-
forskriftenes krav til nye bygninger, gjelder innendars
stey. Samtidig er det nagonale steymalet relatert til uten-
ders stgy. Det fins ingen bindende staykrav for anlegg av
nye transport- og industrivirksomheter, og heller ikke
anbefalinger for alle transportgrener.

N&r det gjelder opprydding av eksisterende proble-
mer, gir grenseverdiforskriften bindende krav. Staygren-
sene i denne er imidlertid vesentlig mindre strenge enn
kravene til nye boliger. Oppfalging av disse kravene vil
sdledes pa langt naar sikre tilfredsstillende stayforhold for
beboerne.

KU-bestemmelsene, som spesielt skal ivareta miljg-
hensyn, gjelder store tiltak og kan medfgre at man antar
at det ikke er behov for aredegjare for stay i ikke-melde-
pliktige tiltak. For at stey skal bli vurdert i vanlige plan-
og byggesaker, ma kommunen eller tiltakshaver erkjenne
at stay kan bli et problem.

Anbefalte planleggingsgrenser i retningslinjer far ikke
juridisk kraft uten at dette konkret vurderes og vedtas
som planbestemmelse. Muligheten for utvidet bruk av
plan- og bygningsovens 8§26 til a fastsette bestemte stay-
krav ble farst avklart av Justisdepartementet i 2000, og
ser ikke ut til & vare godt nok kjent i kommunene.

Kunnskap, informasjon og veiledning
er mangelfull

Fylkemennenes miljgvernavdelinger er stort sett forngyd
med den informasion og veiledning de far fra sentrale
myndigheter, mens bare tre fylkesleger mener dette. Bade
miljgvernavdelingene og fylkeslegene savner seminarer
og fora der en kan diskutere lgsninger pa forskjellige
konkrete saker, og tolkninger av regelverket.

Undersakelsen avdekker at det er fa faglige steyfora
regionalt og lokalt som gir faglig stette for arbeidet med
stgy. De regionale etatene driver i liten grad med generell
kunnskapsformidling til kommunene, ut over det som er
knyttet til spesifikke saker. Kommunene savner derfor
mer informasjon og i en brukervennlig form tilpasset den
enkelte kommunes behov. Dette er saalig viktig da
mange kommuner har svaat begrensede ressurser til ar-
beidet med staysaker. Nesten alle med ansvar for stay-
sparsma har dette som en deltidsoppgave.

Kunnskapen om stay er spredt og har en relativt svak
profegonstilknytning. Stey et nsamest et ikke-eksiste-
rende tema pa hgyskoler og universiteter. Det er ogsa et
begrenset tilbud nar det gjelder etterutdanning.
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Sty er lite fokusert i kommunenes
overordnete planlegging

Fylkesmennenes miljavernavdelinger finner ikke kom-
munenes stgyhandtering tilfredstillende og har ikke selv
sterkt nok prioritert sitt ansvar for & pase at kommunen
ivaretar stgyhensyn i sin planlegging. Kun'i to av fylkene
mener de at stey er tilfredstillende behandlet i kom-
munenes arealplaner. Selv om akterene felger regelver-
kets formalkrav, f eks krav til utredninger og dokumenter
i KU-saker, og en i utstrakt grad henviser til Miljgvern-
departementets retningslinjer vedrgrende stgynivaer, er
det grunn til a stille spersmd@ om de feringer kommune-
nes overordnede planer i dag gir er gode nok for & styre
detaljplanleggingen.

Kommunene omtaler sielden stay i overordnede pla-
ner. | KU-saker behandles stay pa et relativt generelt niva
og gjernei relagon til ulike avbgtende tiltak. Det ser ikke
ut til a kommuner eller regionale myndigheter legger
vekt pa & bruke arealplanleggingen til & forebygge stay-
problemer eller til & handtere konflikter mellom stgy og
andre hensyn. Lasningen av problemene skyves til detalj-
plannivaet eller til byggesakene, noe som blant annet
resulterer i at utenders stayproblemer ikke blir | gst.

Det ligger ogsa en utfordring i at retningdinjene til
plan- og bygningsloven og forurensningsoven ikke tar
opp Vviktige steytemaer som f eks helsevirkninger, risiko-
grupper og samspillseffekter. Slike forhold blir dermed
ikke behandlet i kommunens planer og utredninger.

En overordnet problemstilling er knyttet til forholdet
mellom regulering etter plan- og bygningsloven i forhold
til ulike saalover, som f eks forurensningsoven. Plan-
lovutvalget peker i sininnstilling (NOU 2001:7) pé at det
er et kunstig skille mellom regulering av fysisk utforming
og virksomhet og trekker fram regulering av steyforhold
som et eksempel. Utvalget vil i neste fase av sitt arbeid
vurdere hvilke forhold som ber reguleres innenfor de
ulike lovverk. A felge Planlovutvalgets arbeid, og gi
innspill til dette, vil vaae saardeles viktig ved en samlet
vurdering av steyregelverket.

Stgyhensyn blir ikke godt nok
Ivaretatt i detaljplanleggingen

Kommunene utformer gelden egne staykrav tilpasset den
aktuelle situasjonen, men har ofte med en henvisning til
departementets retningslinjer. Dette betyr at detaljerings-
graden mht staykrav ikke blir ssalig mer presisjo lavere
ned i planhierarkiet en kommer. Det er saalig T-8/79 om
vegtrafikkstgy som brukes. Retningslinjene for industri-
stgy ser ut til dvaare lite kjent i kommunene.
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Stayproblemer i detaljplanleggingen henger gjerne
sammen med at stgyspersmal ikke er tilfredstillende | ast i
kommunenes overordnete planlegging. De sterste utford-
ringene ser i dag ut til & vaae knyttet til fortetting av
sentrumsomrader, utbygging langs trafikkerte veger og
lokalisering av stgyende industri og annen virksomhet
nag boliger, institugoner og friluftsarealer. Her kan hen-
hensynet til stey og andre lokale miljghensyn lett komme
i konflikt med kravet til en langsiktig samordning mellom
transport og utbygging med sikte pa & begrense transport-
omfanget, jfr RPR for samordnet areal- og transportplan-
legging.

Stayhensyn er en viktig grunn for innsigelser, men det
er ikke vanlig at hensynet til stay blir utsagsgivende,
Miljgverndepartementets avgjerelser i dike saker, gir
flere eksempler pa at steyhensyn har méttet vike for ans-
ket om & sikre utbygging i sentrale byomrader. Det er
likevel ngdvendig & tydeliggjere hvordan stey skal be-
handles og avveiesi planleggingen. Dette bar falges opp,
bl a ved revigon av RPR for samordnet areal- og trans-
portplanlegging.

| konfliktsaker kan det se ut til at behandlingen av
stegyproblemer skyves til byggesaksnivéet. Dette forut-
setter at steyproblemer kan handteres med stgyisolering
og lignende tiltak. Stay pa de nazre utearealene og ansket
om & kunne lufte gjennom 8pne vinduer, ser ut til & bli
tilsidesatt i disse sakene. Dette representerer en stor ut-
fordring framover, ikke minst sett i lys av at det nasjonale
malet for reduksjon av stayplage er knyttet til utenivaet.

Det ser ut til at det gelden gis dispensasioner knyttet
til stay i reguleringssaker. Dette kan henge sammen med
den generelle karakter pa de bestemmelser som brukes,
men ogsd med at planer endres dlik at dispensasjon ikke
blir ngdvendig.

Byggeforskriftenes krav synes & bli
fulgt, men blir ikke kontrollert

Byggeforskriftenes krav ser i hovedsak ut til abli fulgt —i
hvert fall i sgknader, kontrollplaner og ferdigmeldinger.
Det sagkes svaat selden om dispensagon fra disse kra-
vene. Ansvaret for at kravene ivaretas er primaat lagt til
byggherren. De kommunale myndigheters tilsyns- og
kontrollansvar blir i liten grad ivaretatt gijennom sys-
tematiske stikkpraver og kontroller. Utfordringer fram-
over ligger i vurdering av kriterier og behov for verifi-
serte kontroller og om forskriftens virkeomrade bar utvi-
des til flere kilder og omréder. Temaer som ikke er godt
nok regulert er blant annet bygge- og anleggstay, uten-
ders stey fra tekniske installasjoner, stey fra diskotek og
musikk fra bevertningssteder.

Stgy star sentralt i saker etter
forurensningsloven

Forurensningsloven er primeat rettet mot & forebygge
stgy fraindustri og annen stgyende virksomhet. Stay er et
vanlig problem i mange bedrifter og virksomheter og 30 —
50% av konsesionsakene har ogsd steykrav. Dispen-
sasioner nar bedriftene har behov for gkt virksomhet, f
eks om natten, er ikke uvanlig og kan antas & medfere
okte stgyplager for befolkningen. Utfordringer framover
ligger i & gke oppmerksomheten om stey som helseprob-
lem og i starre grad & trekke helsetjenesten pa regionalt
og lokalt nivainn i behandlingen av konsesjonssaker. Det
kan ogsa se ut til at rutiner for kontroll av de vilkar som
gis bar gjennomgas.

Med grenseverdiforskriften som kom i 1997, har en
ogsa fatt et virkemiddel for & handtere stgy fra eksiste-
rende virksomhet. Forskriften med veiledning har klare
krav til staynivd, gir tiltakshaverne et klart ansvar og har
ogsa klare tidsfrister for nér ulike oppgaver og tiltak skal
vage giennomfart. Det ser ut til tiltakshaverne sa langt
falger opp forskriftens krav og det er gitt fa dispensago-
ner. Samtidig er tiltaksfristen ferst i 2005, og flere sekna-
der om dispensasjon kan trolig ventes innen den tid. Mil-
jovernavdelingene peker pa behovet for oppfelging av
forskriften, gkonomiske virkemidler fra sentralt hold og
paat en matai bruk et bredere spekter av tiltak (kilde-
demping).

En giennomgang av hvordan stgy er handtert i Nasjo-
nal transportplan og regionale handlingsprogram i veg-
og jernbanectatene, tyder pd at grenseverdiforskriftens
krav til stgyniva innenders vil bli fulgt opp for veg- og
jernbanetransport. | en sektor med et godt utbygd planap-
parat fra sentralt til lokalt nivd, og med gode rutiner for
sentral veiledning og regional oppfalging, vil klare mdl,
krav og tidsfrister bli fulgt. Samtidig star en overfor store
utfordringer i forhold til den nasjonale mélsettingen, om a
redusere stayplagen utendars.

Helsetjenesten har ikke ressurser til
miljgrettet helsevern

| henhold til kommunehel setjenesteloven skal kommune-
nes helsetjeneste ha oversikt over miljgforhold som kan
ha betydning for folks helse og sarge for at evt problemer
blir rettet opp. Den skal ogsa gi réd til andre kommunale
myndigheter om miljgrettet helsevern. | dag har kommu-
nene ikke kapasitet til & ivareta disse oppgavene pa en
tilfredsstillende méte.




| felge fylkeslegene er det ingen fylker der helsetje-
nesten i alle kommuner falger opp de forskjellige oppga-
vene de har etter 81-4 i kommunehel setjenesteloven. For
enkelte av punktene i § 1-4 er det flere fylker der ingen
kommuner har fulgt opp de aktuelle oppgavene. Av de
ulike virkemidlene kommunehel setjenestelovens 84a gir,
er det saalig konsekvensvurderinger og retting som blir
brukt i kommunenes arbeid. Straff og tvangsmulkt ser
ikke ut til & bli brukt. N&r helsetjenesten uttaler seg, hen-
viser de oftest til de steykrav som finnes i gjeldende re-
gelverk for avrig.

Forskriften om miljarettet helsevern i skoler og bar-
nehager ser ut til & vaare fulgt opp, og ale ingtitusjoner i
de kommuner vi sa pa er godkjent. Det er imidlertid gel-
den foretatt egne verifiserende stgymalinger og praksis
mht til kontroll og oppfelging er varierende. At denne
forskriften og byggeforskriften stiller sasmme krav til nye
bygg, kan gi en dobbelt godkjenning- og kontrollprosess
og er et forhold en ber se naamere pa

Heller ikke fylkeslegene, som har det overordnete an-
svar for a fere tilsyn med at kommunene, ivaretar sine
oppgaver fullt ut. Kun 2 av 16 fylkesleger farer tilsyn, og
da bare med enkelte av kommunene i sitt fylke. | gjen-
nomsnitt bruker fylkeslegene rundt et ukeverk i lgpet av
et & pa steyrelaterte saker. Fylkesegene er bekymret
over en generelt manglende oppmerksomhet om stgy som
kilde til helseproblemer, sykdom og mistrivsel.

At stgyhensyn ikke blir godt nok ivaretatt i den kom-
munale planlegging og byggesaksbehandling, eller i saker
etter forurensningsloven, vil kunne resulterei at kommu-
nenes innbyggere blir utsatt for en ugnsket staybelastning
og dermed klager pa stay. Stey nattestid ser ut til & veae
saalig problematisk. Pa det tidspunktet folk klager, kan
det imidlertid veare vanskelig & finne gode l@sninger pa
stgyproblemene. Ofte blir imidlertid sakene lgst gjennom
dialog mellom partene, det sikalte helsediplomati.

En samlet stgyforskrift med
tilhgrende veiledning foreslas

Hovedkonklusjoner fra undersgkelsen er at:

» Det er nadvendig med én samlet forskrift og veiled-
ning for staybehandling etter plan- og bygningsloven.
Forskriften ber ta for seg samtlige steykilder og ta
gtilling til hvilke krav som skal gjares bindende ute og
inne, og hvilke som skal gis som anbefalinger. For-
skriften ber utformes slik at den kan nyttes ogsd i sa-
ker etter forurensningsloven og kommunehelsetje-
nesteloven. Spersmdlet om & utvikle hjemmelsgrunn-
laget ber tas opp i relagjon til Planlovutvalgets arbeid.
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En ma f& giennomfart en tyngre og mer forpliktende
behandling av steyspgrsmd i den overordnede plan-
legging i fylker og kommuner. Det bar skje en presi-
sering av hva dags retningdinjer og bestemmel ser
som er aktuelle & knytte til overordnede aredplaner, f
eks i kommuneplanens arealdel, og vises eksempler
pa aktiv behandling av steyspersmd i denne sam-
menheng.

Nér det gjelder detajplanlegging i kommunene,
trengs en aktiv formidling overfor kommunene om
formelle muligheter og eksempler pa detaljerte be-
stemmelser som kan regulere stay i tilknytning til re-
gulerings- og bebyggel sesplaner.

Det er ngdvendig med en mer konkret behandling av
stgyspersmdl i RPR for samordnet areal- og trans-
portplaniegging med sikte pa & fa et bedre grunnlag
for avveininger og Igsninger bl a i fortettings- og ut-
byggingsplaner i sentrale byomrader.

Kriteriene for & kreve konsekvensutredning (KU) etter
plan- og bygningsloven med utgangspunkt i stgy som
vesentlig forurensning (Vedlegg 2 — saker) bar vurde-
res ngye med sikte pa bedre a fange opp aktuelle sa-
ker. En undersgkelse og oppfalging av staybehand-
lingen i ale KU-saker med utgangspunkt i
NIBR/DN’s database er gnskelig.

| byggesaker og saker etter kommunehel setjenestelo-
ven trengs mer omfattende verifiserende méalinger og
kontroller av stgyforhold og overholdelse av vilkar
enn det som er dagens praksis. Hvor stort behovet er,
ma undersgkes naamere.

Innenfor sektorplanleggingen bgr arbeidet med Nasjo-
nal transportplan fglges opp med sikte pa & fa utviklet
steymdl og verktay som saalig kan visei hvilken grad
regjeringens ma om reduksion i samlet utenders
steyplage blir fulgt opp.

Kunnskapsformidling og faglige nettverk ma styrkes.
Det bar gjennomfares flere regionale samlinger med
sikte pa informasjon og utveksling av eksempler og
erfaringer. Faglige fora og nettverk pa stayomradet
ber kartlegges. Et malrettet etterutdanningstilbud til
alle de ulike profesjonene som har stgy som en del av
sitt arbeidsomrade ber utvikles.

Det er ngdvendig a sette av mer ressurser til det fore-
byggende stayarbeidet, dik at fagmyndigheter, bl apa
regionalt niva, mer aktivt kan fglge opp sine veiled-
nings- og tilsynsoppgaver og ta initiativ til seminarer
og diskusgioner med kommuner, tiltakshavere og inte-
resseorgani sasjoner.
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