Naturforvaltning og arealplanlegging — tverrfaglige
utfordringer og muligheter

Kristine Lien Skog og Wenche Dramstad

Kristine Lien Skog and Wenche Dramstad: Natural resource management and land use planning —
cross-disciplinary challenges and opportunities

KART OG PLAN, Vol. 77, pp. 231-236, POB 5003, NO-1432 As, ISSN 0047-3278

Land use planning (LUP) and natural resource management (NRM) are two different disciplines.
They both have sustainable development as a key objective, but are founded on rather different ra-
tionalities. A core theme for NRM has been, and still is, to contribute to a management of nature that
prevents natural resources from being destroyed. This frequently implies an emphasis on conserva-
tion. LUP, on the other hand, is grounded in development, making LUP a discipline with a more pro-
nounced emphasis on change.

Data and information in the context of sector-specific rules and regulations, frequently established at
the national level, are the main tools for NRM. For LUP, The Planning and Building Act directs de-
cisions down to the local level, under the assumption that municipalities are the most capable to at-
tune national targets with local conditions for future land development.

Planners often find themselves trying to follow up national planning policies as well as to please de-
velopers and politicians. Politicians are often positive to development, mainly for economic reasons.
The natural resource manager, on the other hand, is rarely directly involved in the planning process
and is thus less obliged to be loyal to political decisions at the local level.

Even though there are changes in terms of extended collaboration and interdisciplinarity, we argue
that there is still a way to go in this respect. We believe that stronger collaboration could benefit both
disciplines, and help ensure that planning and management will bring society toward a more sus-
tainable future. To succeed in that endeavor, a common language and a shared knowledge base are
required.
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Introduksjon

Naturforvaltning og planlegging skulle veere
rammen for denne artikkelen. To ord som
begge handler om hvordan vi bruker vare
omgivelser. To ord som kan ha bade likt og
ulikt innhold, avhengig av hvem du spgr.
I dette tilfellet var det vi som ble spurt, to
forfattere som opprinnelig er naturforvalte-
re, men som senere ogsa har jobbet med og
hatt interesse for planlegging. Vi skal prgve
a forklare, sett fra vart stasted, hvorfor be-
grepene kan ha ulikt innhold og hva som er
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likhetstrekkene, Deretter skal vi komme
med noen tanker om hvordan disse to fagdisi-
plinene kan dra enda stgrre nytte av hver-
andre ved a jobbe for et felles mal — en beere-
kraftig utvikling. Sa enkelt og sa vanskelig.

Planleggingen kan deles inn i fysisk plan-
legging og samfunnsplanlegging, selv om
dette er overlappende begreper. I den kom-
munale planleggingen foregar samfunns-
planleggingen gjennom planstrategien, som
definerer overordnet mal og utfordringer, og
samfunnsdelen, som beskriver malene for
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planleggingen. Arealplaner (kommunepla-
nens arealdel, delplaner og reguleringspla-
ner) representerer den fysiske planleggin-
gen. Sann sett er arealplanleggingen et vir-
kemiddel for 4 n4 samfunnsmaélene, sammen
med gkonomiplanleggingen i kommunen. Vi
vil fgrst og fremst forholde oss til den fysiske
arealplanleggingen i denne artikkelen.

Ulikt innhold. Nesten samme mal?

Naturforvaltning blir definert i wikipedia
som «forvaltning av natur og landskap, gjen-
nom planlegging, vern, skjgtsel og restaure-
ring av gdelagte lokaliteter og a fremme bee-
rekraftig anvendelse av naturressurser. Den
utgjer en del av miljgforvaltningen, som er
en samlebetegnelse for aktiviteter som sgr-
ger for a regulere samfunnets pavirkning av
miljget, slik at den ligger innenfor de grense-
ne samfunnet kan akseptere». Mest mulig
bevaring av natur blir ofte stikkordet. Beva-
ring som betyr & ta vare pa. Man ma imidler-
tid ikke glemme at sammen med vern og
skjatsel star faktisk planlegging.

Arealplanlegging far en litt mer instru-
mentell definisjon: «Arealplanlegging er en
del av kommunenes planarbeid og foregar
pé flere ulike nivaer. Pa overordnet niva lig-
ger kommuneplanens arealdel, mens regule-
ringsplaner lages pa detaljniva, gjerne i for-
bindelse med utbyggingsprosjekter.» Denne
beskrivelsen sier ikke mye om hva areal-
planlegging egentlig innbefatter. Det kan se
ut som arealplanlegging bare er et middel,
men hva er da malet? Da ma vi se pa loven
som regulerer arealplanleggingen, Plan- og
bygningsloven. Her star det at arealplanleg-
ging skal ivareta mélet om en beerekraftig
utvikling i betydning bade a bevare og
endre.

Beaerekraft. Hva er det? Og hvordan na det
maélet? At noe er baerekraftig innebeaerer at
dagens mennesker far dekket sine behov,
uten at det reduserer muligheten for at frem-
tidige generasjoner far dekket sine. I fglge
Brundtland-kommisjonen, skal det som er
beerekraftig altsa ivareta bade oss og framti-
dige generasjoner. Det handler om bade gko-
nomisk, miljgmessig og sosial beerekraft.
Dette ga grunnlaget for en ny helhetstenking
i planleggingen (Falleth 2012).
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La oss starte med miljgmessig beerekraft.
Skal man sikre det, ma man sgrge for a ikke
uttgmme eller gdelegge naturressursene.
Overfiske og forurensning er eksempler pa
det motsatte. Mange miljgkonsekvenser er
relativt tydelige, og pa flere omrader gar vi i
feil retning. Det er mye vi vet vi ikke kan
fortsette med uten at det gdelegger for frem-
tidige generasjoners muligheter til a fa dek-
ket sine behov. Det er imidlertid ikke det
samme som 4 si at dette er enkle utfordrin-
ger & gjgre noe med.

Mange sider ved var planlagte arealbruk
har en direkte kobling til naturforvalterens
arbeidsomrade. Etablering av forurensende
neeringer far konsekvenser for vann, luft, og
mennesker. Klimahensyn har veert viktig for
arealplanleggeren, hvor en sgker kompakt
byutvikling med korte avstander til kollek-
tivtilbud. Fragmentering og tap av leveom-
rader er en av de stgrste truslene for naturm-
angfoldet. I samhandling kan arealplanleg-
geren og naturforvalteren foresld hva som
skal veere naturomrader, og hvor det er mest
hensiktsmessig a legge bygninger og sam-
ferdselsarer. Kommunene har dessuten fatt
stgrre ansvar pa miljgomradet, blant annet
nar strand- og fjellplanloven ble integrert i
plan- og bygningsloven i 1985. I dag bruker
man ogsa planvirkemidler i regional forvalt-
ning av nasjonalparker og stgrre verneomra-
der, og forvaltning av villreinens leveomra-
der (Hongslo et al. 2016).

Sosial baerekraft er kanskje enda vanske-
ligere a forholde seg til. Mange mener det er
uklart hva som er sosialt beerekraftig. Areal-
planleggingen sgker & inkludere sosial beere-
kraft — for eksempel nér det gjelder med-
virkning og tilrettelegging for barn og unge,
og andre som ikke har en tydelig stemme i
planprosessene. Na er dessuten stadig flere
opptatt av betydningen av a skape gode leve-
miljg, ogsa i de mest kompakte byrommene.
Sosial beerekraft er siledes et omrade som
far stadig stgrre plass i planleggingen, selv
om det fortsatt er en vei & ga. Kanskje kan
man tenke at naturforvalteren har noe a bi-
dra med ogsd her. Med sin kunnskap om
artsmangfold og krav til leveomrader kan
man sikre fungerende gkosystemer ogsa i det
mer menneske-dominerte by-landskapet, til
glede for alle?
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@konomisk beaerekraft er enklere & forhol-
de seg til. Det ma veere en positiv gkonomisk
bunnlinje, ellers er det ikke grunnlag for
fortsatt aktivitet. Arealplanleggeren ma som
utvikler forholde seg til vekst og forandring,
og ofte er det gkonomiske mal som ligger til
grunn for private planinitiativ. Derfor vinner
de gkonomiske hensynene ofte fram pa be-
kostning av de andre beerekrafts-malene.

Vi mener de gkonomiske hensynene bgr
kobles sterkere med andre verdier for & ska-
pe mer baerekraftige samfunn og arealbruk.
Dette kan synes vanskelig — men det skjer
faktisk ogsa i virkeligheten. For eksempel
kan det a bygge flere boliger ikke bare bidra
til gkonomisk baerekraft. Det kan ogsa veere
sosialt baerekraftig, fordi det kan gjgre bolig-
drgmmen realiserbar for flere. Urbant land-
bruk kan koble gkonomisk og miljgmessig
beerekraft fordi det kan skape grgnne lunger,
trivsel, matvareberedskap og neringsutvik-
ling. Gode bomiljger er ogsa attraktive i mar-
kedet. Kompakte byer gir muligheter for kli-
mavennlige kollektivtiloud. Det arbeides
med 4 sette gkonomiske verdier pa sakalte
pkosystemtjenester (NOU 2013: 10). Utfor-
dringen er likevel a planlegge pa en god ma-
te, slik at det blir mulig a realisere mer sosi-
ale og miljgmessig baerekraftige samfunn.
Ukritisk knutepunktfortetting og tettsteds-
utvidelse kan for eksempel fgre til at vi byg-
ger ned det meste av matjorda og glemmer
den viktige sosiale og bla-grgnne infrastruk-
turen.

De tre dimensjonene i barekraftbegrepet
er altsa innvevd i hverandre, og planleggeren
er satt til & finne svar pd det som Horst og
Webber (1973) kaller «wicked problems». Her
er det ingen fasit, og det er vanskelig a vite
hvilke lgsninger som er bade mest baerekraf-
tige og gjennomfgrbare. Da trenger vi kunn-
skap og rom for lokal skreddersgm. Noen stil-
ler ogsa spgrsmal ved om vekst kan fungere
som grunnleggende premiss for en baerekraf-
tig arealplanlegging, men med dagens regime
finnes kanskje ingen alternativ?

Slik vi ser det, kan arealplanleggeren og
naturforvalteren ha mange felles interesser
og mal — til tross for sitt noe ulike startsted.
Naturforvalterens mal er primeert & legge til
rette for naturen og menneskets trivsel i na-
turen, mens arealplanleggerens utgangs-
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punkt i stgrre grad er a legge til rette for nee-
ring, transport og trivsel i bebygde miljger.
Naturforvalterens stasted er at mennesker
trenger natur, og at framtida ikke er beere-
kraftig om naturen gdelegges. Arealplanleg-
geren forholder seg til en dynamisk virkelig-
het hvor veier skal bygges, folk skal bo og
neeringer skal etableres. Begge har rett. Ut-
fordringen er at det gjerne er den samme res-
sursen de skal forvalte.

Sektorkapplgpet

Det norske Miljgverndepartementet var et
av de farste i sitt slag i verden, opprettet i
1972 for sikre en helhetlig miljgpolitikk.
Vekstfilosofien ble heftig debattert, og det
var politisk enighet om & formalisere miljg-
vernet i et departement. Dette nye departe-
mentet skulle ha ansvar for forurensing, fy-
sisk planlegging, naturvern og friluftsliv. Det
fortelles om tydelige kulturforskjeller mel-
lom overflyttede departementsjurister og
idealistiske nyansatte i det nye departemen-
tet (Julsrud 2012). De gode intensjoner om
helhetlig og miljgvennlig arealplanlegging
endte da ogsa med «skilsmisse» etter en lang
sameksistens, der ansvaret for arealplanleg-
gingen ble flyttet tilbake til Kommunal- og
Moderniseringsdepartementet (KMD) i 2014.
Begrunnelsen var at sektorhensyn miljg
hadde fatt for stort gjennomslag, pa bekost-
ning av lokal handlefrihet og helhetlig sam-
funnsutvikling. Med dette ble arealplanleg-
gingen knyttet nermere til KMD’s ansvar
for regional gkonomisk utvikling.

Uenighet om hvor mye staten skal fa styre
er kanskje ogsa en kime til iboende uenighet
mellom miljgforvaltning og planlegging. Lov-
verket som handterer det «klassiske natur-
vernet» er statlig kontrollerte palegg for a
sikre at nasjonale miljghensyn blir tatt.
Plan- og bygningsloven er i stgrre grad en
prosesslov som skal sikre medvirkning og
helhetlige hensyn. I kontrast til den sterke
sentralstyringen i annet lovverk, ligger kom-
munenes selvraderett til grunn for areal-
planleggingen. Det finnes fa statlige mil-
joplaner i Norge, dog med nasjonalparkpla-
ner og vassdragsplaner som eksempler pa
unntak.
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De regionale planene har varierende sty-
ringskraft. Lokale miljghensyn kan gjerne
bli oversett, dersom de ikke har stgtte i eget
seerlovverk som sikrer et sterkere vern pa lo-
kalt niva. Det rader en bekymring i miljgfor-
valtningen om at lokal vinning lett kan over-
skygge globale miljgkonsekvenser, og at
kommunene derfor har vanskelig for 4 ta sli-
ke globale hensyn. Andre mener at lokal
medvirkning er avgjgrende for a fa en effek-
tiv forvaltning. Deltagelse er ogs& en demo-
kratisk rettighet, og kunnskapen om de bes-
te lgsningene kan ogsa finnes lokalt. Med
dette som bakgrunn sgker arealplanleggin-
gen gjerne a legge opp til medvirkning og
prosesser for a sikre lokal skreddersgm og
forankring, mens naturforvaltningen ofte
kan gnske en sterkere nasjonal styring for a
bevare naturmiljget.

Kravet om empirisk kunnskap kan nok
ogsa bidra til friksjon mellom fagdisiplinene.
Med plan- og bygningsloven steg kravet til
kunnskap. I 1989 ble det en plikt 4 utrede
alle tiltak som fikk vesentlige konsekvenser
for miljg og samfunn. Dette stilte sterkere
krav til kunnskap; et «<kunnskapsbasert for-
valtningssystem» skulle blant annet styrke
bevaringen av naturmangfoldet. Dette har
gjort kunnskap bade til et mal og virkemid-
del i miljgforvaltningen. Diskusjoner om hva
som er god nok og riktig kunnskap er gjel-
dende for mange sektorer — fra vindkraftut-
bygging til vannforvaltning, men ogsa i an-
nen arealplanlegging. Naturforvalterens gn-
ske om mer kunnskap underveis i en plan-
prosess kan for arealplanleggeren bety min-
dre effektive planprosesser. Her er det nok li-
kevel et felles gnske om at tidlig og
tilgjengelig kunnskap kan gi de beste lgsnin-
gene.

Planleggeren er ofte i krysspress mellom
utbyggere og politikere. Utbyggeren legger i
stor grad premisser for hvor vi skal bygge
med det liberale og privat-initierte planregi-
met vi har i Norge. Lokalpolitikeren vedtar
arealplanene, og her oppleves utbygging som
sentralt for & sikre mer inntekter i en ofte
slunken kommunegkonomi. For arealplan-
leggeren er dette en balansekunst, med de
relativt apne styringssignalene de far fra
staten. Mens naturforvalteren sjelden er di-
rekte involvert i hele planprosessen, ma den
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kommunale arealplanleggeren vere lojal
mot politiske beslutninger og sette planved-
takene ut i livet. Dette kan utvilsomt gi gro-
bunn for konflikter, det er i dette klimaet de
skal samarbeide. Da blir det spesielt viktig
at utdanningene og forskningen bidrar til &
fokusere pa positive synergier mellom disse
to viktige forvaltningsdisiplinene.

Naturforvaltning i studieprogram for
by- og regionplanlegging

I var studietid kunne man som naturforval-
terstudent fa hgre at en var for idealistisk
opptatt av konserverende politikk og kompro-
misslgse krav. Som arealplanstudent kunne
en kanskje f4 hgre at en var for opptatt av ut-
vikling som et mal i seg selv, og at en ikke tok
tilstrekkelig hensyn til naturmiljget. Dette
kan nok vaere tilfelle enda, til tross for at det
er gjort mye for a integrere arealkunnskap og
miljghensyn i utdanningen.

Planstudiet har tette band til utviklingen
av plan- og bygningsloven. Ved oppstarten av
studieprogrammet var utgangspunktet a
legge grunnlag for a ivareta en balanse mel-
lom vekst og vern, og balansere vekst mot
jordvern og naturressursforvaltning. Plan-
legging var opprinnelig sammen med jord-
skifte i et eget institutt, og det var egne kurs
ifjell- og strandplanlegging. Mange planstu-
denter tok kurs om naturvern utenfor insti-
tuttet, og de fleste planleggerne var imot ut-
bygging. Det ryktes at planstudenter skrev
konsekvensutredninger mot kraftutbygging
pa privat initiativ.

I dag fplger planleggingen péa lokalt og re-
gionalt niva tanken om helhetlige og sektor-
overgripende perspektiver, slik det ogsa er
beskrevet i PBL. Miljg integreres i kurs pa
linje med andre sektorhensyn, men kursene
Miljg og planlegging og Landskapsgkologi er
malrettet for & sikre arealplanleggerne
kunnskap om og forstaelse for naturforvalt-
ning. Naturforvalterne har Miljg- og planleg-
ging som obligatorisk kurs, og flere deltar pa
kurset i Landskapsgkologi. Enkelte planleg-
gere deltar pa kurs i blant annet tverrfaglige
konsekvensutredninger. I de praktiske og
teoretiske oppgavene kan nok noen naturfor-
valtere fgle de ma kompromisse vel mye med
miljgmal, mens noen arealplanleggere kan
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oppfatte miljghensyn som for snevert i en
plankontekst. Likevel oppstar det spennen-
de diskusjoner og gode lgsninger pa omrader
som innebzerer a balansere mange ulike hen-
syn. Flere studenter har ogsa sagt de gnsker
mer interaksjon. Vi mener det er helt avgjg-
rende for en gjensidig forstaelse og en tverr-
faglig kommunikasjons-kompetanse, noe som
er helt sentralt i arbeidet mot en mer baere-
kraftig framtid.

I forskningen er det ogsa prosjekter som
forener kompetanse om naturforvaltning og
arealplanlegging pa en god mate. Historisk
har det veert fa med samfunnsfagkompetan-
se pa Institutt for miljgvitenskap og natur-
forvaltning (MINA), og f& med biologisk
kompetanse pa Institutt for by- og region-
planlegging (BYREG). Dette har endret seg.
Pa MINA har nye faggrupper og studieret-
ninger inkludert perspektiver som ogsé kre-
ver avveininger mellom bruk og vern- som
skogfag, fornybar energi og naturbasert rei-
seliv. PA BYREG er det stadig flere ansatte
med naturfaglig bakgrunn, og forsknings-
prosjekter har ofte sterke innslag av mer
«klassisk» naturforvaltning. Det er i stgrre
grad kontakt mellom fagpersoner og fagom-
rader, noe som bidrar til a skape gkt forstael-
se for «de andre» og deres holdninger eller ar-
gumenter.

Veien videre; tverrfaglighet og felles
sprak

A jobbe tverrfaglig er utfordrende. Det gjel-
der ogsé for naturforvaltere og planleggere.
Men vi mener det er ngkkelen til suksess.
Plan- og bygningsloven er en viktig lov for
naturforvaltning, den virker i mange omra-
der der spenningen mellom vern og bruk er
stor. Plan- og bygningsloven er i dag en sek-
torovergripende lov, hvor mange kunnskaps-
kilder og sektorlovverk mé benyttes. Dersom
plan- og bygningsloven skal fungere etter in-
tensjonen, er det avgjgrende at planleggeren
har kjennskap til og forstaelse for prinsipper
fra naturforvaltningen for a bidra til miljg-
messig baerekraft. Det samme gjelder for so-
sial baerekraft, hvor det méa veere sterke kob-
linger mellom fysisk planlegging og sam-
funnsplanlegging. Arealplanlegging er der-
for ikke utelukkende et instrumentelt virke-
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middel, man ma forsta og ta hensyn til man-
ge fagdisipliner for & lykkes. Da er det
ngdvendig med et felles sprak.

Med de urbaniseringsprosessene og det
arealpresset vi star overfor, er det helt klart
at arealplanleggerne driver naturforvalt-
ning. Arealplanleggingen legger premisser
for samfunnsutviklingen. Arealplanleggeren
bgr derfor ha tilstrekkelig kunnskap om gko-
logi for a forstéa spraket til naturforvalteren.
Samtidig mistenker vi at naturforvalteren
vil kunne fa stgrre gjennomslag ved a foku-
sere mer pa hvordan kunnskapen kan bru-
kes slik at de mest miljgvennlige vedtakene
fattes i komplekse arealsaker. Brukerhen-
syn, sosiale og gkonomiske vurderinger er en
del av denne virkeligheten. Man mé kunne
gjgre avveininger og akseptere at ingen lgs-
ning er perfekt. Dersom vedtak skal ha legi-
timitet og veere beerekraftige, er prosess og
medvirkning ogsa viktig (Naess 2001). Spen-
ningen mellom ulike rasjonalitets-idealer, og
hvor sterk den statlige styringen mé veere for
a skape baerekraftige samfunn, vil nok fort-
sette, men disse to fagdisiplinene bgr begge
bidra, om enn pa hver sin méte, trekke i sam-
me retning og leere av hverandre.

Studieprogrammet for naturforvalterne
har uttrykt mal om & bygge samfunnsrela-
tert og juridisk kunnskap, mens arealplan-
leggingen er i stgpeskjeen for & videreutvikle
sitt studieprogram, slik at det blir mulighe-
ter for mer valgfrihet og spesialisering. Stu-
dentene etterspgr tverrfaglighet og kursene
som utvikles og tilbys pa tvers av studieret-
ningene fgrer til spennende diskusjoner, ut-
videt leering, felles forstaelse og nye ideer
som vi kan bygge videre pa. Studentene til-
egner seg en gkt forstaelse for andre fagom-
rader og evnen til 8 kommunisere som strek-
ker seg utover eget spesialfelt. Det er i skjae-
ringspunktet mellom fagdisiplinene vi finner
de beste og mest innovative ideene. Det blir
spennende 4 fglge utviklingen de neste femti
arene. Gratulerer med dagen.
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