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Forord

Denne masteroppgaven representerer den avsluttende delen av masterutdannelsen i eien-
domsutvikling, ved institutt for eiendom og juss, Norges Miljg- og Biovitenskapelige Universi-

tet (NMBU). Besvarelsen representerer 30 studiepoeng.

Ved valg skriveform tok jeg utgangspunkt i hvilken metode som vil veere mest hensiktsmessig
og verdsatt av fremtidige arbeidsgivere. Trolig var nok dette valget ogsa det mest krevende,
sett i sammenheng med gjennomfgrte juridiske studiepoeng. Uavhengig har det tilfgrt mye
kunnskap, bade med tanke pa oppgaveskriving generelt, og en dypere forstaelse av jussen

og tolkning av rettsregler.

Mitt utgangspunkt for valg av tema og problemstilling strekker seg helt tilbake til 2017, ved
oppstart av studiet i Eiendomsutvikling. Jeg fattet umiddelbart interesse for Sandnes kom-
mune sin kommunedel plan for Sandnes sentrum, med inntatt bestemmelse om infrastruk-
turavgift per kvadratmeter, til dekning av generelle infrastrukturbehov i sentrumsomradet.
Personlig fant jeg denne finansieringsmodellen svaert hensiktsmessig, da den sikrer utbyg-
gere gkt forutsigbarhet i planprosessen. | lys av min bakgrunn som gkonom er jeg ogsa opp-
tatt av en forutsigbar entreprisemodell med, i den grad det er mulig, et helhetlig bilde av re-

guleringsrisikoen ved de ulike fasene i utbyggingsprosjekter.

Jeg har jeg gjennomfgrt studiet i kombinasjon med fulltidsjobb. Kontaktflaten av medstu-
denter har derfor veert redusert. Behovet og kvaliteten pa veileder har derfor veert avgjg-
rende for resultatet. Jeg vil gjerne takke min veileder Karen Eg Taraldrud, som har bistatt
langt over det som er forventet. | tillegg vil jeg gjerne takke deg for din talmodighet, kon-
struktiv kritikk og finspissing av jussen. | tillegg til veileder har jeg hatt mgter og korrespon-
danse med kommunal- og moderniseringsdepartementet. Jeg vil derfor takke Caroline Kong-
erud og Knut Fredrik Rasmussen for bistand vedrgrende alternative metoder for finansiering

av infrastrukturkostnader.

Avslutningsvis ma jeg beresmme min samboer Ragnhild som har gjort en upaklagelig innsats

med barneoppdragelse i mitt fraveer.



Jeg haper leserne opplever gkt innsikt og forstaelse rundt dagens lovregulering av bidrag til

infrastruktur.

1.mai 2020



Sammendrag

Oppgaven er bestaende av atte kapitler. Det f@grste kapittelet beskriver valg av tema,
problemstilling og metode. Kapittel to til fem er en gjennomgang av planhierarkiets innde-
ling og funksjoner. Det gis her en grundig gjennomgang av de ulike planenenivaene og for-
valtningens bruk rekkefglgebestemmelser som virkemiddel til giennomfgring av planen. Her
viser jeg blant annet til Selvaag-dommen fgr kapittel fem bryter ned til forvaltningsrettslig
fin juss. Siden tiltak i utbyggingsavtalen ma fglge av et rekkefglgekrav ble det naturlig a
vinkle over pa det offentlig- private avtaleforholdet i kapittel seks. Kapittelet beskriver bru-
ken av utbyggingsavtaler etter kapittel 17 i plan- og bygningsloven. | tillegg til a veere av-
handlingens lengste kapittel, er det her inntatt den ferske tingrettsdommen Entra, hvor Oslo
kommune tapte pa ugyldig bruk av tiltak i utbyggingsavtale. Vilkarene i dommen blir grundig
gjennomgatt, fgr de to dommene forenes i en felles drgftelse og sammenlikning av vilkarene
i dommene. Begge dommene er anket til lagmannsretten og var som utgangspunkt beram-
met i 2020. | det siste kapitlet undersgkes to rapporter med kommunal- og moderniserings-
departementet som oppdragsgiver. Den ene rapporten, Bygg21- rapporten kartlegger nae-
ringens erfaring med, og vurderer dagens bruk, av utbyggingsavtaler. Den andre rapporten,
S@A Rapporten, vurderer hvordan infrastruktur kan finansieres pa en mer effektiv mate i
fremtiden. Avslutningsvis ligger mine egne refleksjoner rundt modellene og bidrag til Igs-

ning.

Summary

The thesis consists of eight chapters. The first chapter describes the choice of topic, problem
and method. Chapter two to five are reviews of the hierarchy of the planning and building
authorities. Here, a thorough review of the various plan levels and the administration's use
of order provisions are used as a means of implementing the plan. Among other things, | re-
fer to the Selvaag judgment before chapter five breaks down to administrative fine law.
Since measures in the physical development agreement must follow a sequential require-
ment, it became natural to switch to the contractual relationships between the private and
the public in chapter six. This chapter describes the use of physical development agreements
in accordance with chapter 17 of the Planning and Building Act. In addition to being the long-

est chapter of the thesis, the new District Court judgment Entra has been included here



where the municipality of Oslo lost the invalid use of measures in the development agree-
ment. The terms of the judgment are thoroughly reviewed before the two judgments are
united in a joint discussion and comparison of the terms of the judgments. Both judgments
are appealed to the Court of Appeal and were, by law, scheduled for 2020. The last chapter
examines two reports with the Ministry of Local Government and Modernization as the cli-
ent. One report, the Bygg21 report, examines the industry's experience with and considers
the current use of development agreements. The second report, the S@A report, considers
how infrastructure can be financed more effectively in the future. Last but not least, | reflect

on these two models and contribute with a possible solution.
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1 Tema og problemstilling

Temaet for oppgaven er kommunens reguleringsmyndighet ved bruk av rekkefglgebestem-
melser i arealplaner og gjennom utbyggingsavtaler, til giennomfgring av tiltak etter planen.
En problemstilling blir & belyse, med utgangspunkt i undersgkelser gjort av Bygg 21 og SPA,
hvordan dagens system kan effektiviseres, bade med og uten lovendring.

Grunnlaget for hva den private part kan palegges av tiltak ma fglge av et etablert rekkefglge-
krav som gjelder gjennomfgring av kommunal arealplan. Utbyggingsavtaler kan derimot be-

tegnes som en hybrid mellom privatrettslig og offentlig forvaltning.

Lov om planlegging og byggesaksbehandling 27. Juni 2008 nr. 71 § 3-2 fgrste ledd fastslar at
den enkelte kommune som lokal planstyremakt har ansvaret for planlegging pa kommunalt
niva. Med dette gis kommunene vide rammer og en omfattende myndighet i forvaltning av
lokale arealer og naturressurser. Forvaltningen skal igjennom arealplanlegging sgrge for en
hensiktsmessig samfunnsstruktur og fremtidige utnyttelse av areal. Videre skal kommunen
pase at den myndighet som utgves ved kontroll og pavirkning av borgerne i arealplanlegging

ikke strider mot lovens bestemmelser.

Formalsbestemmelsen i plan- og bygningsloven § 1-1 fremhever hvilke hensyn loven pri-
maert skal ivareta. Fgrste ledd sier at:
” Loven skal fremme baerekraftig utvikling til beste for den enkelte, samfunnet og fremtidige

generasjoner.”

Baerekraftprinsippet ble definert under Brundtland kommisjonen i 1987.1 Med barekraftig
utvikling menes «en utvikling der behovene for dagens mennesker blir tilfredsstilt uten at
det gdelegger muligheten for at framtidige generasjoner far tilfredsstilt sine behov». (FN,

1987)?

1 KD (2012-2015) Kunnskap for en felles framtid -Revidert strategi for utdanning for baere-
kraftig utvikling 2012-2015s. 7.
2 Holth & Winge (2017) s. 27.



| plan- og bygningsrett er bruk av detaljerte bestemmelser i arealplan et godt virkemiddel for
a sette rammer og detaljstyre vedtak. Hjemmel til 3 gi detaljerte bestemmelser vil ofte av-
henge av arealformal, tiltakets stgrrelse, omfang og konsekvenser i og utenfor planomradet.
Loven ivaretar et mangfold av tiltak av varierende stgrrelse og kompleksitet. Som eksempel
kan stgrrelsen pa tiltaket vaere alt fra en enkel fasadeendring til utbygging av en stor nee-
ringspark. Kommunens adgang til a sette vilkar vil i stor grad bero pa behov som det aktuelle
tiltaket medfgrer. Den store variasjonen av tiltak som vedtas medfgrer at loven oppstiller re-
lativt vide rammer i adgangen til 3 sette bestemmelser etter lov. Loven er derfor sveert flek-

sibelt og dynamisk.

| utbyggingssaker inneholder plan- og bygningsloven hjemmel for a fastsette rekkefglgekrav
etter omstendighetene til utbygger. Oppfyllelse av slike krav kan i realiteten innebeere kost-
nader for utbygger. Et annet virkemiddel som kan baseres pa plan- og bygningsloven er ut-
byggingsavtaler mellom kommunen og utbygger. Slike avtaler innebaerer for det meste at ut-
bygger ma bekoste visse tiltak som ledd i utbyggingstiltaket. Plan- og bygningsloven setter

rammer for hvilke krav kommunen kan sette.

Bade plan- og bygningsloven, rettspraksis og anerkjente rettsprinsipper setter begrensninger
for hva det kan settes rekkefglgebestemmelser om i arealplan og i utbyggingsavtaler. Over-
ordnet ma vilkaret vurderes som ngdvendig og ha saklig sammenheng med det aktuelle tilta-

ket.

Utfordringen med et fleksibelt lovverk er at det i enkelte sammenhenger kan hevdes at kom-
munene gar for langt i sin oppstilling av rekkefglgebestemmelser. | arealplan kan dette med-
fere ulovhjemlet bruk av rekkefglgebestemmelser, som palegger den private part opparbei-
delse av tiltak, som kommunen anser som nyttige eller gnskelige, uten ngdvendig sammen-
heng med den konkrete utbyggingen. Videre fremgar det av rettspraksis flere tilfeller hvor
rekkefglgebestemmelser etableres for @ kunne palegge privat part tiltak i utbyggingsavtalen.

Noen eksempler pa dette omtales i denne oppgaven.



Oppgaven sgker a trekke opp landskapet rundt kommunenes bruk av rekkefglgebestemmel-
ser i arealplaner. Rekkefglgebestemmelser danner grunnlaget for innholdet i utbyggingsavta-
len og hva den private part kan palegges. Vilkar for opparbeidelse i utbyggingsavtale kan kun
inntas dersom det fglger av et etablert rekkefglgekrav. Videre undersgkes rettskildebilde ved
bruk av utbyggingsavtaler ved gjennomfgring av rekkefglgebelagte tiltak og rammene for vil-

kar.

1.1 Aktualitet

Utvikling av boligomrader forutsetter at det offentlige, og seerlig kommunene, understgtter
og tilrettelegger for utbygging gjennom investeringer i ngdvendig teknisk og sosial infra-
struktur. Med dette planlegging som sikrer opparbeidelse gjennom rekkefglgekrav eller inn-
hold i utbyggingsavtale. Utbyggingsprosjekter, og saerlig boligutbygging, medfgrer i noen
sammenhenger gkt belastning pa eksisterende infrastruktur, og i andre sammenhenger be-

hov for etablering av ny infrastruktur i nye omrader.

Plan- og bygningsloven apner for flere muligheter for private bidrag til drift og investeringer i
kommunal infrastruktur. Flere virkemidler er mulige. Begrunnelsen for virkemidlene er a
gjore det mulig for kommuner a redusere de gkonomiske forpliktelsene eiendomsutvikling

kan medfgre, og & sikre en hensiktsmessig utvikling og framdrift i eiendomsutviklingen.3

Inntil nylig har det vaert sveert lite rettspraksis knyttet til lovligheten av kommunenes adgang
til a stille vilkar i form av rekkefglgebestemmelser og utbyggingsavtaler i og utenfor planom-
radet. Rekkefglgebestemmelser kan inntas i kommuneplanens arealdel og reguleringsplan,
og har til hensikt a sikre at omradet er tilstrekkelig etablert i forkant av en utbygging. Pri-
maert med tanke pa teknisk infrastruktur som fglge av den aktuelle utbyggingen. Kontantbi-
dragene fra utbygger skal som utgangspunkt helt eller delvis besgrge at ngdvendig offentlig
infrastruktur i det aktuelle omradet dekkes, i motsetning til at kommunen og skattebeta-

lerne sitter igjen med regningen for opparbeidelse av pafgrt infrastruktur.

3 KMD (2018) Rapport 36 fra Samfunnspkonomisk analyse AS: Finansiering av offentlig infra-
struktur i utbyggingsomrader, side 4.
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I mai 2019 ble det avsagt to tingrettsdommer som begge er knyttet til kommunens adgang til
a stille rekkefglgekrav, lovligheten av disse og kontantbidrag i utbyggingsavtaler. Jeg benyt-
ter rettsavgjgrelsene i tillegg til forarbeider, uttalelser fra Kommunal- og moderniseringsde-
partementet og rettsvitenskapelig litteratur for a skissere kommunens bruk og adgang til a
stille rekkefglgekrav og grensen mot ugyldighet. Dommene er nye, og de er sentrale for mine
problemstillinger. De er derfor interessante for oppgaven. Pa den andre side svekkes dom-
menes verdi av at det er tale om tingrettsdommer, og de er anket. Utfallet av ankesakene er

ikke kjent.

1.2 Avgrensing

Oppgaven omhandler sammenhengen mellom rekkefglgebestemmelser i arealplaner og inn-
hold i utbyggingsavtaler. Hiemmelen til 4 vedta bestemmelser i arealplan til kommunepla-
nens arealdel fglger av plan- og bygningsloven §11-9, hvor nr. 4 regulerer adgangen til rekke-
felgebestemmelser. Videre fastsetter plan- og bygningsloven §12-7 nr. 10 tilsvarende hjem-
mel til 3 vedta rekkefglgebestemmelser til arealformal og hensynssoner knyttet til regule-

ringsplan. Utbyggingsavtaler baseres pa plan- og bygningsloven kapittel 17.

Forarbeidene likestiller vilkarene ved bruk av rekkefglgebestemmelser i arealplaner,

dette medfgrer at analysen av §§ 11-9 nr. 4 og 12-7 nr. 10 bgr vurderes parallelt. Kommu-
nens adgang til 3 inngad utbyggingsavtaler er inntatt i plan- og bygningsloven kapittel 17.
Disse kapitlene danner rammen for oppgaven og grunnlaget for videre drgfting i oppgavens
hoveddel. Oppgaven bygger videre pa en sammenlikning av adgangen til a stille vilkar i be-
stemmelser for reguleringsplan og kommuneplanens arealdel. Videre sees dette i sammen-
heng med regler for bruk av utbyggingsavtaler, vilkdrene som legges til grunn og planbe-
stemmelsenes betydning i forhold til dette. Sentralt star betydningen av vilkarene i de ulike
hjemlene, samt hvordan de oppstilles og styrkes i de ulike bestemmelsene. De rettslige
skrankene knyttet til de ulike bestemmelsenes vurdering av ngdvendighet og relevans til ut-

byggingen vil bli ngye behandlet og vurdert opp mot hverandre.

Oppgaven knyttes til kommunens adgang til a stille krav om opparbeiding av ngdvendig tek-
nisk infrastruktur som gang- og sykkelsti, vei, rundkjgring, turvei, belastning pa eksisterende
samferdsel og gatetun. Som utgangspunkt for oppgaven undersgkes tiltak som gar utover de
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lovbestemte reglene for opparbeidelse etter plan- og bygningslovens §§18-1 og 18-2. Med

dette som utgangspunkt vil det vaere naturlig @ avgrense bade juridisk og geografisk.

1.3 Geografisk avgrensning
Plan- og bygningsloven er en norsk lov, og den regulerer norske forhold. Derfor er oppgaven

avgrenset til byggesaker i Norge.

1.4 Juridisk avgrensning

Malet med oppgaven er a kartlegge rettstilstanden ved bruk av rekkefglgebestemmelser i
planbestemmelsene og gjennomfgringen av disse i utbyggingsavtaler.

Av hensyn til oppgavens omfang avgrenser jeg mot begrensning av forpliktelser i utbyggings-

avtaler og kommunens adgang til a stille rekkefglgebestemmelser i arealplaner.

1.5 Metode

Oppgaven er skrevet ved hjelp av rettsdogmatisk metode. Metoden innebzerer at juridiske
resonnementer ma bygge pa gyldige rettskilder. Med dette menes a ta stilling til hvordan et
rettsomrade skal forstds med argumentasjon forankret i tolkning av lovtekst, forarbeider,

rettspraksis, teori og andre rettskilder.*

Min oppgave tar for seg en prinsipiell avklaring av rettstilstanden pa et avgrenset omrade.
Den juridiske metoden for oppgaven har bade likhetspunkter og forskjeller fra metoden an-
vendt pa konkrete tvistespgrsmal. Forskjellen skyldes at det nettopp ikke er tale om en kon-
kret sak, og det finnes derfor ikke faktaopplysninger pa samme mate som i tvistesaker. For

gvrig er metoden og rettskildebildet noenlunde like.

For a besvare problemstillingen tar jeg utgangspunkt i de lovfestede reglene for utbyggings-
avtaler som fglger av plan- og bygningslovens kapittel 17. Hovedvekten av oppgavens del om
utbyggingsavtaler hviler pa bestemmelsene §§ 17-1 og 17-3, som klargjgr begrensinger ved
bruk av avtaleformen. For a belyse spgrsmalene som er valgt ut for oppgaven anvendes de

vanlige rettskildene.

4 Tuseth & Winge (2018) s. 59.
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1.6 Rettskildefaktorer
For a belyse oppgavens problemstilling og komme frem til et svar pa hvordan det konkrete

rettsspgrsmalet bgr forstas, ma rettskilder anvendes.

Jeg har stpttet meg pa Torstein Eckhoffs teori om rettskildefaktorer slik de er presentert i Ka-

ren Eg Taraldruds bok Oversikt over rettskildene (2018).

Rettskildefaktorene og deres verdigrunnlag er et godt underlag for 8 komme frem til en kon-
klusjon av rettstilstanden og oppgavens problemstilling.

| oppgaven har jeg funnet og benyttet fglgende rettskildefaktorer:

Lovtekst
Lovforarbeider

1.

2

3. Rettspraksis
4. Sivilombudsmannens uttalelser
5

Litteratur

Bestemmelser om utbyggingsavtaler ble vedtatt i 2005 og senere inntatt i plan- og bygnings-
loven 1985, som var forgjengeren til plan- og bygningsloven 2008. De aktuelle bestemmel-
sene er viderefgrt til en ny lov og er tilnaermet uendret. Av den grunn utelater proposisjonen
til 2008-loven arbeid rundt utbyggingsavtaler. Forarbeider som benyttes i oppgaven vil der-

for knyttes til plan- og bygningsloven av 1985 med hensyn til utbyggingsavtaler.

Ved utredning av utbyggingsavtaler fremmet planlovutvalget og bygningslovutvalget de to
offentlige rapportene NOU 2003: 14 og NOU 2003: 24 som underlag i departementets arbeid
med proposisjon til ny lov. Begge rapportene utreder tiltak for mer effektiv bygningslovgiv-
ning. Pa bakgrunn av disse foreslo departementet i odelstingsproposisjon 22 (2004-2005)

regler som inneholder mange likhetstrekk og vurderinger som bygningslovutvalgets rapport.

> Taraldrud (2018) s. 42-44.
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Selv om oppgavens tema bergrer et stort antall avtaler, med stor grad av uenighet, forelig-
ger det lite rettspraksis pa omradet. Noe av bakgrunnen for dette kan vaere at verken utbyg-
ger eller kommune er tjent med forlengende avklarende prosesser og at giennomfgring av
planen blir satt pa vent. Jeg gj@r en grundig undersgkelse av den underrettspraksis jeg har
funnet og uttalelser fra sivilombudsmannen. | tillegg gjennomgar jeg to sentrale tingretts-
dommer avsagt i Oslo tingrett i 2019. | noen grad vil alminnelige rettsprinsipper om god for-

valtningsskikk bidra til en avklaring av oppgavens problemstilling.

Jeg viser flere steder til veiledere som er utgitt av departementet. Slike veiledere ma leses
som det de kaller seg, — en veileder, men de er ikke bindende rettskilder i den forstand at
domstolene vil mene seg bundet av dem. Likevel kan de nok ha stor reell betydning fordi

kommunene kan tenkes a fglge dem i det praktiske arbeidet.

Litteraturen star i en rettskildemessig saerstilling. Det er som kjent ikke de juridiske forfat-
terne som bestemmer rettstilstanden i Norge, men de har likevel pavirkning. Forskerne stu-
derer lovgivning, rettspraksis og annen rettslig virksomhet og vurderer sine funn i litteratu-
ren. Samtidig kan vi se at bade domstoler og forvaltning i stor utstrekning stgtter seg pa lit-
teraturen i sine argumentasjoner. Disse forholdene kan lett oppfattes som sirkeleffekt. Der-
for ma litteraturen anvendes som informasjonskilde pa en litt annen mate enn autoritaere
rettskilder. Forfatterne gir gjerne uttrykk for sine personlige meninger, og derfor er det ngd-

vendig a lese flere for a fa et balansert bilde fra litteraturen.

Det finnes omfattende litteratur om plan- og bygningsrett. Jeg har valgt a benytte bgker av

Odd Jarl Pedersen m.fl., Frode Innjord, og Fredrik Holth og Nikolai Winge.

1.6.1 Rettskildeprinsipper —relevans, vekt og innhold

Som underlag i tolkning av oppgavens rettslige problemstilling har jeg tatt utgangspunkt
rettskildeprinsippene slik Karen Eg Taraldrud beskriver dem i Oversikt over rettskildene
(2018).% For & besvare og Igse rettsspgrsmalet gir rettskildeprinsippet god veiledning om
hvilke kilder jeg ma3, og bgr, legge til grunn. Prinsippene er utviklet over tid gjennom langva-

rig praksis slik at de ofte er generelt anerkjent og praktisert av domstolene. Videre betraktes

6 Taraldrud (2018) s. 46-49.
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prinsippene som et resultat av retts- og kulturtradisjon. Ved kollisjon mellom flere faktorer
legger Taraldrud til grunn at rettskildeprinsippene ma omfatte tolkning og vekting av rettskil-
defaktorene. | strukturen av oppgaven har jeg forsgkt a formidle de enkelte rettskildefakto-
rene ut fra relevans, egenvekt og innhold. Med dette mener jeg a vurdere hvilke rettskilde-
faktorer som er sentrale, hvilken tyngde den enkelte faktoren kan tillegges og hvordan fakto-

rene bgr tolkes.

Med relevans tenker vi pa hvilken rettsregel rettsanvenderen kan, eller kanskje, skal an-
vende ved avklaring av et rettslig spgrsmal. Videre beskriver Taraldrud egenvekt som retts-
kildefaktorens vekt eller iboende tyngde for det konkrete rettsspgrsmalet som skal avklares.
Rettskildevekt sett i sammenheng med egenvekt og rettskildens gijennomslagskraft ved av-
veining mot andre kilder og fakta.

Med innhold siktes det til hva aktuelle regelen bestemmer. Ved a tolke rettsgrunnlaget kom-

mer man frem til innholdet i regelen.

Den skrevne lovtekst har autoritet i sin tilblivelsesmate og bgr veie tyngst som rettskildefak-
tor. Andre autoritzere rettskilder vil vaere hgyesterettsavgjgrelser som siste instans i norsk
rett. | tillegg til de nevnte rettskildene vil sivilombudsmannens uttalelse i Sandnes-saken

spille en sentral rolle i tolkning og avklaring av den rettslige problemstillingen.
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2 Plansystemet og planmyndighetene

2.1 Innledning om rammeverket for arealplanlegging
| dette kapittelet skal jeg overordnet redegjgre for regler knyttet til arealplanlegging og regu-

lering i Norge, primaert med fokus pa kommunens oppgaver og funksjon som bygningsmyn-

dighet.

Plan- og bygningsloven regulerer arealforvaltningens adgang til 3 kontrollere befolkningens
fremtidige utnyttelse av areal gjennom arealplanleggingen og skal pase at tiltak er i trad med
loven. Loven skal fremme «beerekraftig utvikling til beste for den enkelte, samfunnet og
framtidige generasjoner» jf. lovens formalsparagraf § 1-1. Videre angir §1-1 tredje ledd at
byggesaksbehandlingen skal «sikre at tiltak blir i samsvar med lov, forskrift, og planvedtak».
Formalsbestemmelsen er angitt i § 3-1, som regulerer forvaltningens oppgaver og hvilke
hensyn som skal vektlegges i plan- og bygningsprosessen.

Arealforvaltningen bestar av tre szerlig sentrale hensyn: nasjonale, regionale, og lokale sek-
torhensyn. Disse omtales ogsa som de tre plannivaer og vil i det fglgende redegjgres for a

danne forstaelsen av de ulike plannivaene og sammenhengen til hverandre.

2.2 Detre plannivaene

I norsk arealforvaltning skiller vi mellom tre ulike nivaer for planlegging. Plan- og bygningslo-
ven kapittel 3 gir en oversikt over hvilke myndigheter som er tildelt oppgaver og ansvar etter
loven. §3-2 slar fast at ansvaret for planlegging ligger hos kommunestyrene, regionale plan-
myndigheter og kongen. Med kongen siktes det til Regjeringen som ved forskrift” underleg-
ger ansvaret for plan- og bygningsloven til Kommunal- og moderniseringsdepartementet.
Planprosess ved arealplanleggingens hierarki er derfor bestdende av KMD som fatter vedtak
pa nasjonalt niva. Med regionalt nivda menes fylkeskommunene og kommunene som den lo-
kale planmyndighet. Samlebetegnelse for de tre nivaene er planmyndighetene. Plan- og byg-
ningsloven §3-2 tredje ledd slar fast at «alle offentlige organer har rett og plikt til G delta i
planlegging ndr den bergrer deres saksfelt». Bestemmelsen skal sikre at gvrige aktgrer, i til-
legg til planmyndighetene, involveres og danner en felles arena for samordning av sektorer

og interesser.?

7 F13.12.2013 nr. 1455
8 Ot.prp. nr. 32 (2007-2008) s. 183.
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2.3 Nasjonal planmyndighet og statlige planoppgaver

Slik det fglger av plan- og bygningsloven §3-5 annet ledd har Kommunal- og moderniserings-
departementet det administrative hovedansvaret for statens planleggingsoppgaver etter lov
og skal arbeide for at de vedtak som fattes nasjonalt blir fulgt opp i den regionale og kom-
munale planleggingen.

Videre beskrives formalet i plan- og bygningsloven §3-5 fgrsteledd som a ivareta nasjonale
eller regionale interesser i planleggingen. Hiemmelen gir ogsa en opplisting av de nasjonale
planoppgavene som omfatter nasjonale forventninger til regional og kommunal planlegging,

statlige planretningslinjer, statlige planbestemmelser og statlig arealplan.

Ved bruk av medvirkning i regional og kommunal planlegging ivaretas statlige interesser. De-
partementet nasjonale myndigheter ma ha hjemmel i lov ovenfor kommunene, til a fatte
bindende palegg, plikter og lignende. Ved kommunalt selvstyre sikres kommunene i stor
grad at forvaltning av lokalpolitiske beslutninger skjer med rammer og retningslinjer for
planlegging pa kommunalt niva ut fra nasjonale mal.®

Fylkesmannsinstruksen § 1 slar generelt fast at fylkesmannen er kongens og regjeringens re-
presentant i fylket. Fylkesmannens overordnede rolle er a arbeide for at Stortingets og regje-

ringens vedtak, mal og retningslinjer blir fulgt opp.*°

2.4 Regional planmyndighet og regionale planoppgaver

Fylkeskommunen er den regionale planmyndighet for planlegging pa fylkesniva. Plan- og
bygningsloven benytter betegnelsen regional plan for de planer som utarbeides av fylkes-
kommunen. Formalet med regional planlegging fremgar av plan- og bygningsloven §3-4
ferste ledd hvor bestemmelsen slar fast at «regional planlegging skal stimulere den fysiske,

miljgmessige, helsemessige, skonomiske, sosiale og kulturelle utviklingen i en region»

Videre fremheves det i plan- og bygningsloven §3-2 at fylkeskommunen, i tillegg til a drive

regional planlegging, ogsa skal veilede og bista kommunene i deres planarbeid.

9 Ot.prp. nr. 32 (2007-2008) s. 185.
10 FAD (2012) fylkesmannrollens utvikling og utfordring s. 15.
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2.5 Lokal planmyndighet og kommunale planoppgaver

Kommunestyret er den gverste planmyndighet pa kommunalt niv3, jf. plan- og bygningslo-
ven §3-2. Representantene i kommunestyret er det gverste politiske kontrollorgan i en kom-
mune og blir valgt av innbyggerne i kommunene for fire ar av gangen. Kommunestyret har,
etter plan- og bygningsloven §3-3 andre ledd, ansvaret for organisering og planlegging og an-
svar for at plan- og bygningsloven fglges i kommunene. Underlagt dette ansvaret ligger blant
annet a utfgre kontroll og ulovlighetsoppfalgning, saksbehandling og veiledning etter plan-
og bygningsloven og sgrge for at kommunen har tilstrekkelig planfaglig kompetanse til a ut-

fore de oppgaver de er palagt.'?

11 Ot.prp. nr. 32 (2007-2008) s. 184.
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3 Rekkefglgebestemmelser i kommuneplanens arealdel

3.1 Innledning

Oppgavens tema er kommunens adgang til a stille rekkefglgebestemmelser til giennomfg-
ring av arealplan. For & kunne undersgke dette vil jeg ta for meg kommuneplanens arealdel
som planverktgy. Videre vil jeg se pa adgangen til a stille rekkefglgebestemmelser og forsg-
ker a trekke rammene for lovligheten av vilkar i rekkefglgebestemmelser. Da ordlyden i plan-
og bygningsloven §§ 11-9 nr. 4 og 12-7 nr. 10 om rekkefglgebestemmelser er tilsvarende for
arealplaner og reguleringsplaner, omtales tolkning av lovteksten felles under kapittel 4 om
reguleringsplaner. For a8 undersgke lov om inntakelse av rekkefglgebestemmelser vil jeg ta
utgangspunkt i rettskildefaktorer og rettskildeprinsippene, slik det er oppstilt i kapittel 1.7 og
1.8.

3.2 Bestemmelse om kommuneplan

Bestemmelser som omfatter kommuneplan hjemles i plan- og bygningslovens kapittel 11.
Ansvaret for planlegging i kommunene er lagt til kommunestyret, jf. plan- og bygningsloven
3-2 fgrste ledd. Som en del av dette ansvaret plikter kommunen & ha en samlet kommune-
plan som omfatter samfunnsdel med handlingsdel og arealdel, jf. §11-1 f@rste ledd. Bestem-
melsen ma sees i sammenheng med formalsparagrafen §1-1 som setter viktige rammer for
overordnede hensyn som skal ivaretas, og §3-3 om kommunens planoppgaver og planmyn-
dighet.

Primaert er kommuneplanen et sentralt styringsverktgy for de besluttende organene i kom-
munen. Det vil ogsa veere sentralt for regionale og statlige organer i arbeid med arealforvalt-

ning i den enkelte kommune.!?

§11-1 andre ledd tydeliggjer kommunens ansvar og oppgaver i planarbeidet. Hiemmelen ly-

der:

Kommuneplanen skal ivareta bade kommunale, regionale og nasjonale mal, interes-

ser og oppgaver, og bgr omfatte alle viktige mal og oppgaver i kommunen. Den skal

12 Ot.prp. nr. 32 (2007-2008) s. 105.
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ta utgangspunkt i den kommunale planstrategien og legge retningslinjer og palegg fra

statlige og regionale myndigheter til grunn.

Med denne hjemmelen fglger det av forarbeidene at kommuneplanen i tillegg til a8 vaere pla-
ner for egen virksomhet, tar hgyde for de hensyn som er viktig for utvikling av kommune-
samfunnet og forvaltning av arealressursene.!3

Som utgangspunkt vil kommuneplanen gjelde for hele kommunen.

Kommuneplanens samfunnsdel skal «ta stilling til langsiktige utfordringer, madl og strategier
for kommunesamfunnet som helhet og kommunen som organisasjon», jf. Plan- og bygnings-
loven §11-2. Ifglge forarbeidene danner samfunnsdelen grunnlaget for prioriteringer i areal-
delen. Grunnlaget kan blant annet knyttes opp til arealbehov for ulike funksjoner, nzering og
boligbygging, infrastruktur og kommunal service.'* | motsetning til arealdelen, er ikke sam-

funnsdelen juridisk bindende.

3.3 Kommuneplanens arealdel

Som del av kommuneplanen plikter kommunen a ha en arealdel som gjelder for hele kom-
munen. jf. § plan- og bygningsloven 11-1. Arealdelen begrenses til forhold av betydning for
arealdisponeringen. Hovedformalet til en arealplan er @ vise sammenhengen mellom fremti-
dig samfunnsutvikling og arealbruk. Hovedregelen for kommuneplanens arealdel finner vi i

plan- og bygningsloven §11-5. Annet ledd beskriver innholdet i arealplanen og:

angir hovedtrekkene i arealdisponeringen og rammer og betingelser for hvilke nye til-
tak og ny arealbruk som kan settes i verk, samt hvilke viktige hensyn som ma ivaretas
ved disponeringen av arealene. Kommuneplanens arealdel skal omfatte plankart, be-
stemmelser og planbeskrivelse hvor det framgadr hvordan nasjonale mal og retnings-

linjer, og overordnede planer for arealbruk, er ivaretatt.

13 Ot.prp. nr. 32 (2007-2008) s. 208.
14 Ot.prp. nr. 32 (2007-2008) s. 209.
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Forarbeidene beskriver kommunestyrets oppgaver i forbindelse med innhold i arealplan.*®
Arealdelen skal inneholde tillatt arealbruk, hvilke restriksjoner som gjelder i planomradet
gjennom arealformal, vernehensyn, generelle og formalstilknyttede planbestemmelser og
retningslinjer. Bestemmelsen har som minstekrav at kommunen disponerer arealene etter
samlet forsvarlig vurdering. Planen skal angi arealer som kan eller ikke kan bebygges, fortet-
tes, oppgraderes eller tas vare pa. Videre forutsetter lovgiver at kommunen hensyn tar kra-

vet til en baerekraftig utvikling og forvaltning av areal, natur og kulturmiljgressursene.

Arealplankartet skal vise en grovmasket overordnet disponering av de ulike arealformalene
og hensynsoner, jf. Plan- og bygningsloven § 11-5 tredje og fjerde ledd. Arealformalet angir
med rettslig bindende virkning hva arealet kan nyttes til. | tillegg kan det vedtas rettslig bin-
dende bestemmelser og retningslinjer for skjgnnet knyttet til de ulike arealformalene, jf. 11-9
til 11-11. Hovedformalene kan etter behov inndeles med underformal. Loven angir uttgm-
mende i plan- og bygningsloven §11-7 annet ledd hvilke seks arealformal som kan benyttes i

arealdelen. Hovedformalene er:

1. Bebyggelse og anlegg

2.Samferdselsanlegg og teknisk infrastruktur

3. Grgnnstruktur

4. Forsvaret

5. Landbruks-, natur- og friluftsformal samt reindrift

6. Bruk og vern av sj@ og vassdrag, med tilhgrende strandsone

Hensynssoner er et viktig virkemiddel pa tvers av arealformalene for a avdekke spesielle for-
hold og hensyn i en sone.'® Bruken av hensynsoner legger fgringer for kommunen og gvrige
myndigheter nar det fattes vedtak innenfor sonen. Hensynsoner er blant annet et ngdvendig
virkemiddel for a forhindre igangsetting av tiltak i omrader med ras og skredfare.

De ulike hensynsonene som kan nyttes er uttmmende regulert i plan- og bygningsloven

§11-8.

15 Ot.prp. nr. 32 (2007-2008) s. 212.
16 Holth & Winge (2017) s. 99.
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3.4 Bestemmelser til kommuneplanens arealdel

Selv om kommuneplanens hovedformal er a vise sammenhengen mellom fremtidig sam-
funnsutvikling og arealbruk, apner loven opp for a fastsette noksa detaljerte bestemmelser i
planen. Hva det gis bindende planbestemmelser om i kommuneplanens arealdel fglger av
plan- og bygningsloven §§11-9 til 11-11. Bestemmelsene skiller mellom tre ulike kategorier
avhengig av underlagt arealformal. Holth og Winge (arstall, sidetall) oppstiller kategoriene

slik:17

1. bestemmelser som kan gis til alle typer arealformal, plan- og bygningsloven § 11-9
2. bestemmelser som kan gis til arealkategoriene 1, 2, 3 og 4, plan- og bygningsloven
§11-10

3. bestemmelser som kan gis til arealkategoriene 5 og 6, plan- og bygningsloven § 11-11

Den generelle hjemmelen i plan- og bygningsloven § 11-9 kan gis til alle arealformal og kan
gjelde for hele eller deler av planomradet. Videre oppstiller hjemmelen hvilke bestemmelser
kommunen kan innta i arealplanen. Blant annet kan det settes bestemmelser om krav til re-
guleringsplan og innholdet i utbyggingsavtaler, jf. Plan- og bygningsloven §17-2, gjennom

krav til teknisk infrastruktur, rekkefglgekrav og byggegrenser.

3.5 Hva har man ikke hjemmel til 3 gi bestemmelser om i arealplan

Som hovedregel ma enhver bestemmelse ha hjemmel i lov. Departementets veileder utdy-
per at utforming av bestemmelser bgr veere «konkrete og entydige, ha en tydelig kopling til
plankartet, veere tilpasset detaljeringsnivaet i planen og ha klare malsetninger».?® Videre
presiserer veilederen at adgangen til & gi bestemmelser til det «enkelte areal eller arealfor-
mal» i arealplan begrenses til de forhold hjemlet i plan- og bygningsloven §§ 11-10 og 11-11.
| tillegg gis det anledning til 3 vedta bestemmelser i enkeltomrader knyttet til forhold som
faller inn under plan- og bygningsloven §11-9. Plan- og bygningsloven §§ 11-9 til 11-11 gir

ikke hjemmel til 3 vedta planbestemmelser om saksbehandling eller planprosess eller om

7 Holth & Winge (2017) s. 101.
18 MMD (2012) veileder kommuneplanens arealdel s. 42.
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eventuelle dokumentasjonskrav til prosjektsgknader utover det som fglger av plan- og byg-
ningsloven §11-9 nr. 8. Det kan heller ikke fastsettes bestemmelser i arealdelen om dispen-

sasjon knyttet til bestemmelsene.

3.6 Rekkefglgebestemmelser i arealplan

I henhold til plan- og bygningsloven kan det settes bestemmelser om rekkefglgebestemmel-
ser i kommuneplanens arealdel og reguleringsplan. Formalet med bestemmelsene er av hen-
syn til kommunens gkonomi a sikre at omradet ikke bygges ut fgr teknisk infrastruktur,
grennstruktur og samfunnstjenester er tilstrekkelig etablert. Begrepet teknisk infrastruktur
gjelder ogsa vei, vann og avlgp, men disse tiltakene fglger som selvstendig krav og opparbei-
delsesplikt etter plan- og bygningsloven §18-1.

| tillegg til & sikre etablering kan det stilles krav til tidspunktet for nar omradet kan benyttes

til utbygging, herunder bestemmes at plangjennomfgring skjer i en bestemt rekkefglge.
Slik det falger av § 11-9 farste ledd kan kommunen kan uavhengig av arealformadl vedta be-
stemmelser til kommuneplanens arealdel om rekkefglgekrav etter plan- og bygningsloven §

11-9 nr.4 som sier at:

«rekkefglgekrav for a sikre etablering av samfunnsservice, teknisk infrastruktur,

grgnnstruktur far omrdder tas i bruk og tidspunkt for nar omrdder kan tas i bruk til

bygge- og anleggsformal, herunder rekkefglgen pa utbyggingen»

Bestemmelsen svarer i hovedsak til den tidligere bestemmelsen i plan- og bygningsloven

1985 §20-4 andre ledd bokstav b fgrste punktum.??

Slik bestemmelsen er formulert, er det visse begrensninger for hva det kan stilles rekkefglge-
krav om. Ordlyden sikre etablert beskrives i forarbeidene som tilstrekkelig etablert for tilla-
telse til utbygging i et omrade gis.?%,jf. Plan- og bygningsloven §12-7 nr. 10. Bestemmelsen
sier imidlertid ingenting om hvem som skal besgrge eller bekoste gjennomfgring av tiltaket,

bare hva som ma vaere pa plass. Med dette gir bestemmelsen kommunen et ganske fritt

¥ Innjord (2010) s. 256
20 Ot.prp. nr. 32 (2007-2008) s. 223
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skjgnn i vurderingen av hva som anses ngdvendig for etablering av tilstrekkelig infrastruktur.

Lovteksten gir hjemmel for at kommunen kan sette bestemmelser om tiltak av infrastruktur
underlagt kategoriene samfunnsservice, teknisk infrastruktur og grgnnstruktur. Forarbeidene
beskriver tiltak underlagt de tre kategoriene i lovteksten som energiforsyning, transport og
vegnett, helse- og sosialtjenester, barnehager, skoler, friomrdder, lekeplasser mv.?! Videre
sier forarbeidene at bestemmelsen i hovedsak tilsvarer rekkefglgebestemmelser i regule-
ringsplan etter plan- og bygningsloven § 12-7 nr. 10. Ved vurdering av lovligheten av rekke-
felgekravet er det sentralt 8 legge hensikten med arealplanen til grunn. | tillegg til a sette
krav og rammer i planarbeidet synliggjgr kommuneplanen kommunens fremtidige forvent-

ninger i planleggingen.

21 Ot.prp. nr. 32 (2007-2008) s. 223
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4 Rekkefglgebestemmelser i reguleringsplan

4.1 Innledning

Kapittel 3 tar for seg plan- og bygningslovens bestemmelser til kommuneplan med tilhg-
rende arealplan. | dette kapittelet undersgkes bestemmelser om rekkefglgebestemmelser i
reguleringsplan, og planens tilknytning til utbyggingsavtaler etter plan -og bygningslovens
kapittel 17. Kapittelet bygges opp med en introduksjon av sentrale hjemler som regulerer
bruken av reguleringsplan. Videre spisser kapittelet seg inn mot rekkefglgebestemmelser i
reguleringsplan. Da bruk av rekkefglgebestemmelser i kommuneplanens arealdel og regule-
ringsplan som utgangspunkt er utformet likt, synes det hensiktsmessig a legge drgftelsen av
ngdvendighetsvurderingen og saklig sammenheng under ett. | tolkning av lovteksten benyt-
tes rettskildefaktorer og prinsipper slik beskrevet i kapittel 1.7 og 1.8. Avslutningsvis opp-

summeres kapittelet og tilfgres egne refleksjoner.

4.2 Innledende om reguleringsplan

Som nevnt innledningsvis hjemles forhold som omfatter reguleringsplan i plan- og bygnings-
lovens kapittel 12. Forarbeidene slar fast at reguleringsplan er et «arealplankart med tilhg-
rende bestemmelser som fastsetter bruk, flerbruk og vern i bestemte omrader, og som dan-
ner grunnlag for avklaring av hvilke bygge- og anleggstiltak som kan gjennomfgres i planom-
radet».?? | motsetning til kommuneplanen som er en mer overordnet, viser reguleringsplan
en mer detaljert styring av arealbruken. Reguleringsplanen er rettslig bindende jf. plan- og
bygningsloven § 12-4 fgrste ledd. Det kan gis bestemmelser i kommuneplanens arealdel om
kommunens ansvar og plikt til 8 opparbeide reguleringsplan. Dette gjelder ogsa der man ser
et behov for a sikre forsvarlig planavklaring og gjennomfgring av tiltak jf. plan- og bygnings-
loven § 11-9. Uavhengig av hva som er bestemt i arealdel er det kommunens ansvar, dersom

det er behov for det, a sgrge for utarbeidelse av reguleringsplan.

Det kreves reguleringsplan ved gjennomfgring av «stgrre bygge- og anleggstiltak og andre
tiltak som kan fa vesentlige virkninger for miljg og samfunny, jf. plan- og bygningsloven 12-1

tredje ledd.

22 Ot.prp. nr. 32 (2007-2008) s. 229
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Hjemmel om arealformal, hensynsoner og bestemmelser viderefgres fra kommuneplaner.
| motsetning til kommuneplanens arealdel kan ogsa hovedformalene kombineres, ikke bare

underformalene, jf. plan- og bygningsloven § 12-5 fgrste ledd nr. 1-6.23

Det benyttes to typer reguleringsplaner: omraderegulering eller detaljregulering, jf. plan- og
bygningsloven §§ 12-2 og 12-3. Omradereguleringen tar for seg et stgrre areal og utarbeides
av kommunen. Detaljreguleringen egner seg for mindre utbyggingsomrader eller single tom-
ter. Disse planene er gjerne mer konkrete med detaljerte fgringer for hva som kan oppfegres.
Privates rett til 8 fremme planforslag gjelder kun detaljreguleringsplaner, jf. plan- og byg-

ningsloven § 12-3 andre ledd. Forslaget ma innholdsmessig samsvare med overordnet kom-

muneplan eller omraderegulering utarbeidet av kommunen.

4.3 Bestemmelser til reguleringsplan

Hjemmel til 8 gi reguleringsbestemmelser til arealformal og hensynsoner fglger av plan- og
bygningslovens §12-7. Paragrafen gir en uttgmmende opplisting pa 14 punkter og danner
rammen for hvilke forhold som kan inntas og innholdet i disse. Det understrekes at hoved-
formalet med reguleringsbestemmelser danner grunnlag for fremtidig bruk, eller ikke bruk,
for et avgrenset omrade. Bestemmelser uten hjemmel i plan- og bygningsloven kan vaere
ugyldige, med den konsekvens at senere avslag pa sgknad om tiltak basert pa slike bestem-

melser ogsa kan bli erkleert ugyldig.

Reguleringsbestemmelsenes utstrekning i reguleringsplan og avgrensning av omrade kan, i
tillegg til a gjelde hele planomradet, synliggjgres i plankartet pa to mater. For det fgrste kan
bestemmelsen knyttes til ett eller flere arealformal i planen. For det andre kan bestemmel-
sene avgrenses med en hensynsone. Bruk av bestemmelser i utbyggingsomrader trekkes
frem som seerlig viktig, da det legger fgringer og den rettslige rammen for den byggetillatel-
sen som gis.?* Eksempel pa viktige bestemmelser i byggeomrader kan vaere utforming som

estetiske krav, bruk av arealer, boligens utforming og bruk av rekkefglgebestemmelser.

23 Holth & Winge (2017) s. 111
24 Holth & Winge (2017) s. 115
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Som del av reguleringsplanen skal bestemmelsene utfylle de arealformalene og de hensyns-
soner som fremgar av reguleringsplankartet. Forgvrig skal reguleringsplan og bestemmelser
handheves likt, og begge ma ha hjemmel i lov. Videre skal bestemmelsene samsvare med
formalsparagrafen om en samordnet samfunnsplanlegging. Ved fastsetting av arealformal og
bestemmelser ma det foretas en grundig avveining av ulike interesser, herunder arealbruks-
interesser, virksomhet og konsekvenser for tilstgtende omrader. Bestemmelser som ivaretar
hensyn og interesser, kan i tillegg til a gjelde innenfor planomradet, ogsa gjelde forhold
utenfor planomradet, jf. plan- og bygningsloven § 12-7 nr. 2. Forutsetningen ma vaere av
«hensyn til tilstgtende arealer og til de interesser som totalt sett knytter seq til de omrader

det gjelder» jf. RT. 1993 s. 278 som omhandlet naturverninteresser.

4.4  Hva kan det ikke inntas bestemmelser om

Plan- og bygningslovens §12-7 trekker opp vide grenser for hva det kan gis bestemmelser om
for a fremme formalet med planen.

| bygningsloven av 1965 fulgte en oppregning av forhold det kunne gis bestemmelser om.
Dette ble endret for 3 unnga at oppregningen fremstod som uttemmende. Forarbeidene pa-
peker at «slik bestemmelsen na formuleres, vil den vaere uttgmmende. Imidlertid er den for-
mulert i sa vid forstand at den vil kunne dekke alle relevante forhold».?* Det vil likevel veere
en rekke forhold det ikke er anledning til 3 gi bestemmelser om, og dette kommer til uttrykk
i forarbeider og departementets veileder.26?”

For det fgrste ma hensikten bak tiltaket ha en klar sammenheng med arealformalet og de
hensyn som hviler bak. For det andre kan det ikke inntas bestemmelser som kolliderer med
annen lovgivning og sektorbaserte systemer. For det tredje faller forhold av privatrettslig ka-

rakter utenfor reguleringshjemmelen.

Som utgangspunkt vil bestemmelsene vaere malrettet i de forhold de skal legge til rette for,
sikre eller forhindre. Det kan for eksempel ikke gis bestemmelser om hvem som skal sta for

gjiennomfgringen eller benytte bygninger, anlegg og grunn. Videre fremgar det av forarbei-

25 Ot.prp. nr. 32(2007-2008) s. 232
26 Ot.prp. nr. 32(2007-2008) s. 232
27 KMD (2011) Reguleringsplanveileder s. 118
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dene at det ikke gis anledning til 3 gi bestemmelser som regulerer privatrettslige eller gkono-
miske forhold.?® Eksempel pa dette kan vaere vedtak om etablering av velforening. Fglgelig
vil bestemmelser om forhold som utvider, innskrenker eller endrer adgangen til a gi dispen-
sasjon, kollidere med plan- og bygningsloven kapittel 19.

Kommunal- og moderniseringsdepartementet trekker frem et relevant eksempel ved at
kommunen ikke har adgang til a stille krav til utbyggingsavtale i planen. Sdledes kan det ikke

vedtas rekkefglgebestemmelse med krav om inngdelse av utbyggingsavtale.?’

4.5 Det rettslige grunnlaget for vedtak om rekkefglgebestemmelser

Kommunens adgang til 3 vedta rekkefglgebestemmelser i reguleringsplan fglger av plan- og
bygningsloven §12-7 nr. 10. Bestemmelsen skiller seg noe fra tilsvarende bestemmelse om
rekkefglgekrav i kommuneplanens arealdel.3° Ulikt arealdelen, som er en grovmasket plan,
er reguleringsplanen mer konkret og detaljert. Ved at man har kommet lenger i planproses-
sen trekkes landskapet opp og behovet for rekkefglgebestemmelser bgr veere mer definert
enniinnledende planer. | det fglgende gjor jeg rede for lovteksten ved bruk av rekkefglgebe-
stemmelser og hvilke vurderinger kommunen skal legge til grunn fgr vedtak om rekkefglge-
bestemmelser. Da rettspraksis trekker i retning av at bestemmelser som inntas er forvalt-
ningsskjgnn kan det ikke overprgves av domstolene. Derfor vil jeg i tillegg redegjgre for myn-
dighetsmisbrukslaeren i rekkefglgebestemmelser. Dette er ogsa delvis behandlet i Selvaag-
dommen, men da den ikke gj@r gjeldende alle relevante vilkar, undersgker jeg dette mer

konkret.

4.6 Bestemmelser utenfor planomradet

Som utgangspunkt fglger det av plan- og bygningsloven §12-5 at de bestemmelser som stil-
les gjelder tiltak innenfor planomradet. Videre fglger det av plan- og bygningsloven §12-7 at
de bestemmelser som gis ma knyttes til de arealformal og hensynsoner angitt i planen. Inn-
jord papeker i boken Plan- og bygningsloven med kommentarer(2010) at selv om utgangs-
punktet er at det ikke kan stilles bestemmelser som regulerer arealbruken utenfor planom-

radet, vil det kunne forekomme unntak fra tiltak og arealbruk som far konsekvenser utenfor

28 Ot.prp. nr. 32(2007-2008) s. 232
29 KMD (2011) §17-3 — krav om utbyggingsavtale i forbindelse med byggetillatelse
30 Jf. Plan- og bygningsloven §11-9 nr. 4.
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planomradet.3!
| dagens lov fglger det av plan- og bygningsloven §12-7 nr. 2 og 3 at planen skal «] av-
veie interesser og ivareta ulike hensyn i eller av hensyn til forhold utenfor planomra-
det og at tiltak skal [...] av hensyn til forhold utenfor planomradet for a forebygge el-
ler begrense forurensning».
Tilsvarende tolkning ble ogsa lagt til grunn i plan- og bygningsloven 1985 i hgyeste-
rettsdommen Gaulosen,3? hvor fgrstevoterende uttalte hensiktsmessigheten bak vil-
kar etter §26 er av «hensyn til tilstgtende arealer og til de interesser som totalt sett
knytter seg til de omrader det gjelder».
Det vil ogsa veere mulig a stille reguleringsbestemmelser om «etablering av tiltak
utenfor planomradet som vilkar for iverksetting av tiltak innenfor dette».3® Eksempel
pa dette kan veere etablering av rundkjgring utenfor planomradet etter plan- og byg-

ningsloven §12-7 nr. 10.

Resonnementet om vilkar for bruken omtales og stgttes av sivilombudsmannen i en sak om
rekkefglgebestemmelser etter plan- og bygningsloven 1985. Uttalelsen omhandlet en gy
hvor det var satt vilkar for utbygging med tilhgrende tinglyst rett til parkering pa landsiden.34
Ombudsmannen papekte at det var adgang til & gi bestemmelser som setter vilkar for bru-

ken.

Slik nevnt innledningsvis kan det vaere forhold ved tilstgtende arealer som far virkninger in-
nenfor planomradet. Et eksempel pa dette kan vaere forurensning eller stgy, hvor kommu-
nen har fastsatt miljphensynsvilkar med spesifiserte grenseverdier. Bestemmelser vil som

utgangspunkt gjelde for «nye tiltak», jf. Plan- og bygningsloven §12-4 fgrste ledd.

Dagens lovtekst og sivilombudsmannens vurdering i SOMB 1998-102 gjenspeiles i departe-

mentets veileder tilhgrende plan- og bygningsloven 1985 som lyder: Vilkar etter § 26 ma

31 Innjord (2010) s. 338.

32 Rt. 1993- 278 (Gaulosen).
33 Innjord (2010) s. 338.

34 SOMB 1998- 102.
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derfor ogsa kunne settes for arealbruken i reguleringsomradet under hensyn til de tilstg-
tende arealer og de interesser som totalt sett knytter seg til de omrader det gjelder.3> Plan-
bestemmelsene kan bare brukes som hjemmel for forbud eller pabud innenfor planens av-
grensningslinje. Hver bestemmelse ma gjennomgas kritisk slik at det ikke etableres restriks-
joner som ikke har hjemmel og et saklig begrunnet behov, jf. begrepet «ngdvendig utstrek-
ning».

Dette kan tas til inntekt for at det allerede under den tidligere loven ble lagt til grunn at det
skulle vaere en klar sammenheng mellom vedtatte reguleringsbestemmelser og formalet

med reguleringsplanen.

4.7 Skillet mellom bruk av rekkefglgebestemmelser i arealplan og reguleringsplan

Det fglger av merknadene til plan- og bygningsloven §12-7 nr. 10 at bestemmelsen gjelder
tilsvarende §11-10 nr. 1 om kommuneplanens arealdel.>® Merknaden lyder slik: «P& samme
mate som for bestemmelser etter § 11 - 11 menes det her med begrepet «i ngdvendig ut-
strekning» at det kan gis de bestemmelser som det er et saklig begrunnet behov for a vedta

ut fra et samfunnsmessig synspunkt».3’

Det kan her legges til grunn at i likhet med reguleringsplan, ma ngdvendig tekniske installa-
sjoner og infrastruktur vaere pa plass. Videre ma det veere sammenheng mellom rekkefglge-
kravet og selve utbyggingen. Det er opp til kommunen a avgjgre hva som anses som ngdven-

dig.

Det kan likevel ikke fastsettes bestemmelser ved gitte begrensninger som fglger direkte av
lov for arealplanene. Det understrekes at det vil vaere forskjell pa hva det kan inntas rekke-
felgebestemmelser om i arealplan og reguleringsplan. Dette vil for eksempel gjelde unntak

av bestemmelser om dispensasjon i kommuneplanens arealdel.

En annen forskjell er at det ikke kan eksproprieres etter kommuneplan, mens det i regule-

ringsplan gis adgang til a ekspropriere etter plan- og bygningsloven §16-2 fgrste ledd.

35> MMD (2001) Reguleringsplan og bebyggelsesplan s. 20
36 Ot.prp. nr. 32 (2007-2008) s. 236
37 Ot.prp. nr. 32 (2007-2008) s. 223
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Et annet skille ved planene er krav om rekkefglgekravets gjennomfgrbarhet innen rimelig tid
i reguleringsplan. Uten tidsramme kan rekkefglgekravet fremsta som et skjult byggeforbud.
Ifglge veilederen synes rimelig tid a vaere tilsvarende fristen for ekspropriasjonsadgangen
som er 10 ar.38 Det stilles ikke krav til rimelig tid ved rekkefglgebestemmelser i arealplan.
Det ma legges til grunn at lovgivers intensjon er a sikre rettigheter som tar hgyde for borger-
nes interesser og forventninger til utbygging etter reguleringsplan i stgrre grad enn ved kom-
muneplan. Dette da reguleringsplan beskrives som en mer detaljert plan, mens arealplan er

grovmasket.

4.8 Rekkefglgebestemmelser i reguleringsplan

Med rekkefglgebestemmelser kan man fastsette bestemmelser om etablering av ngdven-
dige fellestiltak pa ulike stadier i utbyggingsprosessen, og med dette en fastsatt rekkefglge til
giennomfgring av planen. Det kan for eksempel fastsettes krav om etablering av gangvei,
rundkjgring eller barnehage fgr det kan gis byggetillatelse. Dette gir kommunen kontroll
over planomradet og sikrer at ngdvendig infrastruktur er etablert i den takt som kommunen
har vedtatt fgr igangsettelse tillates. Utbygger kan ikke palegges a finansiere tiltak, men vil
veere avhengig av at rekkefglgekravet er innfridd for a fa realisert utbyggingen. Dette medfg-

rer at rekkefglgekravet i prinsippet fungerer som et midlertidig byggeforbud.

| forarbeidene til plan- og bygningsloven fra 19783%° ble adgangen til & bruke reguleringsbe-
stemmelser utvidet. Lovteksten har vaert endret en rekke ganger etter dette, og forarbei-
dene fastslar at ordlyden i gjeldende bestemmelse er en viderefgring av plan- og bygningslo-
ven 1985 §26 f@rste ledd om rekkefglgebestemmelser. Ved vurdering av rettslig grunnlag vil
det veere relevant a undersgke tidligere forarbeider for en mer konkret avklaring. Videre ma
ordlyden sees i lys av formalsbestemmelsen i plan- og bygningsloven §1-1 som blant annet
skal «fremme baerekraftig utvikling til beste for den enkelte, samfunnet og framtidige gene-

rasjoner», «sikre apenhet, forutsigbarhet og medvirkning for alle bergrte interesser og myn-

38 KMD (2018) Reguleringsplanveileder s. 16
39 Ot.prp. Nr. 61 (1978-1979) s. 1
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digheter», «[d]et skal legges vekt pa langsiktige I@sninger, og konsekvenser for miljg og sam-
funn skal beskrives» og det skal ivareta «hensynet til barn og unges oppvekstsvilkar og este-
tisk utforming av omgivelsene». Det ma her gjgres gjeldende at formalsbestemmelsen setter
vide rammer for bestemmelser, safremt det er til borgerne og samfunnets beste. Dette kan
tas til inntekt for at det er opp til forvaltningen a vurdere hva som er ngdvendig eller tilstrek-

kelig i hver konkrete kommune.

Hjemmel til a stille rekkefglgebestemmelser fglger av plan- og bygningsloven §12-7 nr. 10

som lyder:

| reguleringsplan kan det i ngdvendig utstrekning gis bestemmelser til arealformal og

hensynssoner om fglgende forhold:

10. — krav om saerskilt rekkefglge for giennomfgring av tiltak etter planen, og at ut-

bygging av et omrade ikke kan finne sted fgr tekniske anlegg og samfunnstjenester
som energiforsyning, transport og vegnett, sosiale tjenester, helse- og omsorgstje-

nester, barnehager, friomrader, skoler mv. er tilstrekkelig etablert.

Bestemmelsen viderefgres uendret fra den tidligere bestemmelsen om rekkefglgekrav i
plan- og bygningsloven 1985 §26 fgrste ledd tredje punktum. Videre kan bestemmelsen be-
traktes som en presisering av den generelle hjemmelen i plan- og bygningsloven §12-7 nr.2.
Slik beskrevet i kapittel 3.6 rekkefglgebestemmelser i arealplan, likestilles bestemmelsene i
plan- og bygningsloven §§ 11-9 nr. 4 og 12-7 nr. 10 pa tvers av arealplanene. Dette stgttes

ogsa av Innjord i Plan- og bygningsloven med kommentarer (2010).%°

| forvaltningens arbeid med vedtak av rekkefglgebestemmelser kreves det at hvert tiltak vur-
deres konkret med utgangspunkt i de rettslige skrankene ngdvendig utstrekning og tilstrek-

kelig etablert. Dette medfgrer at det i arealplaner er visse begrensninger for hva det kan stil-
les reguleringsbestemmelser om ved at det i ngdvendig utstrekning kan vedtas krav om saer-

skilt rekkefglge og at utbygging ikke ma skje f@r angitt infrastruktur er tilstrekkelig etablert. |

40 Innjord (2010) s. 350
32



Med dette tolkes vilkarene til 3 stille krav om rekkefglgebestemmelser for arealplaner. Drgf-

telsen gjelder pa tvers av kommuneplanens arealdel og reguleringsplan.

49 Selvaag-dommen 18-104016TVI-OTIR/08

4.9.1 Tvistens bakgrunn

Saken gjaldt gyldigheten av rekkefglgekrav i reguleringsplan om opparbeidelse av turvei og
eventuell erstatning for kostnadene til & utbedre den. Partene i saken var Selvaag Bolig Bis-
pelua AS mot staten ved kommunal- og moderniseringsdepartementet. Et planforslag om
regulering fra skoleformal til boligformal, med Selvaag som tiltakshaver, ble lagt ut til offent-
lig ettersyn august 2014. Bystyret vedtok, i henhold til forslag fra byutviklingskomiteen, rek-
kefglgekrav om opparbeidelse av turvei i september 2016.

Selvaag paklaget rekkefglgekravet til fylkesmannen i april 2017, og klagen ble i trad med
Plan- og bygningsetatens anbefaling, ikke tatt til fglge. Klagen ble senere lagt frem for sivil-
ombudsmannen som kom fram til at saken ikke var egnet til skriftlig behandling uten en mer

konkret vurdering av sakens faktiske forhold.

Selvaag tok ut stevning i juli 2018 etter avslag om utsatt iverksetting og anf@rte at Oslo kom-
mune ikke hadde tilstrekkelig hjemmel til rekkefglgekravet etter plan- og bygningsloven §12-
7 nr. 10. Videre mente Selvaag at fylkesmannens vedtak var ugyldig som fglge av feil retts-
anvendelse og at det var lagt feil faktum til grunn. Saksgker la til grunn at loven matte for-
stas slik at det kreves sammenheng mellom planen og rekkefglgekrav og at kravet ma veaere
avledet av en bestemt plan. Den konkrete utbyggingen ma utlgse et behov som bare kan av-
hjelpes gjennom krav om bidrag eller opparbeidelse av infrastruktur. Kommunen har ikke
anledning til a stille krav som gjelder et stgrre omrade generelt og ut fra hva de mener er

hensiktsmessig.

Saksgkte, staten ved Kommunal- og moderniseringsdepartementet, anfgrte at det i ngdven-
dig utstrekning kan gis bestemmelser, dersom det ut fra et samfunnsmessig perspektiv er
saklig begrunnet. Sakspkte legger til grunn at domstolen ikke har adgang til & overprgve
kommunens frie skjgnn, da dette ikke er et rettsanvendelsesskjgnn. Kommunens adgang til a

gi rekkefglgebestemmelser er i realiteten kun begrenset av myndighetsmisbrukslzaeren.
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4.9.2 Hva konkluderte retten med og hvorfor

Oslo tingrett kom fram til at vurderingen at om det skal stilles rekkefglgekrav og hvilke krav
kommunen kan stille er en del av forvaltningens frie skjgnn. Retten viser til forarbeidene og
den historiske bakgrunnen for innfgring av rekkefglgebestemmelser. Rekkefglgekrav ble som
utgangspunkt inntatt for a sikre at oppstart av byggingen ikke ble iverksatt f@r regulerings-
omradet var modent for utbygging. Det vil si at ngdvendige tekniske installasjoner og infra-
struktur er pa plass. Ifglge tingretten tilsier dette at det ma vaere en sammenheng mellom
rekkefglgekravet og selve utbyggingen. Videre papeker retten at det er opp til kommunen a
vurdere hva som ansees som ngdvendig. Slik retten tolker forarbeidene legges det opp til et
temmelig vidt skjgnn, men forvaltningen plikter a vurdere kritisk behovet for rekkefglgekra-
vet. Behovet ma vurderes konkret og krav ma veaere saklig begrunnet, men kan vaere av sam-

funnsmessig art og ta hensyn til neermiljget.

Ifglge tingretten finnes det ingen rettspraksis som fastholder at rekkefglgebestemmelser i
reguleringsplan er innenfor forvaltningens frie skjgnn, men viser til rettspraksis i plan- og
bygningsloven som kan ha overfgringsverdi. Selv om retten har kommet frem til at vurde-
ringer etter plan- og bygningsloven §12-7 er innenfor kommunens frie skjgnn, er det ikke
ensbetydende med at vurderingstemaet ngdvendigvis vil veere annerledes enn om det
hadde vaert rettsanvendelsesskjgnn. Konsekvensen av krav innordnet forvaltningens frie
skjgnn vil vaere at retten ikke overprgver forvaltningens vurdering av de rettslige skrankene

ngdvendig utstrekning og tilstrekkelig etablert.

Tingretten legger til grunn at lovligheten av rekkefglgekravet ma vurderes etter reglene om
myndighetsmisbruksleeren, og at den konkrete utbyggingen ikke ville utlgse et behov for a
oppgradere turstien, slik PBE og fylkesmannen la til grunn. Utbyggingen av skoletomten
medfg@rte redusert mulighet for friluftsliv for beboerne i naeromradet. Opparbeidelse av ny
turvei ble ikke ansett som et avbgtende tiltak, da arealet allerede hadde en turvei. Utbedring
av turvei endrer ikke mulighetene for friluftsliv og kan av den grunn ikke sees pa som et av-
bgtende tiltak. Retten konkluderte med at rekkefglgekravet fremsto som rene fiskale hen-

syn. Retten konkluderer med at vedtaket om opparbeidelse av turveien er ugyldig.
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4.10 Tolkning av ngdvendighetskriteriet i arealplaner
Kriteriet ngdvendig utstrekning i reguleringsplan gjelder for bestemmelser til arealformal og
hensynsoner. Det fremgar av forarbeidene om planlegging pa kommuneniva at plan gis

rettsvirkning i den utstrekning kommunen finner ngdvendig.**

Ut ifra sin ordlyd ma det antas at ngdvendig utstrekning er et utpreget skjgnnsmessig uttrykk
og antyder at det ikke skal reguleres mer enn det som er ngdvendig.

Hva som ansees som ngdvendig fremheves av Innjord i kommentarutgaven til plan- og byg-
ningsloven §11-9. Innjord papeker at det her siktes til forskjellige typer infrastruktur som er
ngdvendige for 3 betjene et konkret omrade.*? Typer infrastruktur falger ikke direkte av lov-

teksten til §11-9, men fremgar av forarbeidene og lovteksten til §12-7 nr. 10.

Dette kommer til utrykk i hgyesterettsdommen Lgvenskiold kom retten til at Statens vegve-
sens krav om en separat gang- og sykkeltrase av trafikksikkerhetsmessige grunner var ngd-
vendig. Et fortau ville ikke gi tilstrekkelig sikkerhet. Videre presiserte retten at det var vans-

kelig for domstolene & overprgve statens vegvesens vurdering.*?

Slik beskrevet i kapittel 4.7 gis det kun adgang til 8 ekspropriere i reguleringsplan, jf. §16-2

ferste ledd. Videre oppstilles en ekspropriasjonsfrist palydende 10 ar, og etter dette faller

ekspropriasjonsadgangen bort. Fristen kan tas til inntekt for at reguleringsplaner skal kunne
realiseres innen overskuelig tid. | veilederen til reguleringsplaner papeker departementet at
det ved bruk av rekkefglgebestemmelser ma forutsettes at de forhold som begrunner utset-
telse av planens gjennomfgring, faktisk og rettslig kan, og vil, bli realisert innen rimelig tid.**
Det kan her antas at kravet om rimelig tid forankres til ngdvendighetsvurderingen for rekke-

felgekrav etter plan- og bygningsloven §12-7. Det ma her gjgres gjeldende at dersom kravet

41 Ot.prp. nr. 32 (2007-2008) s. 44.

42 Innjord (2010) s. 257.

43 Rt.2003 s. 764 avsnitt 81.

44 KMD (2018) Reguleringsplanveileders. 61.
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ikke realiseres innen 10-arsfristen, taler gode grunner for at vilkaret ikke anses som ngdven-
dig for giennomfgring av planen. Videre vil kravet i realiteten fungere som et skjult byggefor-
bud.

Et annet viktig moment i vurderingen av ngdvendighet der det oppstilles urealiserbare rek-
kefplgekrav, vil veere om kommunen kunne oppstilt mindre tyngende bestemmelser som

ikke fungerte som et skjult byggeforbud.

4.11 Tolkning av kriteriet tilstrekkelig etablert i arealplaner

Etter plan- og bygningsloven §12-7 nr. 10 kan det i ngdvendig utstrekning stilles bestemmel-
ser til arealformal og hensynsoner om hvilken rekkefglge tiltak etter planen skal skje og sikre
at byggetillatelse ikke gis f@r «tekniske anlegg og samfunnstjenester som energiforsyning,
transport og vegnett, sosiale tjenester helse- og omsorgstjenester, barnehager, friomrader,
skoler muv. er tilstrekkelig etablert». Slik beskrevet i kapittelet 4.7 om skillet mellom bruk i av
rekkefglgebestemmelser i arealplan og plan, likestiller forarbeidene ordlyden sikre etablering
etter plan- og bygningsloven §11-9 nr. 4 og tilstrekkelig etablert etter plan- og bygningsloven
§12-7 nr.10.%

Ut ifra sin ordlyd ma det antas at tilstrekkelig etablert gir uttrykk for en faglig vurdering av
tekniske anlegg og samfunnstjenester og hvorvidt opparbeidelse er tilstrekkelig sikret til a
igangsette utbygging. Denne ordlydstolkningen ma sees i sammenheng med formalsbestem-
melsene i plan- og bygningsloven §§1-1 og 3-1, slik beskrevet i kapittel 4.8 om rekkefglgebe-

stemmelser.

Forarbeidene papeker at bestemmelsen sikrer at omrade som er regulert til utbyggingsfor-
mal ikke kan utbygges fgr tilfredsstillende vannforsyning, kommunikasjon, elektrisitetsforsy-
ning og tilgang pa samfunnstjenester er etablert.*® Det er presisert at slike bestemmelser
skal gis for & fremme eller sikre formalet med reguleringen. Med sikret legges det til grunn at
forutsetningen for a oppfylle kravet er tilstede. Dette sees gjerne i sammenheng med de

gkonomiske forpliktelsene knyttet til tiltaket. Det gj@gres her gjeldende at rekkefglgekravet vil

4> Ot.prp. nr. 32 (2007-2008) s. 223.
46 Ot.prp. nr. 56 (1984 1985) s. 99.

36



anses som sikret dersom de gkonomiske forpliktelsene ansees som fullt ut finansiert. | rund-
skrivom §17-3 — krav om utbyggingsavtale i forbindelse med byggetillatelse (2011) fastslar
departementet at rekkefglgekravet vil vaere sikret innfridd ved finansiell sikkerhetsstillelse.
Dette innebaerer at det gjennom utbyggingsavtale kan avbgte faktisk opparbeidelse.*” Slik
beskrevet i ngdvendighetsvurderingen, ma det forutsettes at planens gjennomfgring faktisk
og rettslig kan, og vil, bli giennomfgrt innen 10-arsfristen, jf. Plan- og bygningsloven §16-2
forste ledd.

Ettersom hensynet bak rekkefglgebestemmelser er a sikre opparbeidelse av ngdvendig infra-
struktur, vil det veere tilfeller hvor utbyggers finansiering av ideell andel er utilstrekkelig. Ek-
sempel pa dette kan vaere dersom rekkefglgekravet gjelder for et stgrre planomrade med
utilstrekkelig dekning av de gkonomiske forpliktelsene knyttet til tiltaket. | slike tilfeller kan
utbygger velge 3 bekoste hele tiltaket eller ingenting.*® Et slikt tilfelle vil skape en ubalanse i

rettstilstanden mellom rekkefglgekravene og utbyggingsavtalens innhold.

| tingrettsdommen Selvaag vurderte retten hvorvidt tilstrekkelig etablert var innenfor for-
valtningens frie skjgnn, eller om det er et rettsanvendelsesskjgnn. Retten kom til at juridisk
teorila til grunn at vurderinger etter plan- og bygningsloven §12-7 i sin helhet var innenfor
forvaltningens frie skjgnn og at skrankene er hva man vurderer som saklig begrunnet. Er det

ikke saklig begrunnet, vil det veere vilkarlig etter utenforliggende hensyn.*

4.12 Oppsummering rekkefglgebestemmelser i arealplaner

Ut fra sin ordlyd i plan- og bygningsloven §§11-9 nr. 4 og 12-7 nr. 10 om rekkefglgebestem-
melser, er bestemmelsene tilnaermet likestilt. Formalet med bestemmelsene er av hensyn til
kommunens gkonomi a sikre at omradet ikke bygges ut fgr teknisk infrastruktur, grgnnstruk-
tur og samfunnstjenester er tilstrekkelig etablert. Begrepet teknisk infrastruktur gjelder ogsa
vei, vann og avlgp, men disse tiltakene fglger som selvstendig krav og opparbeidelsesplikt

etter plan- og bygningsloven §18-1.

47 KMD (2011) §17-3 — krav om utbyggingsavtale i forbindelse med byggetillatelse.
48 Tolkningsuttalelse 15-3677 (KMD).
49 Oslo tingretts dom 31.05.2019 (sak 18-104016) s. 23.
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Rekkefglgebestemmelser danner grunnlaget for hva som kan inntas som avtalevilkar i utbyg-
gingsavtaler. Det er dog ingen automatikk i at rekkefglgekravet oppfyller de rettslige skran-

kene for hva som kan inntas i utbyggingsavtale etter plan- og bygningsloven §7-3 tredje ledd.

Det er lokale planmyndigheter som vurderer hvilke bestemmelser som skal vedtas. | denne
vurderingen er det kommunens oppgave a vurdere det skipnnsmessige uttrykket ngdvendig
utstrekning. | dette ligger en antydning om a ikke regulere mer enn det som er ngdvendig.
Det siktes her til sammenhengen mellom ulike typer infrastruktur som er ngdvendig til gjen-

nomfgring av planene.

Tilsvarende ma planmyndigheten ogsa vurdere uttrykket tilstrekkelig etablert. | dette ligger
en faglig vurdering av tekniske anlegg og samfunnstjenester, samt hvorvidt opparbeidelse er

tilstrekkelig sikret til 4 igangsette utbygging.

Ved domstolskontroll viser juridisk teori til at vurderinger av rekkefglgebestemmelser i sin
helhet er forvaltningsskjgnn. | dette ligger at domstolene som utgangspunkt ikke skal over-
prgve lokale planmyndigheters vurderinger av ngdvendighet og tilstrekkelig etablert.

Ved domstolskontroll kommer vilkarslaeren til anvendelse i vurderingen av hvorvidt vedtaket
er saklig begrunnet. Er det ikke saklig begrunnet vil det vaere vilkarlig og tatt utenforliggende

hensyn.
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5 Forvaltningsrettslige prinsipper og rekkefglgebestemmelser

5.1 Forvaltningen

Forvaltningen er samlebetegnelse for forvaltningsorganene og virksomheten disse organene
driver med.>® Som forvaltningsorgan regnes etter forvaltningsloven § 1 ethvert organ for stat
eller kommune og andre som treffer avgjgrelser pa vegne av forvaltningen. Forvaltningsor-
ganer kan for eksempel vaere kongen i statsrad, departementer, underliggende statlige eta-

ter, fylkeskommuner eller kommuner.

Forvaltningsrettens regler gjelder for all offentlig myndighetsutgvelse og skal veere regelba-
sert, begrunnet og ivareta borgernes rettsikkerhet. Offentlig myndighetsutgvelse fglger av
legalitetsprinsippet som legger til grunn at «[m]yndighetenes inngrep overfor den enkelt ma
ha grunnlag i lov».>! Med dette menes at forvaltningen skal ivareta borgernes rettsikkerhet
ved at fattede vedtak fglger av korrekt rettsanvendelse, riktig faktum og lovlig skjgnnsut-
gvelse. | de tilfeller hvor forvaltningen gar utenfor grensene for sin materielle kompetanse

betegnes som myndighetsoverskridelse eller ulovhjemlet myndighetsutgvelse.>?

5.2 Domstolskontroll med skjgnnsutgvelse

Ved domstolkontroll skiller vi mellom forvaltningens frie skjgnn og rettsanvendelsesskjgnn.
Eckhoff Smith beskriver fritt skignn som svaert misvisende da det gir uttrykk for frihet helt
uten rettslige grenser. Videre foretrekker forfatterne benevnelsen «forvaltningsskjgnn» eller
«diskresjonaer kompetanse».>® Ved forvaltningsskjgnn bgr norske domstoler utvise tilbake-
holdenhet ved a overprgve det skjgnn som utgves av forvaltningen i det enkelte fattede ved-
tak. Selv om domstolen ikke kan prgve alle sider av skjgnnet, har de imidlertid kompetanse
til 3 prgve om det er lagt feil faktum til grunn, og om det er uforsvarlig eller i strid med myn-
dighetsmisbrukslaeren.> Lovgivers intensjon er & styrke forvaltningen som endelig beslut-
ningsmyndighet. Domstolen skal derfor ikke overprgve forvaltningsskjgnnet med mindre det

felger av lov eller saerlige hensyn vektes tyngre enn hensynene ved begrenset domstolkon-

>0 Eckhoff & Smith (2014) s. 28.
>1jf. Grunnloven §113.

>2 Eckhoff & Smith (2010) s. 382.
>3 Eckhoff & Smith (2010) s. 383.
>4 Rt. 2007 s. 257 avsnitt 36 og 37.
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troll. Dette er blant annet behandlet i Rt. 2007 s. 257 som gjaldt dispensasjon fra regule-
ringsplan i en byggesak og hvorvidt vedtaket kunne anses som forvaltningsskjgnn, og hva
domstolene kunne prgve. Spgrsmalet var hvorvidt «szerlige grunner» kunne anses som retts-
anvendelsesskjgnn eller forvaltningsskjgnn. Slik utredet i kapittel 4.9 Selvaag-dommen, konk-
luderte tingretten med at rekkefglgebestemmelser var innenfor forvaltningsskjgnn, noe som

begrenset domstolenes adgang til a overprgve skjgnnet.

Forvaltningen kan ogsa behandle spgrsmal som i utgangspunktet er av skjgnnsmessig karak-
ter uten at skjgnnsutgvelsen i det enkelte tilfellet er unndratt fra rettslig styring. Dette be-
nevnes som rettsanvendelsesskjgnn. Disse tilfellene er ofte nar lovgivningen benytter vage

eller skjgnnsmessige ord og uttrykk i beskrivelsen av forvaltningens kompetanse.>®

5.3 Generelt om vilkarslaeren og myndighetsmisbrukslaeren

5.3.1 Den ulovfestede vilkarslaeren

I noen tilfeller inneholder lovgivningen direkte hjemmel for forvaltningen til a sette vilkar for
begunstigende vedtak.

Der forvaltningens adgang til a stille vilkar til begunstigende tiltak ikke fremgar direkte av lo-

ven, kan adgangen til a stille vilkar likevel veere til stede uten at det fglger direkte av lov.

Den ulovfestede vilkarsleeren er utviklet over tid, giennom rettspraksis som Rt. 1961 s. 297
Glacier Blue, Rt. 1964 s. 206 Mimi Halvorsen og Rt. 2003 s. 764 Lgvenskiold-dommen. Lzeren

stiller krav til at vilkaret ma vaere saklige og forholdsmessige.

Der det finnes lovhjemmel for a sette vilkar, er det ikke behov for noen ulovfestet vilkars-
leere. Da anvendes lovhjemmelen. Det kan nok forekomme tilfeller hvor lovteksten er vag,
generell eller taus i adgangen til 3 stille vilkar. | slike tilfeller kan vilkarslaeren komme til an-
vendelse. Bakgrunnen for dette henger sammen med vilkarsleerens formal som borgernes
sikkerhetsnett for a tydeliggjgre kommunens begrensninger og adgang til a stille tyngende

vilkar til et begunstigende vedtak uten hjemmel i lov.

>> Eckhoff & Smith (2010) s. 392.
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Nar kommunen utgver skjgnn kan den benytte den ulovfestede vilkarslaeren som alminnelig
kompetansegrunnlag i forvaltningens begrensede adgang til inngdelse av tyngende vilkar,
uten spesiell lovhjemmel, til begunstigende vedtak som fattes innenfor rammene til forvalt-
ningens frie skjgnn. Vilkarslaeren kan kun benyttes i de tilfeller det stilles vilkar til vedtak el-
ler enkeltvedtak etter forvaltningsloven § 2. | motsetning til en avtale er ikke et vedtak av-

hengig av et samtykke da det ensidig fattes av forvaltningen.

Adgangen til a stille vilkar ved dispensasjon fra reguleringsplan fremgar av plan- og bygnings-
loven av 1985 § 7 fgrste ledd som bade gir hjemmel for dispensasjon nar szerlige grunner fo-
religger og at det kan settes vilkadr for dispensasjonen i siste punktum.

| bestemmelsens forarbeid utdypes begrensninger i adgang til vilkarsstillelse og at disse ma

ligge innenfor rammen av de hensyn loven er ment a ivareta.

En kan med dette sla fast at selv om vilkaret er lovlig og skranken fglger direkte av lov, kan
vurderingen ikke overdras til en annen hjemmel. Videre ma hjemmelen som tolkes overveies
konkret opp mot tilhgrende skranker.

Domstolsprgvingen i Levenskiold-dommen ble vurdert ut ifra davaerende plan- og bygnings-
lov fra 1985 fgr kapittelet om utbyggingsavtaler ble inntatt i plan- og bygningsloven. Dom-
men har vaert med pa a avklare de innholdsmessige skrankene som gjelder for utbyggingsav-

taler.

Det fglger av Lex specialis-prinsippet at det ved tilfeller hvor loven regulerer et spesielt for-
hold gis det forrang foran en generell lov, selv om begge er underlagt samme rettsomrade.
Et eksempel pa dette kan vaere forvaltningslovens regler hvor saksbehandlingsregler i for-

valtningsrettslige saerlover gis forrang. Motsatt vil forvaltningsloven kompensere som utfyl-

lende regelverk for de tilfeller hvor saerlovgivningen er vag eller taus.®

>6 Taraldrud (2018) s. 67.
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Videre fglger det av forarbeidene at det ogsa ma vaere en naturlig sammenheng mellom dis-
pensasjon og vilkar. >’ Vilkaret ma tjene de interesser som fremgar av dispensasjonen eller

avhjelpe de skader eller ulemper dispensasjonen medfgrer.

Det vil senere i oppgaven bli redegjort for den ulovfestede vilkarsleerens betydning i kommu-

neplanens arealdel, reguleringsplaner og utbyggingsavtaler.

5.3.2  Myndighetsmisbruksleeren

| kontroll av forvaltningens skjgnnsutgvelse benytter domstolene myndighetsmisbrukslaeren
som er en samlebetegnelse pa fire forbud som forvaltningsorganer er bundet av. Forbudene
er utviklet gjennom juridisk teori og rettspraksis, og regnes som overordnede forvaltnings-
rettslige prinsipper. Etter lzeren kan domstolene prgve om forvaltningens skjgnnsutgvelse
bzerer preg av «utenforliggende hensyn, vilkarlighet, usaklig forskjellsbehandling eller endt
ut i et grovt urimelig resultat». Forvaltningen kan bare bygge pa «hensyn som anses som

saklige eller relevante» i relasjon til kompetansegrunnlaget selv.>®

| utgvelse av forvaltningens skjgnnsmessige kompetanse kan det ikke trekkes inn «utenforlig-
gende eller usaklige hensyn». Med ordet hensyn skiller Eckhoff & Smith mellom to ulike for-

hold.

For det fgrste siktes det til de formal som forvaltningen forfglger ved utgvelse av sin kompe-
tanse. | Selvaag-dommen konkluderte retten med at det var tatt hensyn til kommunens ge-
nerelle gnske om et turveinett i kommunen, uten at dette hadde var saklig begrunnet med

utbyggingen.

For det andre kan det tas sikte pa fakta som trekkes inn i vurderingen av om, og i tilfelle
hvordan, en kompetanse skal brukes. | Entra-dommen uttalte tingretten at de aktuelle tiltak
kommunen setter som vilkdr ma veere saklig begrunnet i behov som utlgses av utbyggingen.

Andre hensyn vil vaere utenforliggende.

>7 Ot.prp. nr. 56 (1984-1985) s. 102.
>8 Eckhoff & Smith (2010) s. 405.
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Det andre forbudet vilkdrlige avgjgrelser hindrer forvaltningen i a foreta rene tilfeldige av-
gjorelser. Med dette menes resultat av avgjgrelser basert pa slump hvor forvaltningen ver-
ken har utgvd skjgnn eller fulgt noen regler.”® Eckhoff & Smith opplyser at det er vanskelig &

finne noe rent eksempel pa at et vedtak er kjent ugyldig bare av denne grunn.

Det tredje forbudet legger til grunn at forvaltningen ikke kan trekke avgjgrelser som bygger
pa usaklig forskjellsbehandling, med mindre det foreligger gode grunner til det, jf. Rt.1996 s.
78. Hpyesterett uttalte seg om dette forbudet i en sak som gjaldt kommunens havnevesen
og krav til Hurtigruten AS. Havnevesenet stilte krav om betaling av passasjervederlag for bru-
ken av havneanlegg, ogsa for de passasjerer som ikke gikk i land. En av dommerne vurderte

kravet som ugyldig etter den forvaltningsrettslige laeren om usaklig forskjellsbehandling.®°

Det fjerde forbudet hindrer forvaltningen i a fatte avgjgrelser der resultatet fremstar som
sterkt urimelig.®* Eckhoff/Smith trekker frem Rt. 1951 s. 19 Mortvedt-saken hvor drosjeeiere
var blitt nektet drosjebevilling fordi de hadde vaert passive medlemmer av NS under krigen.
Hoyesterett kom frem til at avgjgrelsen var ugyldig fordi den var «sa urimelig og sa stridende

mot alminnelig samfunnsoppfatning».

5.4  Oppsummering av forvaltningsrettslige prinsipper og rekkefglgebestemmelser
Forvaltningsrettens regler gjelder for all offentlig myndighetsutgvelse og skal veere regelba-
sert, begrunnet og ivareta borgernes rettsikkerhet.

Det skilles her mellom forvaltningsskjgnn og rettsanvendelsesskjgnn. Domstolene skal utvise
tilbakeholdenhet med a overprgve det skjpnnet som utgves av forvaltningen.

| kontroll av forvaltningens skjgnnsutgvelse benytter domstolene myndighetsmisbruksleeren
som er en samlebetegnelse pa fire forbud som forvaltningen er bundet av.

Etter lzeren kan domstolene prgve om forvaltningens skjgnnsutgvelse bzerer preg av utenfor-
liggende hensyn, vilkdrlighet, usaklig forskjellsbehandling eller endt ut i et grovt urimelig re-

sultat.

>9 Eckhoff & Smith (2010) s. 419.

60 Rt. 2015 s. 795 avsnitt 31 og 57 hvor fgrst- og annenvoterende angir at reglene om usaklig
og vilkarlig forskjellsbehandling kan komme til anvendelse.

61 Eckhoff & Smith (2010) s. 420.
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Der adgangen til 3 stille vilkar ikke er hjemlet direkte av lov, kan adgangen likevel vaere til-

stede igjennom den ulovfestede vilkarslaeren utviklet over tid.
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6 Lovregulert bruk av utbyggingsavtaler

| denne delen vil jeg redegjgre for bruken av utbyggingsavtaler i norsk byggesaksbehandling.
Det klare skillet mellom rekkefglgebestemmelser og utbyggingsavtaler er at bestemmelsene
er et forvaltningsvedtak, mens utbyggingsavtaler mer eller mindre er underlagt avtalerettens
omrade. En utbyggingsavtale kan pa sa mate beskrives som en forvaltningsavtale og hybrid
mellom vedtak og frivillig avtale.

Jeg vil i korte trekk redegjgre for behovet for lovregulering, innholdet i bestemmelsene i
plan- og bygningsloven kapittel 17 med fokus pa bestemmelsens formal i §17-1 og rammene
i §17-3. Videre vil jeg se pa forholdet til arealplaner og rekkefglgebestemmelser. Avslutnings-
vis fglger en grundig tolkning av adgangen og lovligheten til a stille vilkar i utbyggingsavtale

etter plan- og bygningsloven §17-3.

6.1 Bakgrunn for lovregulering

Dagens bruk av utbyggingsavtaler bygger pa et forslag utarbeidet av bygningslovutvalget
som pa oppdrag fra davaerende Kommunal- og regionaldepartementet, som sa behov for en
regulering i bruken av utbyggingsavtaler. Grunnlaget for regulering oppstod da avtalene
fremstod som en krysning mellom offentlig og privat rett. Dette skapte en serie av problems-
tillinger knyttet til forhandsbinding av forvaltningsmyndigheten, avtalens gyldighet, saksbe-

handlingsregler og hensyn til tredjepartsinteresser m.v.5?

Avtalene var fgrst og fremst knyttet til stgrre boligprosjekter og utbyggingsomrader.
Kapittel XI-A om utbyggingsavtaler kom inn i plan- og bygningsloven av 1985 i 20053 for &
regulere bruken av slike avtaler rundt i kommunene. Reglene tradte i kraft 1. juli 2006 samti-

dig som forskrift av 20. april 2006 om forbud mot vilkar om sosial infrastruktur.

Forarbeidene til endringsloven understreker at:
det er i dag mulig a stille vilkar i forbindelse med forvaltningsvedtak dersom vilkarene

er saklige, rimelige, og ikke innebeerer forskjellsbehandling eller myndighetsmisbruk.

62 pedersen mfl. (2018) s. 531.
63 Endringslov lov 27. mai 2005 nr. 30.
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Planlovutvalgets forslag innebaerer en vesentlig innskrenkning bade i kommunenes

adgang til 3 innga avtaler og til a stille ensidige vilkar for forvaltningsvedtak.5

Videre sa man et behov for a sette begrensninger for hva kommunene kunne innga avtale
om, da kommunen i kraft av sin myndighet til 3 gi eller ikke gi tillatelser har en sterk maktpo-
sisjon i forhandlingene.®> Dette synspunktet underbygges i rettens vurdering i Entra-saken
som utdyper at reglene blant annet ble innfgrt da man sa det ngdvendig a sette begrens-
ninger for hva kommunene kunne innga avtale om — eller i realiteten sette som betingelse

for a gi byggetillatelse.%®

Dagens lovbestemmelser om bruken av utbyggingsavtaler ble viderefgrt uendret i 2008-lo-

ven og fremgar av kapittel 17 Utbyggingsavtaler.®’

6.2 Entra-dommen TOSLO- 2018 — 132587

6.2.1 Tvistens bakgrunn

Saken gjaldt gyldigheten av utbyggingsavtaler og adgangen til a sette vilkar i utbyggingsavta-
ler. Part i saken var Entra Eiendom, som inngikk en avtale om utvikling av nye universitetslo-
kaler i Tullinkvartalet med det juridiske fakultetet ved Universitetet i Oslo. Entra Eiendom
matte med dette innga en utbyggingsavtale med Oslo kommune. Det oppstod uenighet mel-
lom partene rundt hvilken grad av tilknytning det matte veere mellom byggeprosjektet og vil-
kar i utbyggingsavtalen. Videre var partene uenige om forbedring av generell infrastruktur i
prosjektets nseromrade. Kommunen satte i disse avtalene opp vilkar etter plan- og byg-
ningsloven §17-3 tredje ledd, med krav om utbygging av sykkelvei (sykkeltiltaket) og oppar-
beidelse av trikkeskinner, (trikketiltaket) for oppstart av prosjekt. Kommunen henviste til
plan- og bygningsloven §12-7 nr. 10 som gir adgang til a stille rekkefglgekrav etter regule-

ringsplan. Utbygger hevdet vilkarene var tuftet pa fiskale hensyn og manglet neerhet og rele-

64 Ot.prp. nr. 22 (2004-2005) s. 42.

65 Ot.prp. nr. 22 (2004-2005) s. 5-7.

66 Oslo tingretts dom 07. Juni 2019 (sak 18-132587) s. 11.

67 Lov 27. juni 2008 om planlegging og byggesaks- behandling.
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vans til utbyggingsprosjektet. Oslo kommune mente tilknytningen var tilstrekkelig, noe ret-
ten var uenig i. Retten fant vilkarene i utbyggingsavtalen og rekkefglgebestemmelsene ugyl-

dige da de ansa vilkarene som urettmessige og basert pa fiskale hensyn.

6.2.2 Hva kom tingretten frem til og hvorfor?

Retten konkluderte med at utbyggingsavtalens vilkar om trikketiltak og sykkeltiltak var ulov-
lige som fglge av manglende ngdvendighet, slik plan- og bygningsloven §17-3 tredje ledd
krever. Ved vurdering av rekkefglgekravene i reguleringsplan etter plan- og bygningsloven §
12.7 nr. 10, kom retten frem til at kommunens vedtak ma vaere saklig begrunnet i behov som
utlgses av utbyggingen. Andre hensyn vil veere utenforliggende. Dersom vedtaket er begrun-
net i slike hensyn, vil det fgre til ugyldighet. Videre la retten vekt pa at ordlyden «i ngdven-
dig utstrekning» var en del av kommunens frie skjgnn, og at retten ikke hadde adgang til a
overprgve kommunens vurdering av ngdvendigheten. | vurderingen av hvorvidt ngdvendig-
hetskriteriet i utbyggingsavtaler i praksis er en del av kommunens frie skjgnn, la retten av-
gjorende vekt pa formalet med lovreguleringen av utbyggingsavtaler. Der ble reglene blant
annet innfgrt fordi kommunens maktposisjon gjorde det ngdvendig a sette begrensninger
for hva kommunene kunne innga avtale om. Pa bakgrunn av dette var det etter rettens syn
at man stod overfor et rettsanvendelsesskjgnn som innebaerer at domstolene har full prgvel-

sesrett ved overprgving av vedtak.

Ved vurdering av lovligheten til vilkarene i utbyggingsavtalen var retten enig i sivilombuds-
mannens uttalelse®® hvor det ble redegjort for det rettslige bakteppe i ngdvendighetsvurde-
ringen etter plan- og bygningsloven §17-3. | likhet med ombudsmannen la retten avgjgrende
vekt pa forarbeidene til lovendringen i 2005.%° Forarbeidene presiserer at «for & veere ngd-
vendig ma tiltaket ha saklig sammenheng med gjennomfgring av planen». Videre ma utbyg-
gingen veere «den direkte foranledningen til behovet for ytelsen, slik at det er en relevant og
naer sammenheng mellom ytelsen og planens innhold. Ytelsen ma tjene interessene i utbyg-

gingsomradet». Dette finner ogsa stgtte i NOU 2003:24 s. 171, som utdyper at kravet ma

68 SOMB 2015-1194.
69 Ot.prp. nr. 22 (2004-2005) s. 65-66.
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veere «ngdvendig fglge av gjennomfgring av plan» og utlgse et (...) «kkonkret behov for ytel-

sen». Videre presiserer utredningen at tiltak ikke kan begrunnes med «rene fiskale hensyn».

Ved vurdering av rekkefglgebestemmelsenes lovlighet tok retten utgangspunkt i §12-7 fgrste
ledd, som gir kommunene adgang til a sette ulike bestemmelser i reguleringsplan. Vilkaret
ngdvendig utstrekning kan ikke overprgves av retten, da kommunen har fritt skjgnn til a fast-
sette innhold i reguleringsplan. Det kreves likevel at de vilkar kommunen setter i utbyggings-
avtale, er saklig begrunnet i behov som utlgses av utbyggingen.”® Andre hensyn vil veere
utenforliggende, og dersom vedtaket reelt sett er begrunnet i slike hensyn, ma det ut ifra al-

minnelig forvaltningsrett fgre til ugyldighet.

Retten kom videre frem til at motivasjonen for rekkefglgebestemmelsene var at de skulle gi
grunnlag for utbyggingsavtaler, som igjen skulle sikre gkonomiske bidrag fra utbyggere til ge-
nerelle infrastrukturtiltak. Med dette kom retten til at bestemmelsene var basert pa rene fis-
kale hensyn. Kravene var med dette ikke saklig begrunnet. Dette finner stgtte i Pedersen

m.fl.71

6.3 Domsanalyse, Entra og Selvaag-dommen

Blir dommene staende, vil ikke domstolen ha adgang til 8 overprgve skjgnnet, da det er for-
valtningsskjgnn og ikke rettsanvendelsesskjgnn.

Dette medfgrer at domstolene, i saker om rekkefglgekrav, i realiteten kun er begrenset av
myndighetsmisbrukslzeren.

Det ma her anfgres at domstolen som hovedregel kan prgve lovligheten av forvaltningssa-
ker. Verdien av forvaltningspraksis som rettskildefaktor kan av den grunn vaere varierende.
Videre kan det gjgres gjeldende at korrekt bruk av forvaltningspraksis vil bidra til en neer-

mere avklaring av den faktiske rettstilstanden.

Tingrettens tolkning gar ut pa at man ikke kan stille krav som ikke har en saklig tilknytning til

den konkrete reguleringen. Bestemmelser som stilles ma vaere ngdvendige for at et aktuelt

70 Ot.prp. nr. 22 (2004-2005) s. 65-66.
"1 pedersen mfl. (2018) s. 340.

48



planomrade skal fungere som enkeltprosjekt og som en del av den tilgrensede byen. Retten
er tydelig pa at det er uavklart hvor de rettslige skrankene gar for hva som kan inntas av
denne typen rekkefglgekrav som ogsa tjener et mer generelt behov. Adgangen til a stille krav
om bestemte infrastrukturtiltak nar utbyggingen utlgser et mer generelt behov for gkt infra-
struktur, og nar rekkefglgekravet dekker et behov langt utover det utbyggingen skaper, kan i

sumvirkning av mange enkeltutbygginger utlgse et saklig behov.

Det kan her tenkes at tingretten har trukket opp problemstillingen rundt kommunens gene-
relle behov og gnsker at hgyere rettsinstanser skal ta stilling til, og avklare, en tydeligere fg-
ring for hva det kan inntas bestemmelser om. Videre fremholder tingretten at forarbeidene
ikke er tydelige nok i vurderingen av om rekkefglgebestemmelser fglger av forvaltningens
frie skjgnn. Underlagt rettspraksis rundt rekkefglgebestemmelser er for vagt. Dette tas til

inntekt for at utfallet kan tolkes ulikt i Hgyesterett.

Tingrettens tolkning ved bruk av rekkefglgebestemmelser kan ha stor betydning for kommu-
nenes fremtidige gkonomi. Til nd har man sett en flittig bruk av rekkefglgebestemmelser
som virkemiddel for finansiering av infrastruktur til giennomfgring av plan. Det kan nok hev-
des at mange av disse vedtakene har utgangspunkt i generelle samfunnsmessige behov og at
behovet ikke er utlgst av den konkrete utbyggingen. Dersom Hgyesterett konkluderer med
det samme som tingretten vil det medfgre en innsnevring av dagens praksis og bruk av rek-

kefglgebestemmelser og innholdet i utbyggingsavtaler.

Dommen kan tas til inntekt for at ethvert forvaltningsorgan ma utgve sin myndighet pa en
saklig mate og at det aktuelle tiltaket ma vurderes konkret. Rettens veiledning i hvordan
kommunenes bruk av rekkefglgebestemmelser i reguleringsplan skal handheves, vil veere til
stor nytte for bade kommunene og for utbyggere. Bruk av rekkefglgebestemmelser til 3 fi-
nansiere tiltak som gar lengre enn det som er ngdvendig, uten noen saklig sammenheng
mellom utbyggingen og det aktuelle tiltak for det enkelte omradet, er en svaert etterlengtet
presisering. Retten mener altsa at adgangen til & prgve kommunens vurdering av ngdvendig-
het for rekkefglgekravene i prinsippet er snevrere enn adgangen til a prgve vilkar i utbyg-
gingsavtalene. Dommene bgr ansees som en forlengelse av reglene som regulerer forholdet

mellom avtalepartene i utbyggingsavtaler. Videre styrkes balansen mellom partene og sikrer
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gkt samarbeid og forstaelse for avtaler, innhold og rettslige rammer. Dommen er prinsipielt
viktig, da den fungerer som en tankevekker for kommunene og deres praktisering av regel-

verket.

Etter korrespondanse med Oslo tingrett er jeg informert om at begge dommene er anket til
Borgarting lagmannsrett. Videre opplyses det at Selvaag-saken er berammet til 06.05.2020,

mens Entra-saken er berammet til 01.12.2020.

6.4 Overordnet om det rettslige grunnlaget for inngaelse av utbyggingsavtaler

Plan- og bygningsloven §17-1 angir hvilke avtaler som omfattes av bestemmelsene i kapittel
17. Legaldefinisjonen inntatt i bestemmelsen sier:

«Med utbyggingsavtaler menes en avtale mellom kommunen og grunneier eller utbygger
om utbygging av et omrdde, som har sitt grunnlag i kommunens planmyndighet etter denne

lov og som gjelder giennomfgring av kommunal arealplan».

Slik bestemmelsen angir er partene i avtalen utbygger og kommune. Kravet om at kommu-
nen skal opptre som part i avtalen av sin planmyndighet, er ment a avgrense mot avtaler
som inngas pa andre rettslige grunnlag og myndighetsutgvelse etter andre regelsett.”? Vi-
dere gjelder bestemmelsen kun avtaler som inngas i kraft av kommunens myndighet etter
plan- og bygningsloven. Bestemmelsen innebzerer ingen innskrenkning av kommunens kom-
petanse som bygningsmyndighet til 3 gi byggetillatelser og gjelder bade for arealplaner og

byggesaker.

Avtaler hvor kommunen star som grunneier eller skal erverve grunn, faller ikke inn under be-
stemmelsene i plan- og bygningsloven kapittel 17. Dette gjelder ogsa ulike typer for offentlig

og privat samarbeid (OPS avtaler) for finansiering og realisering av offentlige tiltak.”?

For at avtalen skal kommet til anvendelse, forutsettes det etter plan- og bygningsloven §17-

2 fgrste ledd som regulerer bruk av utbyggingsavtaler at:

72 Ot.prp. nr. 22 (2004-2005) s. 41-42.
73 pedersen mfl. (2018) s. 533-534.
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«Utbyggingsavtaler ma ha grunnlag i kommunale vedtak fattet av kommunestyret selv
som angir i hvilke tilfeller utbyggingsavtalen er en forutsetning for utbygging, og som

synliggjer kommunens forventninger til avtalen».

Vedtak etter plan- og bygningslovens §17-2 omtales som forutsetningsvedtak. Hensynet bak
bestemmelsen er a kartlegge kommunens prioriteringer og behov for opparbeiding av infra-
struktur. Med dette tydeliggjgr kommunen forutsetningene for privat part for a gjgre omra-
det klart for utbygging. Vedtaket skal pase gkt forutsigbarhet for utbygger og andre bergrte
om hvilke tiltak som ma opparbeides i omradet og kommunens forventninger til realisering

igijiennom utbyggingsavtaler.

Bestemmelsen er en viderefgring av § 64 a i plan- og bygningsloven 1985, og formalet er 3
synliggjgre kommunens forutsetninger og gi grunneier/utbygger og andre mulighet til a ta
hensyn til disse pa et tidlig stadium i prosjektet. Formalet er «a synliggjgre gjennom en of-
fentlig tilgjengelig beslutning hvilke fgringer som fglger av slike vedtak, og hvordan kommu-

nen kan tenke seg at disse fglges opp».”#

6.5 Forholdet mellom utbyggingsavtaler og arealplaner

Som utgangspunkt fglger det av bade av plan- og bygningsloven §§17-4 femte ledd og 17-3
ferste ledd at kommunen ikke kan innga bindende utbyggingsavtale for et omrade, fgr areal-
planen for omradet er vedtatt. Lovgivers intensjon ved utarbeidelse av saksbehandlingsreg-
lene er et forbud mot forhandsbinding av arealplaner. Formalet med forbudet er a sikre at
kommunestyret ikke binder seg opp til en bestemt Igsning uten a ha foretatt en slik helhets-
vurdering som regler for vedtakelse av reguleringsplaner krever. Planen ma derfor vaere ved-
tatt av kommunestyret etter § 11-15 eller § 12-12. Det er ingenting i veien for a innga utbyg-

gingsavtalen parallelt med vedtak av plan i kommunestyret.”

Ifglge forarbeidene er det ikke problematisk & innlede forhandlinger fgr planen vedtas.”®

74 Ot.prp. nr. 22 (2004-2005) s. 63.
’> pedersen mfl. (2018) s. 535.
76 Ot.prp. nr. 22 (2004-2005) s. 68.
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Dette praktiseres da kommunestyrene ofte vil pase at en plan er gjennomfgrbar fgr den ved-
tas.”’

| praksis inngds ofte utbyggingsavtaler parallelt med behandling av et planforslag eller med
bakgrunn i en vedtatt plan i tilknytning til seknad om byggetillatelse. Utarbeidelse av innhol-
det i avtalene er ofte et tema allerede i innledende samtaler med partene. Fremforhandling
av avtale med utbygger gjgres for reguleringsplanen som skal ligge til grunn for avtalen sen-

des videre til politisk behandling, for a sikre at omradet vil bli opparbeidet.’®

Dersom utbygger gnsker a binde seg til en utbyggingsavtale f@r planen er vedtatt er det mu-
lig a sette en klausul i avtalen, slik at avtalen bortfaller dersom planen ikke blir giennomfgrt.

Pa denne maten star kommunen fritt til 3 ikke vedta en plan.

Dersom reguleringsbestemmelsene i planen har et detaljert rekkefglgekrav som for eksem-
pel krever en samlet gjennomfgring av pakrevd infrastruktur, vil utbygger i utgangspunktet
ikke kunne gjennom utbyggingsavtale, avtale trinnvis gjennomfgring av rekkefglgekravet, da
det strider mot bestemmelsen. En utbyggingsavtale ma sees pa som et gjennomfgringsverk-
toy for allerede vedtatte arealplaner. Alternativt vil det kreves dispensasjon etter §19-2 for

den uoppfylte delen av rekkefglgebestemmelsen, fgr en eventuell rammetillatelse gis.

Ifglge Kommunal- og moderniseringsdepartementets fortolkningsuttalelse’® vil det ikke vaere
tilstrekkelig for utbygger i eksemplet ovenfor a bidra gkonomisk med en ideell andel, sa

lenge kostnaden ved rekkefglgetiltaket ikke er fullt ut finansiert.

6.6 Bestemmelsens formal

Rammene for hvilke forpliktelser en kommune kan kreve av utbygger eller grunneier igjen-
nom utbyggingsavtale fglger av plan- og bygningsloven § 17-3. Formalet med bestemmelsen
er som nevnt innledningsvis a hindre at kommunenes bruk av utbyggingsavtaler gir uheldige

utslag.

77 pedersen mfl. (2018) s. 535
’8 pedersen mfl. (2018) s. 533.
79 KMD (2016) Sak 15/3677.
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Kostnader knyttet til kommunal infrastruktur kan legge stort press pa gkonomien i et pro-
sjekt. Dette kan pavirke og fa konsekvenser for gkonomien i prosjektet ved gkte bygg kost-
nader, tomtepriser og boligpriser. Videre bidrar kostnader til gkt risiko knyttet til prosjektets

gjiennomfgrbarhet.

Samtidig skal reglene sikre balanse mellom kommune og utbygger, og i st@rst grad komme
frem til egnede avtaler som sikrer giennomfgring av plan og utbyggingsprosjekt.

Uavhengig, ma kommunen innga avtaler innenfor rammene av de ulovfestede reglene om
myndighetsmisbruk. Dog trekker bestemmelsen om avtalens innhold etter §17-3 snevrere
rammer enn det som fglger av de ulovfestede reglene. Pa denne maten sikres kommunene
mot uforholdsmessige kostnader, ved at utbygger gjennom kostnadsbidrag til giennomfgring

av reguleringsvedtak, helt eller delvis, sikrer opparbeidelse av ngdvendige infrastruktur.

Fgrste ledd i bestemmelsen angir utgangspunktet for hva som kan avtales i utbyggingsavta-
len. Det fglger av fgrste ledd at «[e]n utbyggingsavtalen kan gjelde forhold som kommunen
har gitt bestemmelser om i arealdelen til kommuneplan eller reguleringsplan».

Innholdet i avtalen kan gjelde forhold som «kkommunen har gitt bestemmelser om» i den
arealplan som realiseres. | dette ligger et avtalevilkar som legger strenge fgringer for hva
kommunen kan kreve av bidrag eller opparbeidelse til giennomfgring av prosjektet. Videre

kreves det hjemmel i annen, tredje eller fjerde ledd.®°

Ifglge Kommunal- og moderniseringsdepartementets veileder bgr en utbyggingsavtale ikke
regulere forhold som i tilstrekkelig grad kan reguleres igjennom reguleringsbestemmelser og
bar primaert fungere som et supplement til en arealplan. En utbyggingsavtale kan likevel re-
gulere den naermere gjennomfgringen av lovpalagte krav til infrastruktur som utbygger plik-

ter & utarbeide etter plan- og bygningsloven §18-1 og 18-2 for & kunne fa byggetillatelse.8!

Det har inntil nylig veert sveert lite rettspraksis knyttet til §17-3 tredje ledd som setter be-

grensinger for hva kommunene kan innga avtale om, da kommunene i kraft av sin myndighet

80 pedersen mfl. (2018) s. 538
81 KMD (2006) Veileder utbyggingsavtaler s. 20.
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til & gi tillatelser har en sterk maktposisjon i forhandlingene.®? Bestemmelsen oppstiller krav
til ngdvendighet, rimelighet og forholdsmessighet. Oslo tingrett avsa Entra-dommen den
07.06.2019, en dom knyttet til gyldigheten av utbyggingsavtaler etter plan- og bygningslo-
ven.83 Dette er en underrettsdom som ikke er rettskraftig da den er anket til Hpyesterett.
Det er ikke funnet annen relevant rettspraksis i hgyere instanser som behandler kravene
som fremgar av §17-3 tredje ledd. Dommen drgftes ovenfor i kapittel 6.2 og 6.3, og vil veere

del av grunnlaget i den videre drgftingen.

6.7 Begrensningeriavtalens innhold etter plan- og bygningsloven §17-3 tredje ledd
Jeg vil i det fglgende redegj@re for bestemmelsens tredje ledd som regulerer opparbeidelse
av, eller gkonomisk bidrag til, teknisk infrastruktur. Det fglger av plan- og bygningsloven §17-

3 tredje ledd:

Avtalen kan ogsd ga ut pa at grunneier eller utbygger skal besgrge eller helt eller del-
vis bekoste tiltak som er ngdvendige for giennomfgringen av planvedtak. Slike tiltak
mad std i rimelig forhold til utbyggingens art og omfang og kommunens bidrag til gjen-
nomfgringen av planen og forpliktelser etter avtalen. Kostnadene som belastes utbyg-
ger eller grunneier til tiltaket, ma sta i forhold til den belastning den aktuelle utbyg-

gingen pafgrer kommunen.

Tredje ledd apner for at det kan avtales at grunneier/utbygger skal «besgrge eller helt eller
delvis bekoste tiltak» som skal avhjelpe offentlige behov som skapes av utbyggingen. Med
formuleringen «besgrge eller helt eller delvis bekoste» gis partene anledning til 8 velge om
utbygger skal sgrge for den fysiske giennomfgringen av det avtalte tiltaket eller bidra gkono-

misk til kommunens gjennomfgring av tiltaket.?*

Utbygger har med dette anledning til 8 besgrge og legge til rette for ny infrastruktur, uten at

han star ansvarlig for hele finansieringen eller giennomfgring av det aktuelle tiltak.

82 Ot.prp. nr. 22 (2004-2005) s. 5-7.
83 Oslo tingretts dom 07. juni 2019 (sak 18-132587).
84 Ot.prp. nr.22 (2004-2005) s. 65.
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| utbyggingsavtalen kan det derfor avtales at utbygger bade gjennomfgrer og bekoster infra-
strukturen (“realytelse”) eller i form at et gkonomisk bidrag til kommunen som star for opp-
arbeidelsen ("kontantbidrag”).®> Det forutsettes at realytelsene eller kontantbidraget er in-
nenfor hovedkriterier som fremgar av bestemmelsens andre og tredje punktum. Disse krite-

riene vil bli grundig behandlet senere.

Kommunal- og moderniseringsdepartementets veileder for utbyggingsavtaler definerer be-
grepet tiltak i utbyggingsavtaler som teknisk og grgnn infrastruktur som fglger av opparbei-
delsesplikten i plan- og bygningsloven §18-1. Med dette fglger vei, vann og avlgp, gang- og

sykkelveier, friomrader, lekearealer og grgnnstruktur.

Forarbeidene forutsetter at utbyggingen ma veere den direkte foranledningen til behovet for
ytelsen. Siden rekkefglgebestemmelsene kan omfatte et eller flere utbyggingsomrader, er

det ikke tilstrekkelig at tiltaket er angitt i en rekkefglgebestemmelse.?”

En sak som godt illustrerer hovedregelen om at enhver planbestemmelse ma ha hjemmel i
lov er Sandnes-saken.® | denne saken uttalte sivilombudsmannen seg om Sandnes kommu-
nes bruk av rekkefglgebestemmelse i arealdelen etter plan- og bygningsloven § 11-9 nr. 4,
med krav om kostnadsbidrag i utbyggingsavtale. Ombudsmannen omtalte saken som lovstri-
dig da kostnadsbidraget ikke oppfylte ngdvendighetskravet etter plan- og bygningsloven §
17-3 tredje ledd. Ombudsmannen synliggjgr feilaktig bruk av bestemmelser som inntas, uten
hjemmel i lov. Uttalelsen synliggjgr - og langt pa vei paminner - kommunene om a pase at

planbestemmelser som gis, ikke er i strid med gjeldende lov.

6.8 Tiltakets saklige sammenheng
Ifglge sivilombudsmannen kan tiltakets saklige sammenheng vurderes ut ifra to skranker. Til-
taket ma enten «tjene interessene i utbyggingsomradet» eller «avhjelpe skadevirkninger el-

ler ulemper ved den konkrete utbyggingen». Med dette hviler det en betydelig skranke for

85 pedersen mfl. (2018) s. 539.

86 KMD (2006) Veileder utbyggingsavtaler s. 16.
87 Ot.prp. nr.22 (2004-2005) s. 66.

88 SOMB 2015-1194.
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hva som kan avtales.®® | det fglgende vil jeg redegjgre for de rettslige skrankene knyttet til

saklig sammenheng.

6.8.1 Tjene interessene i utbyggingsomrade
Det fplger av forarbeidene til lovendringen i 2005°° i davaerende plan- og bygningslov, at ek-

sempler pa ytelser som sgker a tjene interessene i utbyggingsomradet kan vaere vei, barne-
hage og parkomrader. Ved vurdering av saklig sammenheng siktes det i denne forbindelse til
et konkret behov som oppstar pa grunn av utbyggingen. | dette ligger en betydelig skranke,
som dermed hindrer krav om opparbeiding av tiltak som tjener generelle interesser i omra-

det.

Det medfgrer imidlertid ikke et krav at tiltaket eksklusivt betjener interessene innenfor ut-
byggingsomradet. Av forarbeidene og departementets uttalelser fglger det at selv om tiltak
skal tjene interessene i utbyggingsomradet, innebaerer ikke at tiltaket skal veere eksklusivt til
nytte for utbyggingsomradet. Det avtalte tiltaket ma imidlertid fylle et behov i omradet.

Dette gjelder bade med tanke pa utbyggingens art og tilgjengelighet.”!

For & bygge opp dette resonnementet benytter forarbeidene et eksempel hvor utbygger av
seniorleiligheter ikke palegges a bekoste lekeplass. Det fglger av at det aktuelle tiltaket ikke
utlgser et konkret behov. Siden tiltaket kan nytte interesser i andre omrader, kan en leke-

plass for eksempel ogsa brukes av barn fra andre omrader. Saledes apner forarbeidene opp
for bekostning av konkrete tiltak, uten direkte sammenheng med den aktuelle utbyggingen.

Med dette fglger at tiltaket ma fylle et behov i omradet.

| forbindelse med rammene for hva som kan inntas i utbyggingsavtaler, uttalte departemen-
tet at selv om grensene er forholdvis vide ma det fastsettes ytterpunkter for de tiltak som
generelt sett tjener interesser i hele kommunen. Et eksempel pa tiltak som ikke kan gjgres
gjeldende kan vaere «kontorareal for kommunens administrasjon eller opprustning av radhu-

set under noen omstendighet vaere ngdvendig i lovens forstand». Det samme vil gjelde til-

89 NOU 2003: 24 s. 171.
%0 Ot.prp. nr. 22 (2004-2005) s. 64.
91 Ot.prp. nr. 22 (2004-2005) s. 66.
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svarende tiltak som ikke tjener det aktuelle byggeprosjektet direkte, men som tjener kom-

munen generelt. >

Denne grensedragningen ble grundig behandlet av sivilombudsmannen i behandling av
Sandnes-saken.®? Saken gjaldt kommunens adgang til & vedta rekkefglgebestemmelser i
kommunedelplan for sentrumsomradet i Sandnes om bruk av utbyggingsavtaler ved gjen-
nomfgring av tiltak i sentrum. Kommunen hadde vedtatt bestemmelser i kommunedelplan
som palegger alle utbyggingsprosjekter et kostnadsbidrag til giennomfgring av sentrumsplan
gjennom utbyggingsavtaler. Hensikten var a sikre opparbeidelse av fellesomrader og anlegg i
hele sentrumsomradet til giennomfgring av planen. Tiltakene bestod blant annet av «hoved-
veier med kollektivanlegg, parkanlegg, viktige byrom, gangveier, gangbroer, kanaler, gjeste-

havn, smabathavn, havnepromenader og kunstnerisk utsmykning».

Sivilombudsmannens blir utpekt av Stortinget for fire ar av gangen. Ombudsmannen skal
sikre at det i den offentlige forvaltning ikke utgves «urett mot den enkelte borger».?* Om-
budsmannen har en avdeling bestaende av bred juridisk kompetanse innen forvaltningsrett
som ved arlig melding til Stortinget gir en oversikt over saksmengde, sakstyper og resultater i
klagesaker. Utover dette behandler ombudsmannen mer begrensede spgrsmal, mangler i
lovverk og praksis. Ombudsmannen skal utfgre sitt verv «selvstendig og uavhengig av Stor-

tinget.»%

Forvaltningen plikter ikke @ omgjgre vedtak etter uttalelsene fra ombudsmannen, og dette
har han ikke myndighet til 3 kreve. Likevel forventer Stortinget at ombudsmannens uttalelser
blir etterkommet av forvaltningen.%®

Som rettskilde kan ombudsmannens vurderinger pavirke rettstilstanden og rettsutviklingen i

forvaltningen. Videre vil rettskildevekten variere med ombudsmannens argumentasjonskraft

92 KMD (2013) § 17-3 Spgrsmal om grensene for bruk av utbyggingsavtaler.
93 SOMB 2015-1194.

94 jf. Grunnloven §75 bokstav 1 og loven §3.

9> Eckhoff & Smith (2018) s. 514.

% Taraldrud (2018) s. 116-120.
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i de konkrete vurderingene. | domspremissene legger domstolene ikke sjelden vekt pa om-
budsmannens vurderinger. | tillegg er betydningen av uttalelsene omstridt i teorien, da de
pa den ene siden kan fa fglger for forvaltningspraksis, fglgelig hviler forventninger om at vur-
deringene etterkommes. Pa den andre siden er ikke domstolen forpliktet til a legge avgjg-

rende vekt pa ombudsmannens vurderinger.

Spgrsmal som ble vurdert av ombudsmannen var hvorvidt slike rekkefglgebestemmelser er i
strid med kravene i plan- og bygningsloven §17-3 tredje ledd, som regulerer hva en utbyg-

gingsavtale kan inneholde.

Ombudsmannen uttalte at en slik modell vil kunne innebaere at utbygger palegges a besgrge
anlegg som verken tjener interessene i utbyggingsomradet eller avhjelper skadevirkninger
eller ulemper ved den konkrete utbyggingen. Den generelle betraktningen modellen fgrer
med seg er saledes i strid med lovenes skranker til saklig sammenheng mellom tiltakene ut-

bygger ma bekoste og utbyggingen avtalen gjelder.

Videre utdyper ombudsmannen at tiltakene er forhandsdefinert i kommunedelplan fgr kom-
munen har vedtatt reguleringsplan for de konkrete utbyggingene. Det er med dette ikke fo-
retatt en konkret vurdering av om den aktuelle utbyggingen utlgser et behov for tiltakene
slik forarbeidene krever. Bruk av slike generelle bidrag til finansiering av tiltak langt utenfor
utbyggingsomradet, slik det legges opp til her, vil ikke anses a tilfredsstille kravet til ngdven-
dighet etter plan- og bygningsloven §17-3 tredje ledd fgrste punktum. Ombudsmannen
konkluderte i Sandnes-saken med at kommunedelplanen var i strid med ngdvendighetskra-
vet og forholdsmessighetskravet. Videre ble kommunen anmodet om a endre kommunedel-

plan.

6.8.2 Avhjelpe skadevirkninger eller ulemper ved den konkrete utbyggingen

Slik det fglger av forarbeidene krever saklig sammenheng enten at tiltaket «tjener interes-
sene i utbyggingsomradet», eller «avhjelper skadevirkninger eller ulemper ved den konkrete
utbyggingen». Som eksempel nevnes behov for stgyskjerming i omrader regulert til boligfor-
mal der det aktuelle tiltaket fgrer til gkt trafikk, som utlgser et behov for skjerming i tilgren-
sede omrader. Forarbeidene legger ingen direkte fgringer for avstand mellom det aktuelle
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tiltak og tilgrensende omrader.’” Departementet presiser imidlertid i uttalelse at det «ikke

forutsettes at behovet er regulert i samme plan som utbyggingen. Dette innebarer at en for-
pliktelse i en avtale skal vaere utslag av en konkret vurdering, og dekke et behov utlgst av til-
taket». Videre papeker departementet at slike tiltak ma veere tilstrekkelig konkretisert og at
det tydelig ma fremga hvilken belastning og hvilke offentlige behov som fglger av en konkret

utbygging.%®

Forvaltningen bgr etter en faglig vurdering gjgre en konkret vurdering av den planfaglige
ngdvendigheten, og med dette imgtekomme gjeldende krav og prinsipper som sikrer for-

svarlig planlegging, samt tar hgyde for forurensning, stgy og trafikkfering mv.*®

6.9 Krav om rimelighet og forholdsmessighet

Ovenfor beskrives grensene og kravet om ngdvendighet i henhold til §17-3 tredje ledd fgrste
punktum. | det fglgende tar jeg for meg vurdering av forholdsmessighet etter annet og
tredje punktum. Jeg vil i denne delen redegjgre for hva som ligger i utbyggingsavtalens vilkar
om forholdsmessighet. Departementet definerer forholdsmessighet som «sammenhengen
mellom kostnader for tiltakshaver/ privat avtalepart og prosjektets belastning pad infrastruk-

tur» 100

Forholdsmessighetsvurderingen fglger av plan- og bygningsloven §17-3 tredje ledd annet og

tredje punktum og lyder:

Slike tiltak ma sta i rimelig forhold til utbyggingens art og omfang og kommunens bi-
drag til giennomfgringen av planen og forpliktelser etter avtalen. Kostnadene som
belastes utbygger eller grunneier til tiltaket, ma sta i forhold til den belastning den

aktuelle utbygging pafgrer kommunen.

97 Ot.prp. nr. 22 (2004-2005) s. 66.

98 Sak 2015- 1194 s. 10.

%9 NOU 2003: 24 s. 171.

100 KMD (2013) Tolkningsuttalelse §17-3 Spgrsmal om grensene for bruk av utbyggingsavta-
ler.
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Av annet punktum fglger at det i tillegg til vurdering av ngdvendighetskrav etter fgrste
punktum ogsa skal foretas en vurdering av forholdsmessighet. Formalet med vurderingen er
balanse mellom st@rrelsen pa den private ytelsen og kostnaden eller omfanget av de tiltak
som utbygger lovlig kan besgrge. Loven konkretiserer ingen nedre grense for tiltakets stgr-
relse ved inngdelse av utbyggingsavtaler.1°? | det fglgende er annet ledd hensiktsmessig delt

for a danne et mer helhetlig bilde av faktiske forhold og betydning.

6.9.1 Utbyggingens art og omfang

| bestemmelsen hviler to forhold.

| ordlyden «utbyggingens art» siktes det her til tiltakets formal og behov knyttet til formalet.
Eksempler pa formal kan veere nzaeringsbygg, bolig og kjgpesenter. Utbyggingens art ma sees
i ssmmenheng med formalet og det behov som utlgses som fglge av dette. Det vil saledes

ikke veere naturlig @ bekoste en barnehage ved utbygging av handelseiendom.

Bestemmelsens andre forhold «utbyggingens omfang» innebaerer at st@grrelsen pa tiltaket
korrelerer med stgrrelsen pa de private ytelsene. Det ma her tas hgyde for at stgrrelsen pa
den private ytelsen vil kunne gke i takt med stgrrelsen pa tiltaket. Rommet for avtale om pri-
vat ytelser vil tilsvarende reduseres i takt med tiltaket omfang.1%?

Eckhoff beskriver kompetansens omfang og kompetansens grenser som to sider av samme
sak. De viktigste spgrsmalene knyttet til omfang ma besvares ved bruk av alminnelig rettskil-
deleere. Ved tolkning av ordlyden ma det tas hensyn til argumenter fra forarbeider, praksis,

reelle hensyn osv.1%3

Forarbeidene presiserer at forholdsmessighetskravet vil kunne veere delvis overlappende
med ngdvendighetskravet etter fgrste punktum. Et tilfelle hvor bade forholdsmessighet og
ngdvendighetskravet kan sla inn kan vaere ved boligutbygging gjennom et eksisterende bo-

ligomrade. Her kan ngdvendige stgyreduserende tiltak stige i takt med antall boenheter. Det

101 Ot.prp. nr. 22 (2004-2005) s. 66.
102 Ot.prp. nr. 22 (2004-2005) s. 66.
103 Eckhoff & Smith (2014) s. 364.
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kan her tenkes at gkt trafikk som fglge av utbyggingen fagrer til et gkt behov for stgyreduser-
ende tiltak.1%

En praktisk viktig begrensning i hva som lovlig kan avtales er at tiltaket ma sta i rimelig for-
hold til utbyggingens art og omfang. Dette ma vurderes konkret med utgangspunkt i den ak-
tuelle utbyggingen og hvilke behov for infrastruktur det medfgrer. Slik nevnt innledningsvis
vil det ikke veere naturlig @ palegge et kjgpesenter krav om barnehage. Et slik krav vil ansees
som urimelig. Bygging av kjgpesenter vil kunne utlgse behov for veiutvidelse eller rundkjg-
ring. Forholdsmessighetsbetraktningen ma bero pa en helhetsvurdering av utbyggingen og

stgrrelsen pa utbyggingen.

Lovens materielle skranker ma ogsa sees i sammenheng med plan- og bygningsloven §17-3
tredje ledd fgrste punktum «helt eller delvis bekoste». Dette er en viktig bestemmelse som
apner opp for fastsettelse av tilskuddets stgrrelse i forhold til den belastningen pa infrastruk-
turen som utbyggingen medfgrer. Bestemmelsen apner for det fgrste opp for at utbygger
patar seg arbeidet ved a s@rge for etablering av eksempelvis en barnehage uten a selv finan-
siere dette. Et annet eksempel er der kommunen besgrger tiltaket, mens utbygger helt eller
delvis bekoster tiltak. Bestemmelsen apner opp for fordeling av kostnader mellom flere til-
takshavere. Fastsettelsen av bidragets stgrrelse ma sta i rimelig forhold til utbyggingens om-

fang.

Kravet til forholdsmessighet ble gjennomgétt av sivilombudsmannen i Sandnes-saken.1% Her
vedtok kommunestyret, i kommuneplanens arealdel, en fast sum per kvadratmeter BRA naze-
ring og bolig for utbygging i Sandnes sentrum. Ombudsmannen vurderte fgrst bestemmelsen
om art og omfang. At kommunen har ulike satser for bolig og neaering, taler til inntekt for at
ogsa utbyggingens art spiller inn. Belgpet for de ulike formalene er en funksjon av antall ut-
bygde kvadratmeter. Det er ogsa en viss sammenheng mellom utbyggingens omfang og stgr-
relsen pa kostnadsbidraget. Om dette er nok til a oppfylle lovens krav til forholdsmessighet

er imidlertid usikkert.

104 NOU 2003: 24 s. 171.
105S0MB 2015-1194.
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Plikten til konkret vurdering er en del av de ulovfestede kravene til god forvaltningsskikk.
Forarbeidene presiserer viktigheten av at kommunen skal vurdere ethvert tiltak konkret. Si-
den belgpet er fastsatt skjiematisk og for kommunen vedtar reguleringsplan for den aktuelle
utbyggingen, vurderer ikke kommunen tiltaket konkret.1% Dette gjelder bade om kostnads-
bidraget star i forhold til utbyggingens art eller belastning den pafgrer kommunen, slik loven
krever. Av den grunn, vil en slik beregning av kostnadsbidrag tvilsomt sta i forhold til utbyg-

gingens art eller belastningen den pafgrer kommunen.

For & underbygge denne pastanden trekker ombudsmannen frem et eksempel om et kontor-
bygg med mange ansatte sammenliknet med et lagerbygg. Behovet for kollektivt anlegg eller
gang- og sykkelsti vil vaere ulikt. Belgpet utbyggeren betaler ma likevel vaere det samme, for-

utsatt likt antall kvadratmeter.

Forarbeidene klargjgr forholdsmessighetskravet med et eksempel om skolekapasitet. Selv
om eksempelet tar for seg sosial infrastruktur, grensesetter det bestemmelsen om art og
omfang pa en god mate. For eksempel kan fglgene av en utbygging f@re til overskridelse av
kapasitet pa skole, og behovet for ny skole utlgses. Uavhengig av om den aktuelle utbyg-
gingen utlgste behovet for ny skole, kan det ikke medfgre at utbygger skal bekoste eller be-
sprge hele kostnaden for skolen. Her ma utbyggingen vurderes konkret og bidraget kan mak-

simalt dekke det antall skoleplasser som utlgses av utbyggingen.

Sveert ofte vil det veere vanskelig @ beregne belastningen den aktuelle utbyggingen medfg-
rer. Ofte vil for eksempel behovet for ny teknisk infrastruktur oppsta over tid. For eksempel
kan en aktuell utbygging fore til behov fra veikryss til rundkjgring grunnet gkt trafikk. Beho-
vet er utlgst av belastningen den konkrete utbyggingen medfarer. Ifglge veilederen vil for-
holdsmessigheten baseres pa anslag, herunder at partene tar utgangspunkt i en gjennom-

snittsberegning.

| RT 2003-764 Lgvenskiold behandles vilkaret forholdsmessighet. Hgyesterettsdommen

dreier seg i hovedsak om lovligheten knyttet til vilkar ved begunstigende vedtak.

106 NOU 2003: 24 5. 171-172.
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Saken gjaldt dispensasjon til bygging av et kjspesenter med vilkar om a bekoste en offentlig
gang- og sykkelsti. Fgrstevoterende trakk frem forarbeidene og fremholder at vilkar ma iva-
reta lovens formal og ha en naturlig saklig sammenheng tilknyttet vedtaket. Dette er viktig i
vurderingen av vilkarets gyldighet. Fgrstevoterende trekker ogsa en retningslinje for hva som
skal ansees som uforholdsmessig tyngende. Opparbeidelse av gang- og sykkelsti ble estimert
til 3-4 % av de totale utbyggingskostnadene. Fgrstevoterende vurderer i avsnitt 83 vilkaret til
ikke uforholdsmessig tyngende. Dommen uttrykker et kostnadsestimat i stgrrelsesorden 3-

4 % av de totale utbyggingskostnader som forholdsmessig.

6.10 Ngdvendighetsvurdering

| denne delen av oppgaven tar jeg for meg kravet om ngdvendighet etter plan- og bygnings-
loven §17-3 tredje ledd fgrste punktum. Redegjgrelsen fglger av disponeringen foretatt i ka-
pittel 1.7 og 1.8. Som utgangspunkt gnsker jeg a synliggjgre lovligheten ved bruk av vilkaret
om ngdvendighet i utbyggingsavtaler. Kravet om ngdvendighet fglger av plan- og bygningslo-
ven §17-3 tredje ledd f@grste punktum som lyder: «grunneier eller utbygger skal besgrge eller

helt eller delvis bekoste tiltak som er ngdvendige for gjennomfgringen av planvedtak».

Bestemmelsen om ngdvendighet ma sees i sammenheng med gjennomfgring av det aktuelle
planvedtaket. Slik det fglger av forarbeidene er hovedkriteriet at tiltaket er ngdvendig for
gjennomfgring av planvedtaket.'” Videre fremgér det av forarbeidene at tiltaket m& ha sak-
lig sammenheng med gjennomfgring av planen. | det fglgende vil jeg gjgre rede for ngdven-

dighet i lys av saklig sammenheng med gjennomfgring av planen.

6.10.1 Saklig sammenheng

Ved vurdering av ngdvendighetskriteriet fremgar det av forarbeidene at tiltaket ma ha saklig
sammenheng med gjennomfgring av planen for den aktuelle utbyggingen. Behovet for ytel-
sen ma veaere direkte knyttet til den aktuelle utbyggingen. Dette suppleres i forarbeidene
som presiserer at den aktuelle utbyggingen ma medfgre et konkret behov for ytelsen.1%® Det

ma vaere en relevant og naer sammenheng mellom ytelsen og planens innhold.1%°

107 Ot.prp. nr. 22 (2004-2005) s. 65 og 66.
108 NOU 2003: 24 s. 171.
109 Ot.prp. nr. 22 (2004-2005) s. 66.
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Departementet skrev i hgringsuttalelse §§ 17-3 og 11-9 nr. 4 at forpliktelsene i en avtale skal
vaere et utslag av en konkret vurdering og dekke et behov utlgst av tiltaket.!!? Den saklige

sammenhengen ma sa forstas og vurderes konkret i hvert enkelt tilfelle.

Ved vurdering av tiltaket fremgar det av forarbeidene at tiltaket ma veaere funksjonelt og
planfaglig ngdvendig.!'? Funksjonelt ngdvendige tiltak beskrives i forarbeidene som krav til
bredere vei, fortau, gang- og sykkelsti, grendelekeplass, vannledning, avlgpsanlegg og be-
stemmelser om utbyggingstakt. Tiltaket ma henge sammen med utviklingen av, eller presset

pa, infrastruktur i omradet.

Med planfaglig ngdvendig menes at tiltaket etter en faglig vurdering er en forutsetning for at
utbyggingsomradet skal ha tilfredsstillende utforming. Med dette a s@rge for forsvarlig plan-
legging i trad med dagens krav og prinsipper. Szerlige hensyn i faglige vurderingen kan vaere

forurensing, stgy, grentomrader, trafikkfgring m.v. Det er pa det rene at tiltak som utbygger

patar seg a besgrge eller bekoste ikke baseres pa rene fiskale hensyn.*?

| tingrettsdommen Entra gjaldt uenigheten ngdvendigheten av trikk, gate- og sykkel tiltak.
Retten mente partene var enige i at ingen av de to tiltakene var foranlediget av utbyggers
utbygging isolert sett. Det rettslige spgrsmalet gjaldt derfor om plan- og bygningslovens ka-
pittel 17 kan benyttes til & kreve betaling av utbyggere av enkelteiendommer for tiltak som
ikke, eller i helt begrenset grad, er foranlediget eller ngdvendiggjort av den konkrete utbyg-
gingen. Retten fant det vanskelig a se at den utbyggingen fgrte til et seerlig gkt behov for
transportkapasitet. Videre fremstod det klart for retten at oppgraderingene av gate- trikke-
infrastruktur ville funnet sted uavhengig av utbyggers prosjekt. Retten konkluderte med at

ingen av tiltakene hadde den ngdvendige tilknytningen som plan- og bygningsloven §17-3

110 KMD (2014) hgringsuttalelse §§ 17-3 og 11-9 nr. 4 - Lovligheten av bruk av utbyggingsav-
taler (§ 17-3) - Rekkefglgekrav i kommuneplan og plan- og bygningsloven (§ 11-9 nr. 4).

111 NOU 2003: 24 s. 171. KMD (2013) Tolkningsuttalelse §17-3 Spgrsmal om grensene for
bruk av utbyggingsavtaler.

111 Oslo tingretts dom 07. Juni 2019(sak 18-132587).
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tredje ledd krever.13

6.11 Kommunens bidrag til giennomfgring
Plan- og bygningsloven §17-3 tredje ledd andre punktum krever at kostnadene som belastes
utbygger «ma sta i rimelig forhold til kommunens bidrag til giennomfgringen av planen og

forpliktelser etter avtalen».

Ifglge forarbeidene kreves det at utbyggers ytelse ma sta i rimelig forhold til de bidrag eller
belastninger avtalene medfgrer for kommunen.!** Lovteksten skiller mellom «kommunens
bidrag til giennomfgring av planen og forpliktelser etter avtalen. Bestemmelsen har til hen-

sikt a sikre balanserte avtaler».

| bestemmelsen om «kommunens bidrag til giennomfgring av planen» siktes det til kommu-
nens egen aktivitet. Ved forpliktelser til giennomfgring av planen, kan kommunen gke rom-
met for utbyggers ytelser etter avtale.

Dersom kommunens oppgave er avgrenset til vedtakelse av arealplanen, vil anledningen til a
stille tyngende vilkar bli mindre. Under slike forutsetninger vil forholdsmessighetsvurde-
ringen utelukkende knyttes til utbyggingens art og omfang. Eventuelt kan ytelsen avgrenses

til forskuttering etter siste ledd.

Videre utdyper forarbeidene «kkommunens forpliktelser» og grensedragningen mellom rollen
som forvaltningsmyndighet og privat part. 1*> Med kommunens forpliktelser menes rene pri-
vatrettslige ytelser fra kommunen.

For eksempel kan avtale som omfatter opparbeidelse av tiltak ansees som en ikke forvalt-
ningsmessig ytelse og opparbeidelse vil i hovedvekt gagne kommune. | tillegg til dette kan
avtalen gjelde samarbeid om opparbeiding av infrastruktur eller overdragelse av fast eien-

dom fra kommune til utbygger.

114 Ot.prp. nr. 22 (2004-2005) s. 66.
115 Ot.prp. nr. 22 (2004-2005) s. 49.
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Avtalevilkarets gyldighet ma sees i sammenheng med type forpliktelse kommunen fastsetter
i avtalen. Forpliktelsen som legges til grunn i avtalen danner grunnlag for hvorvidt vilkaret
skal vurderes ut ifra forvaltningsrettslige eller avtalerettslige prinsipper. Stgrrelsen pa kom-
munens gkonomiske bidrag eller arbeid taler i retning fra forvaltningsrett og nsermere avta-
lekompetanse hvor kommunen opptrer som privat part. Etter departements syn ma ogsa
grad av myndighetsutgvelse tillegges vekt i vurderingen av om avtalen er tilstrekkelig balan-
sert. Kravet om ngdvendighet vil tillegges mindre vekt i de tilfeller kommunens forpliktelse i
hovedsak er av gkonomisk eller arbeidsmessig karakter. Forarbeidene omtaler dette som en

«ikke forvaltningsmessig ytelse».

6.12 Belastning den aktuelle utbygging pafgrer kommune
Det fglger av §17-3 tredje ledd tredje punktum som lyder: «Kostnadene som belastes utbyg-
ger eller grunneier til tiltaket, ma sta i forhold til den belastning den aktuelle utbygging pafe-

rer kommunen.»

Med denne formuleringen siktes det til at tiltaket eller ytelsens stgrrelse ma sees i sammen-
heng med belastningen den konkrete utbyggingen pafgrer kommunen. Av departementets

veileder fremgar det at «avtalen ikke skal gd lenger enn @ avhjelpe belastningen tiltaket pd-
farer kommunen, eventuelt sett i sammenheng med utviklingen for gvrig for eksempel gene-

relt bygge press».116

I hvilken grad kommunen belastes avgjgres av den konkrete plan- og utbyggingssituasjonen.
For eksempel kan utbygging av et stgrre omrade medfgre forringelse av tilstgtende fritids-
areal. Ved et slikt scenario kan man tenke seg at utbygger som kompensasjon for forringelse
av fritidsareal, «helt eller delvis ma bekoste eller besgrge» opparbeidelse av tilsvarende

areal.

Utbyggingen kan ogsa medfgre gkt belastning pa eksisterende teknisk infrastruktur. Kanskje
utlgser reguleringsvedtaket et behov for rundkjgring som fglge av gkt belastning pa veinet-
tet. Dersom tiltaket alene kompenserer for kommunens pafgrte belastning, vil tiltaket som

hovedregel ansees som forholdsmessig. Uavhengig kan man ikke legge til grunn at de tiltak

116 KMD (2006) Veileder utbyggingsavtaler s. 15.
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som kommunen anser som avbgtende for belastningen er lovlige. | gitte situasjoner kan man

se for seg at belastningen som kommunen legger til grunn ikke gjenspeiler faktiske forhold.

6.13 Forbud mot sosial infrastruktur

6.13.1 Bakteppe og formal med forbud

Som oppfalging av lovregulering av utbyggingsavtaler vedtok kommunal- og moderniserings-
departementet den 20. april 2006 en forskrift som forbyr sosial infrastruktur i utbyggingsav-
taler. Sosial infrastruktur er bestemte typer tiltak som faller inn under formuleringen «sko-
ler, barnehager, sykehjem eller tilsvarende tjenester».''’ Felles for tiltakene er at de som ut-
gangspunkt er underlagt kommunalt ansvar. Behovet for slike tiltak oppstod gjerne i de tilfel-
ler hvor en utbygging utlgste et konkret behov for infrastruktur. Infrastruktur som i utgangs-
punktet var en lovpalagt offentlig oppgave. Et eksempel pa dette kan vaere opparbeidelse av
ny skole eller utvidelse av kapasitet. Et av hovedargumentene for lovregulering av utbyg-
gingsavtaler hvilte pa et saerlig gnske om a begrense kommunenes utstrakte praksis. Blant

annet knyttet til vilkar om sosial infrastruktur i seerskilt attraktive utbyggingsomrader.

Lovkomiteens flertall mente konsekvensene av gkte kostnader knyttet til disse tiltakene var
uheldige. 8Dette ble begrunnet med at utbyggers gkte kostnader knyttet til disse tiltakene,
ble viderefgrt boligkjgperne gjennom gkte boligpriser. Forskriftenes utgangspunkt er a be-
grense kommunens adgang til berikelse gjennom privat bygging av infrastruktur og kostna-

der knyttet til tiltak som anses a vaere en lovpalagt offentlig oppgave.

Departementets lovforslag var imidlertid ikke a innfgre et totalforbud mot avtalevilkar knyt-
tet til sosial infrastruktur. Forbudet ble vedtatt fordi flertallet i lovkomiteen gnsket & hindre
at utbyggere gjennom avtaler ble forpliktet til 3 baere kostnader knyttet til sosial infrastruk-

tur. 119

Forskriften tredde i kraft samtidig med lovreglene om utbyggingsavtaler den 1. juli 2006 og

lyder:

117KMD (2006) Veileder utbyggingsavtaler s. 22.
118 Ot.prp. nr. 22 (2004-2005) s. 43.
119 pedersen mfl. (2018) s. 544.
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Det kan ikke avtales at grunneier eller utbygger helt eller delvis skal bekoste infra-
struktur som skoler, barnehager, sykehjem eller tilsvarende tjenester som det offent-
lige med hjemmel i lov er forpliktet til & skaffe til veie. Med bekoste menes ogsa utgif-

ter i forbindelse med forskuttering, lan eller andre kredittytelser.12°

6.13.2 Forskriftens rammer

Slik nevnt innledningsvis forbyr forskriften dekning av sosial infrastruktur som anses som of-
fentlig lovpalagt forpliktelse. Dette fremgar av forskriftens ordlyd «hjemmel i lov er forpliktet
til a skaffe til veie». Videre spesifiserer forskriften tiltakene skoler, barnehager og sykehjem.
Alle disse tiltakene er tjenester det offentlige har en lovfestet plikt a8 fremskaffe. Ordlyden
«tilsvarende tjenester» innebzerer en samlebetegnelse pa andre tilbud det offentlige har

plikt til & fremskaffe.1?!

Veilederen eksemplifiserer idrettsanlegg, kulturbygg og lignende som tiltak som kan falle
utenfor forbudet om sosial infrastruktur. Som utgangspunkt gjelder tiltak som ikke er en lov-
palagt offentlig oppgave. Dette ma vurderes opp imot primaerfunksjonen til det aktuelle til-
tak. Gjelder tiltaket et idrettsanlegg primaert gremerket skolebruk, vil forbudet gjelde. Der-
imot vil tiltak som skal betjene innbyggerne generelt sett gjelde.'?? Forbudet ma saledes

bero pa en konkret vurdering av det aktuelle tiltaket.

| praksis finnes det eksempler pa utbyggere som inngar separate avtaler med private aktgrer
for a oppfylle krav i en rekkefglgebestemmelse. Veilederen dpner opp for avtaler mellom ut-
bygger og private aktgrer. Begrunnelsen for dette er at kommunen ikke er part i avtalen og
at utbygger stiller fritt til selv a8 bestemme hvem det skal inngas avtaler med i utbyggingspro-
sjekter.’?3 Et eksempel pa dette kan vaere avtale med private aktgrer om etablering av bar-

nehageplasser for a oppfylle krav om rekkefglgebestemmelse.

Departementet har likevel et virkemiddel for a fravike reglene om forbud mot sosial infra-
struktur. Dette fglger av plan- og bygningsloven §17-7. Bestemmelsens andre punktum frem-

hever at «departementet kan etter sgknad gi samtykke til a fravike reglene i dette kapittelet

120 £20.04.2006 nr. 453.

121 KMD (2006) Veileder utbyggingsavtaler s. 23.
122 pedersen mfl. (2018) s. 544.

123 KMD (2006) Veileder utbyggingsavtaler s. 22.
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der samfunnsmessige interesser tilsier det». Min personlige mening er at denne bestemmel-
sen bidrar til 8 svekke grunnlaget til hvorfor utbyggingsavtaler ble inntatt som eget kapittel i

plan- og bygningsloven i utgangspunktet.

Departementet samtykket i 2015 (sak 15/2529) etter sgknad om a fravike fra reglene om ut-
byggingsavtaler etter plan- og bygningsloven §17-7 andre punktum. Sgknaden ble sendt pa
vegne av OBOS som gnsket a innga avtale om finansiering av skole pa Fornebu. Bakgrunnen
for spknaden var 3 oppfylle rekkefglge som vilkar for utbygging. OBOS samtykket til finansie-

ring av skole med forbehold om samtykke til gkt utnyttelsesgrad pa utbyggingsomradet.

| vurderingen om fritak fra forbud om sosial infrastruktur la departement til grunn at de sam-
funnsmessige interesser vurdert ut fra tiltakets art, omfang og eventuelle seerlige forhold,
ma tilsi unntak. Videre ma det foretas en konkret vurdering av om byggeprosjektet har sser-
trekk som skiller det fra andre utbyggingsprosjekter. Sgknad om fritak ma bero pa en enighet
mellom utbygger og kommune. Fritaket kan bare gjelde den konkrete utbygging. Denne vur-
deringen finner stgtte i forarbeidene til loven for utbyggingsavtaler, som legger fgringer fgr
bruk av bestemmelsen. Her fremgar det at fritak fra bestemmelsen kan inngas ved «for ek-
sempel store etableringer pa sma steder». Videre forutsetter forarbeidene at vilkaret ogsa
gjelder «mindre utbygginger der reglene om utbyggingsavtaler er lite egnet».”1?* Bestem-
melsen kan tolkes som en sikkerhetsventil til opparbeidelse av sosial infrastruktur i lys av
samfunnsmessige interesser og med avtalefrihet mellom partene. Min personlige mening er
at dette kan oppleves som problematisk, da forarbeidene forutsetter en viss stgrrelse pa ut-
byggingen. Videre undergraves forvaltningens myndighet, dersom man kan kjgpsla om hgy-
ere utnyttelse mot oppfyllelse av rekkefglgekrav. | tillegg tilsidesettes bestemmelsene om

sosial infrastruktur og formalet med lovgivningen av utbyggingsavtaler i sin helhet.

124 Ot.prp. nr. 22 (2004-2005) s. 70.
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6.14 Oppsummering forpliktelser i utbyggingsavtale

Rammene for hvilke forpliktelser en utbygger eller grunneier kan pata seg igjennom utbyg-
gingsavtale fglger av plan- og bygningsloven§ 17-3. Avtalene kan betraktes som et gjennom-
foringsverktgy til giennomfgring av en arealplan. Formalet er a sikre utbyggerne bedre enn
tidligere mot uforholdsmessige tyngende vilkar og ulovhjemlede vilkar i avtalen.

Samtidig som reglene skal sikre balanse mellom kommune og utbygger, skal de ogsa bidra til
egnede avtaler som sikrer gjennomfgring av plan og utbyggingsprosjekter. Vilkar om gkono-
miske bidrag til offentlig infrastruktur utledes fra vedtatte bestemmelser i plan.
Forvaltningen er bundet av rammene i de ulovfestede reglene om myndighetsmisbruk. Dog
trekker bestemmelsen om avtalens innhold etter §17-3 snevrere rammer enn det som fglger

av de ulovfestede reglene.

Ved bruk av utbyggingsavtaler kan forvaltningen hindre uforholdsmessige kostnader ved at
utbygger gjennom kostnadsbidrag til giennomfgring av reguleringsvedtak, helt eller delvis,
sikrer opparbeidelse av ngdvendige infrastruktur kostnader. Avtalene kan gjelde gjennomfg-
ring, realytelser og kontantbidrag av tiltak.

Bestemmelsen oppstiller krav til ngdvendighet, rimelighet og forholdsmessighet.

Ifglge sivilombudsmannen ma tiltaket ha saklig sammenheng med det konkrete rekkefglge-
kravet. | dette ma tiltaket enten tjene interessene i utbyggingsomradet eller avhjelpe skade-

virkninger og ulemper ved den konkrete utbyggingen.

Saklig sammenheng henger sammen med et krav om ngdvendighet, som innebzerer at tilta-

ket anses som ngdvendig for gjennomfgring av planvedtaket.

| tillegg til dette er det ogsa et krav om rimelighet og forholdsmessighet. | dette ligger en
vurdering av faktiske kostnader for utbygger sett i sammenheng med prosjektets samlede
belastning pa infrastrukturen. | tillegg ma det gj@gres en vurdering av hvordan det aktuelle til-

taket pafgrer kommunen.
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7 Presentasjon av rapportene
7.1 Innledning

Gjennom arbeidet med oppgaven har jeg fatt inntrykk av at dagens praksis er omtvistet og
jeg onsker derfor a vise min stgtte til to eksterne rapporter om utbyggingsavtaler utarbeidet
av Bygg 21- Utbyggingsavtaler - byrdefordeling i ubalanse og Samfunnsgkonomisk analyse-
Finansiering av offentlig infrastruktur i utbyggingsomrdder. De to eksterne undersgkelsene
ble overrukket oppdragsgiver KMD i desember 2018. Den f@rste rapporten fra Bygg 21 kart-
legger nzeringens erfaringer med, og vurderer dagens bruk av, utbyggingsavtaler. Rapporten
er basert pa spgrreundersgkelser med 99 respondenter henholdsvis fordelt pa 50 private ut-
byggere, tre offentlige utbyggere og 18 kommuner. Av respondentene opplyste 76 at de
hadde vaert part i utbyggingsavtale. Undersgkelsen tok utgangspunkt i erfaringer med bruk
av utbyggingsavtaler. Det er kun trukket noen fa elementer av rapporten som er benyttet i

oppgaven.

Den andre rapporten fra Samfunnsgkonomisk analyse, heretter kalt S@A, vurderer hvordan
infrastruktur kan finansieres pa en effektiv mate i fremtiden. Rapporten er utfgrt av advo-
katfirmaet Hjort DA og Jon Vislie (professor emeritus pa gkonomisk institutt ved Universite-
tet i Oslo). 12° Prosjektet inneholder resultater basert pa spgrreundersgkelser besvart av 133
kommuner. Undersgkelsene belyser kommunenes forutsetninger rundt helhetlig boligbyg-

ging og effektive infrastrukturinvesteringer.

Bygg21 gjelder hovedsakelig naringens erfaring med dagens bruk av utbyggingsavtaler. Al-
ternative finansieringsmodeller foreslas i rapporten fra S@A. Felles for rapportene er at
begge i stgrre eller mindre grad kommer med forslag til forbedringer fra dagens system.
S@A-rapporten har konkrete forslag til mulige alternative modeller, mens Bygg21 hovedsa-
kelig inneholder forslag til forbedringer som ikke ngdvendigvis bryter med dagens system i
saerlig stor grad. Felles for rapportene er at de kommer med konkrete tiltak til effektivisering
av dagens system. | det fglgende vil jeg presentere utdrag fra rapportene hver for seg, hvor

jeg avslutningsvis trekker ut mitt personlige synspunkt.

125 KMD (2018) Finansiering av offentlig infrastruktur i utbyggingsomrader.
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7.2 Rapport Bygg21: byrdefordeling i ubalanse

Rapporten fremlegger konkrete overordnede tiltak for at utbyggingsavtalene skal bli gode og
mer effektive.12°

Det presiseres at det her kun er trukket ut deler av rapporten med utgangspunkt i konkrete
tiltak. Dette er hovedsakelig forslag til forbedringer som ikke ngdvendigvis bryter med da-

gens system i szerlig stor grad. Kapittel 6 i Bygg21 vektlegger seks ulike tiltak, som hver for

seg eller samlet kan bedre dagens praksis.

7.2.1 Kompetanse og forstaelse

(Utbyggingsavtaler og reguleringsplaner kan bli gode og effektive hvis partene har god kom-
petanse om de rettslige rammene og gjensidig forstdelse for hverandres posisjon og interes-
ser. Kunnskap om, og respekt for, de rettslige rammene for utbyggingsavtaler er jevnt over
for darlig bade hos utbyggere og i kommuner. De fleste utbyggere har forstdelse for, og vilje
til, @ bidra til neeromrdadets utvikling. Kommunene har mindre forstaelse for, og kunnskap
om, de kommersielle vilkdr for utbyggingen og oppstiller iblant krav om tiltak som ikke lar

seg realisere innen rimelig tid og derfor naermest virker som et byggeforbud.

Det er behov for et overordnet kontrollorgan som kan vurdere gyldigheten av en utbyggings-
avtale, der en av partene opplever at avtalen er urimelig og ubalansert og/eller at planarbei-

det stdr i fare for stanse opp pa grunn av uenighet om avtalevilkdrene.

7.2.2  Frivillighet

(En utbyggingsavtale skal veere basert pa frivillighet. Likevel utnytter mange kommuner rol-
len som reguleringsmyndighet til G tvinge utbyggere til G inngd utbyggingsavtaler. Noen
kommuner stiller krav om at det skal foreligge et ferdig avtaleutkast f@r planforslaget kan
legges ut til offentlig ettersyn eller forelegges kommunestyret for vedtak. Dette er lovstridig.
Utbyggere velger likevel G folge kommunens krav om utbyggingsavtale, for G unnga forsin-

kelse eller stans i requleringsarbeidet.

126 Bygg 21 rapport (2018) Utbyggingsavtaler - byrdefordeling i ubalanse s. 10-16
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7.2.3 Forutsigbarhet

(Bygg21 har tidligere pdpekt betydningen av at reguleringsplaner mé vaere forutsigbare og
fleksible, slik at de kan realiseres i et marked som svinger over tid. Detaljeringen ma begren-
ses til det som er ngdvendig for reguleringsplanens funksjon som styrings- og informasjons-

verktgy.

En utbyggingsavtale bgr som hovedregel forhandles parallelt med planprosessen, slik at det

blir lettere G pdse at planen far bestemmelser (les rekkefalgekrav) som lar seg realisere innen
rimelig tid og innenfor lovens rammer for balanserte utbyggingsavtaler. Mens Oslo/Akershus
og Buskerud har inngdtt utbyggingsavtale i forbindelse med planvedtaket i 70 % av tilfellene,

er kun 44 % av utbyggingsavtalene inngdtt samtidig med planvedtak pd landsbasis.

Kommunenes forutsigbarhetsvedtak etter plan- og bygningsloven § 17-2 er ofte mangelfulle
og gir liten forutberegnelighet. Dessuten endres krav og vilkar fra kommunen og statlige eta-
ter ofte under planprosessen, pd mater som gker kostnadene, hindrer fremdrift og noen

ganger farer til at gnsket utvikling og/eller tiltak ikke blir realisert.

Rundskriv H-2/14 fra KMD understreker betydningen av at varsel om innsigelse skal komme
fram sa tidlig som mulig i planprosessen. Bygg21 har tidligere foreslatt at KMD tydeliggjar

ndr adgangen til @ fremme innsigelse bortfaller. Det er ngdvendig G understreke behovet for
og hdndhevingen av en slik tidsfrist. Det er et tilsvarende behov for 4 sette frister for innspill

til rekkefglgekrav i reguleringsbestemmelsene og til krav/vilkdr i utbyggingsavtaler.

7.2.4 Rekkefglgekrav — balansert byrdefordeling

En utbyggingsavtale gjelder gijennomfa@ring av kommunal arealplan, og i de aller fleste tilfel-
ler en reguleringsplan. En gyldig utbyggingsavtale forutsetter derfor at det ligger en gyldig
reguleringsplan til grunn for avtalen. | praksis er det de innholdsmessige rammene for hva
det kan gis rekkefalgekrav om i medhold av plan- og bygningsloven § 12-7 (1) nr. 10, som
skaper de stgrste utfordringene. Det falger av § 12-7(1) at det «i ngdvendig utstrekning» kan
gis bestemmelser til arealformdl i planen. Bygg21 erfarer at det gis rekkefglgebestemmelser

som strider mot ngdvendighetskriteriet. Sammen med en forventning fra kommunen om at
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det skal inngds utbyggingsavtale, legger dette et press pa utbygger for @ godta krav og vilkar

i utbyggingsavtalen, som er i strid med rammene i § 17-3.

Utbyggingsavtalen skal medvirke til at reguleringsplanens rekkefalgekrav blir fordelt pa en
balansert mdte i trad med regelverket. Prognosesenterets rapport pdpeker at partene har
hgyst ulik opplevelse av hvorvidt avtalenes vilkdr er balanserte. Tolkningsrommet er for stort.
Det er viktig @ falge Bygg21s rad om at det ma utvikles beste praksis for balansert byrdefor-
deling i utbyggingsplaner og at sentrale og omstridte begreper i plan- og bygningsloven § 17-

3 om innhold i utbyggingsavtaler klargjgres.

Det er 0ogsa av stor praktisk betydning hvordan rekkefglgekrav utformes. Dersom rekkefglge-
krav blir oppdelt og knyttet til de utbyggingsfelt som har den sterkeste planfaglige tilknyt-

ning til rekkefglgekravet, vil det gi forutsigbarhet og sikre stgrre grad av byrdefordeling, noe
som vil forenkle forhandlingene om utbyggingsavtalen. Forfallstidspunktet for oppfyllelse av
rekkefglgekrav ma ogsa vurderes konkret, slik at rekkefalgekravet fgrst inntrer pa det trinn i

utbyggingen som det er planfaglig grunnlag for kravet.

I reguleringsomrdder med flere grunneiere/utbyggere bar requleringsbestemmelsene inne-
holde en «gjennomfa@rings-matrise» som fordeler de rekkefglgebelagte tiltakene mellom de
ulike felt/kvartaler innenfor planen. Dersom rekkefglgekravene i requleringsplanen er delt

opp vil vi til en viss grad fa bukt med «gratispassasjerer» (utbyggere som ikke baerer sin for-

holdsmessige andel av kostnadene til infrastruktur som eiendommen fdar nytte av).

Rekkefalgekrav som gdr ut pa at rekkefalgebelagte tiltak skal vaere sikret opparbeidet ved at
utbygger yter et kontantbidrag til finansiering av tiltaket, vil i mange tilfeller gi en gnsket
fleksibilitet. Det ma imidlertid stilles krav til at kommunen utfgrer de tiltak der utbygger yter
kontantbidrag, innen en rimelig frist. Praksis med G omfordele utbyggers kontantbidrag til
andre tiltak i kommunen ma opphgre. Innbetalingen bgr derfor skje til et gjennomfgrings-

fond gremerket for tiltaket.
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Ordningen med kontantbidrag bar i visse tilfeller vurderes erstattet av andre ordninger som
sikrer at kommunen fdr utbyggers finansielle bidrag, — sd sant tiltakene blir giennomfart in-
nen fastsatt frist. En alternativ ordning hvor det stilles garanti for at utbygger betaler sin del
som bgr vurderes brukt. En garanti som bortfaller dersom tiltaket ikke blir giennomfgrt innen
avtalt frist. Garanti eller deponering sikrer utbyggers bidrag, mens utbygger samtidig er sik-

ret at bidraget blir anvendt til det avtalte formdlet.

7.2.5 Bruk av maler, momentlister og veiledere

Bruk av gode veiledere og maler for utbyggingsavtaler kan veere til stor hjelp, saerlig ndr saks-
behandler og/eller utbygger mangler kunnskap og erfaring. Alle utbyggingsavtaler skal for-
handles individuelt, og det skal i hvert enkelt tilfelle vurderes om krav og vilkar er ngdven-
dige, rimelige og forholdsmessige. Maler og standarder som benyttes av mange kommuner
er som regel en anonymisert tidligere inngdtt utbyggingsavtale hvor det bare foretas mindre
tilpasninger til det aktuelle utbyggingsprosjektet uten reelle vurderinger av vilkdrene mot lo-
vens rammer. Malenes relevans og direkte nytte kan i slike tilfeller veere liten. Praksis med
«klipp og lim» fagrer dessuten til at utbyggingsavtalene ofte kan bli mer omfattende enn ngd-

vendig.

Det er behov for veiledningsmateriell og konkrete tolkningsuttalelser som kan bidra til at ut-
byggingsavtalene i stgrre grad samsvarer med de rettslige rammene og lovgivers krav til fri-

villighet.

Bygg21 mener dessuten at det er behov for standard utbyggingsavtaler/mgnsteravtaler.
Slike standardiserte maler vil synliggj@re at gijennomfaring av reguleringsplan forutsetter
ytelser/bidrag bdde fra utbygger og kommunen og kan derigiennom bidra til at den enkelte
utbyggingsavtale blir mer balansert. En god standard mal for utbyggingsavtaler vil forenkle
forhandlingene og bevisstgjgre partene om lovens rammer for utbyggingsavtalens innhold.
Det arbeidet som bransjen har gjort over tid med sikte pa standardisering er nyttig og bgr vi-
derefgres. Bygg 21 har pad dette punkt et litt avvikende syn fra advokatutvalget som uttrykte

et visst forbehold knyttet til bruken av standard utbyggingsavtaler.
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7.2.6 Lgpende fradragsrett for mva. pa infrastruktur
Lgpende fradragsrett pd mva. for infrastruktur vil gi betydelig kostnadslette og forenkling

foruten starre grad av likebehandling. Kommunenes svaert ulike praktisering vil opphgre.

Norsk Eiendom foresldr i sin «Felles Lgft»-publikasjon: «Regelverket bgr endres slik at det gis
Igpende fradragsrett for merverdiavgift ved utbygging av offentlig infrastruktur, uavhengig
av hvem som er utbygger (privat eller offentlig)». Forslaget er sammenfallende med Bygg21s

tidligere forslag.

Utbygging av kommunal infrastruktur ma fritas for merverdiavgift, uavhengig av hvem som
bygger og bekoster infrastrukturen, — slik Bygg21 foreslo i rapporten «En god start — beste

praksis for plan- og byggeprosesser».

7.2.7 Bygg21s forslag til raskere og mer effektiv utbygging
For at utbyggingsavtalene skal bli gode og effektive ma:1%’
e avtalepartene ma bedre gjensidig forstdelse gjennom tidlig avstemming av interesser,
mdl og forventninger, ogsa til selve planprosessen
e utbyggere og kommunene mad bedre sin kunnskap om rettslige og skonomiske ram-
mer
e partene ma gke sitt fokus pa og respekt for lovens rammer

e KMD ma utrede og klargjgre sentrale begreper i loven som byr pa tolkningstvil

Videre anbefales det at det lages og brukes standardiserte maler for utbyggingsavtaler. | til-
legg til dette fremlegger Bygg21s samarbeidspartnere en rekke forslag for naeringen, Kom-

munal- og moderniseringsdepartementet og kommunene.)

7.2.8 Min vurdering av hvordan bruk av rekkefglgebestemmelser kan stgtte effektiv utbyg-
ging pa en bedre mate
Slik beskrevet i kapittel 5 om rekkefglgebestemmelser er det lokale planmyndigheters opp-

gave 3 stille rekkefglgebestemmelser i planen, i medhold av plan- og bygningsloven §12-7 nr.

127 Bygg 21 rapport (2018) Utbyggingsavtaler - byrdefordeling i ubalanse s. 17-19
76



10, | dette gjgre en selvstendig vurdering av hvilke tiltak som er ngdvendig a sikre etablert i
det aktuelle omradet. Etter mitt syn er det rammen som legges til grunn i kommunens vur-
deringer av det enkelte rekkefglgekravet som skaper de stgrste utfordringene. Tilliten til
kunnskap og forstaelse som legges til grunn hos den enkelte kommune er for ambisigs. Like-

ledes er tolkningsrommet for hva det kan gis bestemmelser om.

Den grunnleggende tanken om 3 styrke det lokale demokratiet og det kommunale selvstyret
er i og for seg en god tanke. Den legger til grunn at det er den enkelte kommune som fatter
beslutninger over lokale anliggende og med dette hvilke tiltak som anses ngdvendige. Dette
gjenspeiler seg i kommunenes muligheter for a tiltrekke seg kompetente medarbeidere og
sikre solide fagmiljger. Dette medfg@rer et behov for en presisering av reglene og veiledere
med klare fgringer pa hvilke tiltak det kan inntas rekkefglgebestemmelser om. Tilsvarende
ma det ogsa utformes klare retningslinjer pa utforming av bestemmelsene, da dette vil bidra

til gkt kvalitet pa det enkelte tiltaket og sikre gyldighet pa kravene som legges til grunn.

Et annet moment som kan bidra til gkt forutsigbarhet vil vaere stgrrelsen pa det aktuelle re-
guleringsomrade. En oppdeling knyttet til det enkelte utbyggingsfelt vil styrke den planfag-
lige tilknytningen til tiltaket. | tillegg til gkt forstaelse og forutsigbarhet, vil dette sikre en
bedre balanse av byrdefordeling den aktuelle utbyggingen medfgrer. P4 samme mate vil det
trolig redusere antall gratispassasjerer blant utbyggere og gjgre det enklere a beregne stgr-

relsen pa bidragene utbyggingen medfgrer.

Det er viktig a papeke styrkeforholdet mellom kommunens rolle som planmyndighet og den
enkelte utbygger. Maktfordelingen i partsforholdet fremhever betydningen av kommunens
rolle og saerskilte ansvar i arbeidet med gjennomfgrbare rekkefglgebestemmelser. Fglgelig
vil det vaere avgjgrende at de bestemmelser som inntas er praktisk og gkonomisk gjennom-
ferbare innen rimelig tid. Ikke sjelden inntas rekkefglgebestemmelser som fungerer som
byggeforbud, noe som kan hindre eller hefte utbyggingen. Mitt synspunkt er at kommunen
kan ansvarliggjgres gjennom gebyrer dersom rekkefglgekrav ikke etableres innen rimelig tid.
Pa samme mate bgr det fglge frist for giennomfgring eller i det minste en vurdering av gjen-

nomfgrbarhet og tidsperspektivet pa det enkelte tiltak.
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Avslutningsvis bgr behovet for et overordnet kontrollorgan for rekkefglgebestemmelser ut-
redes. Etablering av et felles kontrollorgan som vurderer lovligheten og gjennomfgrbarheten
av det enkelte rekkefglgetiltaket vil bidra til gkt forutsigbarhet og trolig effektivisere utbyg-

gingsprosessen.

7.2.9 Minvurdering av hvordan utbyggingsavtalene kan stgtte effektiv utbygging pa en
bedre mate
Grunnlaget for hva det kan inntas avtalevilkar om i utbyggingsavtale utledes av bindende be-

stemmelser etter plan- og bygningsloven §§ 11-9, 11-10, 11-11 og 12-7. Med dette dpner
lovgiver opp for at det kan avtales bidrag fra utbygger utover den alminnelige opparbeidel-
sesplikten av vei, vann og avlgp etter plan- og bygningsloven §18-1.

Utforming av egne bestemmelser om utbyggingsavtaler ble inntatt i plan- og bygningsloven
kapittel 17 for @ avverge urimelige og utbalanserte utbyggingsavtaler, ogsa kjent som myn-

dighetsmisbruk.

| kapittel 4.9 og 6.2 tok jeg for meg de to tingrettsdommene Entra og Selvaag. Dommene kan
tas til inntekt for kommuners feilaktige bruk av rekkefglgebestemmelser, hvor motivasjonen
var a danne grunnlaget for utbyggingsavtaler og sikre gkonomiske bidrag. | begge tilfellene
konkluderte retten med at det var foretatt fiskale hensyn. Mitt inntrykk er at begrensning-
ene «ngdvendig, rimelig og forholdsmessig» som fglger av plan- og bygningsloven §17-3

tredje ledd, ofte overskrides.

Det er nok flere grunner til avtaler som gar utover lovhjemmelen av utbyggingsavtaler. For
det fgrste har utbygger en svakere posisjon i kontraktsforholdet, og dette kan medfgre at ut-
byggeren er villig til 3 godta uforholdsmessig tyngende vilkar for 8 unnga utsettelse eller
hindre utbyggingen. For det andre kan manglende kunnskap og lovforstaelse medfgre at ut-
bygger godtar avtalevilkarene. For det tredje kan utbyggers respekt for planmyndighetenes
sterke posisjon og tolkningstvil rundt de rettslige forholdene ligge til grunn for aksept av

tyngende krav.

For a redusere ulovhjemlet bruk av utbyggingsavtaler mener jeg det bgr etableres en radgiv-

ningstjeneste for utbyggerne. Ved a etablere et mellomledd mellom lokale planmyndigheter
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og utbyggere, kan man gke forutsigbarheten hos utbyggere og pase at avtalene som inngas
felger av begrensningene i plan- og bygningsloven §17-3 tredje ledd.

Tilsvarende foreslas en tydeligere radgivende tjeneste for lokale planmyndigheter pa statlig
eller fylkesniva for a sikre at de rettslige rammene for utbyggingsavtaler ikke overskrides.
Like viktig som i arbeidet med finansiering av offentlig infrastruktur, vil det veere at lokale
planmyndigheter ikke gar glipp av private bidrag til infrastruktur som fglge av manglende
kunnskap eller tilstrekkelig tyngde pa avtalevilkarene. Sumvirkning av en slik mellomrolle vil
styrke kompetansen for begge parter, skape tryggere rammer og styrke balansen i avtalene i
sin helhet. Det anbefales at en slik tjeneste inngar som del av Kommunal- og modernise-

ringsdepartementets rolle.

En annen mate a styrke utbyggers rolle i forhold til kommunen, samt bedre balansen i avta-
lene vil vaere en standardisering av maler pa tvers av de lokale planmyndighetene. Muligens
en egen portal med maler, veiledninger og rettledning rundt det konkrete innholdet i avta-
lene. Informasjonen burde veere tilgjengelig for begge parter, slik at usikkerhet knyttet til av-
talevilkarene kan undersgkes. Dette vil bidra til et bedre samspill mellom partene, samt bi-

dra til bedre balanse i avtalene og utforming av avtalevilkar.

| arbeidet med oppgaven har det gatt opp for meg at det er mange mater a styrke, effektivi-
sere og forenkle dagens bruk av utbyggingsavtaler. Dette er hovedsakelig forslag til forbed-
ringer som ikke ngdvendigvis bryter med dagens system i saerlig stor grad. Ved & utrede mu-
lighetene for en mer forutsigbar beregning av bidrag til offentlig infrastruktur i utbyggingsav-
taler er jeg overbevist om at dagens uforutsigbarhet knyttet til kostnader i utbyggingspro-

sjekter kan bedres.

7.3  S@A Finansiering av offentlig infrastruktur i utbyggingsomrader
Rapporten fra S@A utredes med bakgrunn i problemstillingen & «vurdere hvordan offentlig

infrastruktur i fremtiden kan finansieres pa en samfunnsgkonomisk effektiv mate, uten a for-

sinke eller veere til hinder for utvikling av utbyggingsomrader».1?8

128 KMD (2018) Finansiering av offentlig infrastruktur i utbyggingsomrader s. llI
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Av rapporten fremgar det at

«plan og bygningsloven apner for flere muligheter for private bidrag til drift og inves-
teringer i kommunal infrastruktur. Flere virkemidler er mulige. Begrunnelsen for vir-
kemidlene er a gjgre det mulig for kommuner a redusere de gkonomiske forpliktel-
sene eiendomsutvikling kan medfgre, og a sikre en hensiktsmessig utvikling og fram-

drift i eiendomsutviklingen».1?®

Overordnet vil alternative modeller for finansiering av kommunal infrastruktur variere fra full
offentlig til helt privat finansiering. Private bidrag kan igjen sikres giennom ulike instrumen-

ter, som spesifikke avgifter og fremforhandlede bidrag.

Overordnet kan modeller for finansiering av infrastruktur deles de tre ulike gruppene generell
skattelegging, brukergebyrer og utviklingsbaserte instrumenter. Disse er beskrevet naermere i

rapporten.

| arbeidet utredes fire ulike finansieringsmodeller hvor grunnlaget baseres pa om det mulig a
oppna vinn- vinn situasjoner i samspillet mellom eiendomsdannelse og infrastrukturutvik-
lingen. De mulige tiltakene og modellene for privat finansiering av offentlig infrastruktur er
vurdert med utgangspunkt i juridiske utfordringer og muligheter. | tillegg har arbeidsgruppen
gjennomgatt alternative finansieringsmetoder som brukes internasjonalt og erfaringer med

bruk av modellene.

Av rapporten anbefales fire mulige tiltak og nye modeller for privat finansiering av offentlig
infrastruktur.’3° Arbeidsgruppen fremhever at tiltakene kan, sammen eller hver for seg, bi-

dra til gkt samfunnsgkonomisk effektivitet. Samtlige av tiltakene krav om lovendring.

Basert pa samfunnsgkonomisk Ipnnsomhet rangerer S@A tiltakene slik:

A. Omreguleringsavgift
B. Modell for prosjektplanlegging
C. Utbyggingsavgift

129 KMD (2018) Finansiering av offentlig infrastruktur i utbyggingsomrader s. IV
130 KMD (2018) Finansiering av offentlig infrastruktur i utbyggingsomrader s. VIII
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D. Opphevelse av forbud mot finansiering av sosial infrastruktur i utbyggingsavtaler

Rapporten beskriver de ulike tiltakene slik:

Modell A omreguleringsavgift innebaerer en viderefgring av dagens praksis med bruk av ut-
byggingsavtaler som et virkemiddel for G realisere rekkefglgekrav om infrastruktur i regule-
ringsplaner. Dagens lovverk tillater imidlertid kun finansiering av teknisk infrastruktur. En Gp-
ning for privat finansiering ogsd av sosial infrastruktur (som skoler og barnehager) vil gi ut-
byggere og kommunene flere forhandlingsmuligheter. Tiltaket krever at forbudet mot a

inngd utbyggingsavtaler om opparbeidelse av sosial infrastruktur (SAK § 18-2) oppheves.

Modell B modell for prosjektplanlegging er en utviklingsbasert avgift som kan pdlegges
grunneiere, utviklere eller andre som er involvert i utbygging og utvikling av eiendom i et
angitt omrade. Utbyggingsavgiften vil normalt veere en engangsavgift, basert pd et bestemt
belgp per kvadratmeter som bygges ut, renoveres eller utvides. Videre vil avgiften pdalegges
alle aktgrer som er involvert i utbygging av det angitte omrddet, og avgiftssatsen per kvad-

ratmeter vil veere lik for alle.

Modell C utbyggingsavgift har som formdal @ skattlegge verdistigningen pd en eiendom som
falge av en omregulering. Verdi- stigningen kan komme som fglge av bade gkt utnyttelses-
grad innenfor ett bruksformdl, endret arealformdl til en bruk med hgyere kvadratmeterpris
eller en kombinasjon av disse. Denne inntekten skattlegges med en fastsatt skattesats, og
skatteinntektene benyttes til G finansiere opparbeidelse av den infrastrukturen som forutset-

tes opparbeidet i planen som utlgste inntektene.

Modell D opphevelse av forbud mot finansiering av sosial infrastruktur i utbyggingsavtaler
omfatter en forenklet prosess for G behandle bade en arealplan og en utbyggingsavtale i for-
bindelse med en konkret utbygging. Prosessen innebaerer at investor eller utbygger tar initia-
tiv til planavklaring, ved at utbygger i samrad med kommunen utarbeider en prosjektplan og
infrastrukturplan, sier seq villig til  iverksette tiltaket innen et omforent tidspunkt, og sier
segq villig til G bekoste hele eller deler av kostnadene til planlegging og utvikling av utbyg-

gingsomradet.
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7.3.1 Min vurdering av hvordan alternative modeller for finansiering av offentlig infrastruk-
tur
Med utgangspunkt i rapporten utredet av S@A om finansiering av offentlig infrastruktur i ut-

byggingsomrdder, avslutter jeg oppgaven med min egen vurdering rundt alternative model-
ler for finansiering av infrastruktur. 131 Som utgangspunkt for mine vurderinger hviler et
gnske om forutsigbarhet i utbyggingsprosjekter, en effektivisering av forhandlinger i et av
kommunens mange kompetanseomrader og en forenkling av dagens utfordringer knyttet til
dagens modell med utbyggingsavtaler. Alle disse modellene, med unntak av modell A, inne-

baerer stgrre endringer fra dagens system.

Vurderingen og forslaget som legges til grunn tar utgangspunkt i S@As modell B utbyggings-
avgift og C omreguleringsavgift. Min vurdering av tiltakene er at de hver for seg eller i kombi-
nasjon kan gi nyttegevinster som langt pa vei lgser mange av utfordringene knyttet til finan-
siering av infrastruktur. En grundig kartlegging av de nevnte tiltakene er beskrevet i rappor-
ten fra SPA.132 Videre reflekterer og beskriver jeg de to tiltakene, fgr jeg avslutningsvis kon-
kluderer med hvorfor min vurdering er at de i kombinasjon eller hver for seg vil lgse mange

av dagens utfordringer. Begge tiltakene krever endring i lov.

7.3.2 Modellen C utbyggingsavgift

Modellen legger til grunn en forutbestemt og sjablongmessig utbyggingsavgift per kvadrat-
meter. Grunnlaget for avgiften ilegges av de lokale myndighetene og gremerkes dekning av
bestemte infrastrukturtiltak utover den lovbestemte plikt til opparbeidelse etter plan- og
bygningsloven §18-1, innenfor et konkret omrade. Infrastrukturtiltaket ma som utgangs-
punkt ha saklig sammenheng, veere ngdvendig og ha nzerhet til den aktuelle utbyggingen.
Like viktig som dette er det at lokale myndigheter kan differensiere stgrrelsen pa avgiften
med utgangspunkt i angitte formal og underformal. Dette vil trolig gke det forvaltningens
pavirkning i etablering av ngdvendige og @nskelige formal. Et eksempel pa dette kan vaere a
redusere avgiften ved etablering av naering som gker tilfgrselen av flere lokale arbeidsplas-
ser. Grunnlaget for en slik modell kan baseres pa Sandnes kommune, Oslo kommunes bruk

av VPOR og strgkspris-modellen.

131 KMD (2018) Finansiering av offentlig infrastruktur i utbyggingsomrader.
132 KMD (2018) Finansiering av offentlig infrastruktur i utbyggingsomrader s. 71-83.
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Forpliktelsen til & betale avgiften kan som hovedregel knyttes til hjemmelshaver av eiendom-
men. Fglgelig ma det gis anledning til a fordele ansvaret i de tilfeller der flere aktgrer er in-
volvert i utbyggingen. Tidspunkt for innbetaling av avgiften kan gjerne knyttes til rammetilla-

telse eller byggetillatelse.

Forutsetninger for en slik modell ma vaere en gvre og nedre grense for avgiften. Med gvre
grense menes et tak per kvadratmeter for a forhindre uforholdsmessig tyngende kostnader.
Det kan ogsa vaere aktuelt med en nedre grense, dette kan for eksempel gjelde tiltak over
150 kvadratmeter. Rapporten fremhever at fastsettelse av ngdvendig infrastruktur ma utle-
des av planen, mens hjemmel til 3 kreve avgift fglger av selvstendig hjemmel med trolig til-
knytning til rekkefglgebestemmelser. Pa den andre siden vil rekkefglgebestemmelsen vaere
bindende for rekkefglgen av tiltakene og i seg selv ha en selvstendig betydning.'33 Tilvarende
innebeerer tiltaket omfattende ressurskostnader knyttet til utforming av lover, forskrifter,
beregningsmodeller og plangrunnlag. Videre forutsettes det at det er et omfattende regel-
verk for a sikre deltakelse, forutberegnelighet, transparens, samt rettferdige og gjennomfgr-
bare vedtak.

Fordelene ved innfgring av utbyggingsavgift vil vaere gkt forutsigbarhet for lokale myndighe-
ter safremt som utbyggere. | tillegg vil avgiften i teorien fjerne forhandlingskostnadene mel-
lom partene og effektivisere prosessen generelt. P4 samme mate vil trolig kommunens be-
handlingstid og arbeid med avtaler reduseres. Videre paser avgiften at problemet med gra-
tispassasjer opphgrer. Sumvirkning av avgiften vil totalt sett innebaere tilnsermet likestilling

utbyggerne imellom og bidra til bedre balanse i avtalene.

7.3.3 Modellen B modell for prosjektplanlegging

Med inspirasjon fra Danmark, Sveits og delvis Norge presenteres modellen for omregule-
ringsavgift. Modellen tar til orde for skattelegging av den gevinsten grunneier oppnar som
felge av omregulering. Hensynet bak avgiften er skattelegging av verdistigningen som fglge
av en omregulering. Med verdistigning siktes det bade til endring av utnyttelsesgrad innen-

for bruksformal og endring av arealformal med hgyere kvadratmeterpris. Som utgangspunkt

133 KMD (2018) Finansiering av offentlig infrastruktur i utbyggingsomrader s. 73.
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gremerkes avgiften til finansiering av ngdvendig infrastruktur. Fordelen med en slik tilnaer-
ming vil vaere at avgiften ikke krever ngdvendig sammenheng mellom reguleringsvedtaket
og rekkefglgebestemmelser.

I motsetning til utbyggingsavgift vil det ikke veere mulig a beregne inntektene til grunneierne
i forkant, da inntektene utledes av verdistigningen omreguleringen tilfgrer eiendomsmarke-
det. Pa den andre siden er skattesatsen kjent for utbygger noe som bidrar til forutsigbarhet i
planprosessen. Ved vurdering av st@grrelsen pa skattesatsen viser rapporten til erfaringer fra
skatt pa grunnrente i naeringer som petroleum og vannkraft. Med dette som utgangspunkt
tilsies avgiften a ligge pa mellom 30 til 60 prosent.’3* Verdistigningen vil i stor grad variere
blant annet med tanke pa omrade, arealformal, utnyttelse og neerhet til sentrum. Avgiften
medf@rer en sammensetning og endring av plan- og bygningsloven, og skatt- og avgiftsregu-
lering. Rapporten legger til grunn at det vil veere naturlig a innta bestemmelser om regule-

ringsavgift i plandelen i plan- og bygningsloven.

Som eksempel fra Norge trekkes Baerum kommune og bidrag til Fornebubanen frem. | korte
trekk planlegger Akershus fylkeskommune avtaler med de st@rste grunneierne pa Fornebu
om forpliktelser til bidrag til Fornebubanen. Til gjengjeld dpner Beerum kommune som plan-
myndighet opp for hgyere utnyttelsesgrad enn dagens regulering tilsier. Samhandlingen mel-

lom partene kan benevnes som en «gi noe fa noe» situasjon til felleskapets beste.

I likhet med utbyggingsavgift innebaerer tiltaket betydelige etableringskostnader knyttet til
utforming av lover, forskrifter, beregningsmodeller og gkte plankostnader. Videre innebzerer

avgiften tilpasningskostnader for de private aktgrene.

De klare fordelene med avgiften vil veere reduserte forhandlingskostnader for bade kom-
mune og utbygger, for ikke a8 nevne den betydelige pengestremmen avgiften tilfgrer de lo-
kale myndighetene. Rapporten fremhever at tiltaket innebaerer at myndighetene forplikter

seg til opparbeiding av infrastrukturen som fglger av avgiften.

134 KMD (2018) Finansiering av offentlig infrastruktur i utbyggingsomrader s. 83.
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7.3.4  Min vurdering av modell C utbyggingsavgift

| det vesentlige stgtter jeg tiltaket utbyggingsavgift som modell for finansiering av offentlig
infrastruktur. Innfgring av tiltaket vil bidra til gkt grad av forutsigbarhet hos bade utbyggere
og lokale planmyndigheter. @kt forutsigbarhet kan gke forvaltningens anledning til 4 forskut-
tere fremtidige inntekter og bidra til en helhetlig utbygging av infrastruktur uten a vaere av-
hengig av igangsettelse av gvrige utbygginger i planomradet. Det kan ogsa gi kommunene
anledning til 3 forskuttere fremtidige inntekter, og dermed sikre en sammenhengende ut-
bygging av infrastruktur uavhengig av igangsettelsestidspunktet for annen utbygging i plan-
omradet. Pa den andre siden kan forvaltningen fa redusert fleksibilitet i utbyggingsavtalene,
da utformingen er mer universell.

Pa samme mate vil forutsigbarhet vaere positivt for kommunens grad av pavirkning ved
tilfgrsel av ngdvendige og gnskelige formal. VI tillegg vil innfgring av tiltak redusere risikoen
for forskjellbehandling og f@re til bedre balanse i avtaler. Ulikt dagens bestemmelser om ut-
byggingsavtaler, vil tiltaket trolig apne opp for bidrag til sosial infrastruktur. Dette vil trolig
redusere de samfunnsgkonomiske kostnadene slik det star i dag. | en tidsalder preget av di-
gitalisering er jeg ogsa overbevist om at saksbehandlingen vil dra stor nytte av fastsatte sat-
ser per kvadratmeter. Dette vil trolig medfgre en mer effektiv saksbehandling med reduserte
kostnader. Det vil i omstillingsperioden medfgre store konsekvenser for den enkelte utbyg-
ger, bade med tanke pa nye uforutsette kostnader og en total forandring i den enkelte tomt
og verdigrunnlag. Tilsvarende har jeg gjort meg noen refleksjoner rundt hvordan et slikt til-

tak vil pavirke planmyndigheter, utbyggere og grunneiere pa kort og lang sikt.

Pa kort sikt ma det her anfgres at tiltaket vil medfgre betydelige innfgringskostnader. Tilta-
ket vil veere sveert omfattende a implementere bade med tanke pa endring av eksisterende
lovverk, kursing av alle landets kommuner, private parter og tiden fra vedtak om lovendring
til vedtaket treer i kraft. Tilsvarende vil samtlige eiendommer og tomter i hele Norge vil fa et
nytt verdigrunnlag. Noen vil gke i verdi, mens andre reduseres som fglge av lovendring og
praksis.

Langtidseffekten ved innfgring vil vaere gkt forutsigbarhet for utbyggere og enklere saksbe-
handling i den enkelte kommune, for ikke & nevne den positive effekten tiltaket vil ha pa
saksbehandlingstiden. Modellen vil ogsa utelukke gratispassasjerer og uforholdsmessige be-

lastningen noen utbyggere pafgres med a veere tidlig ute.
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7.3.5 Min vurdering av modell B for prosjektplanlegging

Jeg stgtter noen av vurderingene rundt omradeavgift, men samtidig stiller jeg meg undrende
til hvordan en slik modell skal fungere i praksis. Fgrst gnsker jeg a utdype de momentene
ved modellen jeg mener det er riktig a viderefgre. Tilsvarende gnsker jeg a trekke frem noen
perspektiver pa hvorfor jeg mener en slik modell ikke tar hgyde for den brede variasjonen av
kommuner.

For det fgrste gnsker jeg a fremheve tanken om skattelegging av den gevinst grunneier opp-
nar pa bakgrunn av omraderegulering. For meg fremstar gevinstbeskatning som fglge av om-
raderegulering som rimelig, med tanke pa endring av arealformal og der grunneier oppnar
gkt utnyttelsesgrad pa eiendommen sin. Se for deg en grunneier med et stgrre areal under-
lagt arealformalet landbruks-, natur- og friluftsformadl. Omradet er som utgangspunkt nyttet
til skogbruk. Som fglge av vedtatt reguleringsplan endres deler av arealet fra skogbruk til bo-
ligformal, og dette kan potensielt generere store verdier for den bergrte grunneier. | slikt til-
felle virker det urimelig at grunneieren unngar gevinstbeskatning som fglge av omraderegu-
leringen. Tilsvarende synes det rimelig & beskatte forhold hvor planmyndigheten dpner for

merutnyttelse utover den regulerte utnyttelsen.

Det er ogsa forhold som taler klart mot vurderingene som ligger til grunn ved gevinstbeskat-
ning av eiendom som fglge av en omraderegulering. For meg fremstar kriteriene som legges
til grunn for omradeavgiften som noe ubalansert. Dersom vi trekker en sammenlikning med

utbytte pa aksjer, kan det i tillegg til gevinstbeskatning ogsa vaere fradragsrett for tap. Etter

min mening skaper dette en god mellombalanse mellom gevinst og tap. Denne balansen vir-
ker fraveerende i modellen for omreguleringsavgift. Som utgangspunkt synes jeg modellen

ogsa burde ta hgyde for tilfeller hvor grunneier utsettes for tap som fglge av omregulering.

Det er verdt a merke seg at denne modellen bryter med dagens prinsipp om at kostnadene
ma ses i sammenheng med behovet for infrastruktur. Denne avgiften knytter seg til verdistig-

ningen uavhengig av hva infrastrukturbehovet er.

Et annet moment jeg stiller meg undrende til er fordelingen av de planskapte gevinstene i
det enkelte omrade. | vurderingene som legges til grunn papekes det at inntektene avhenger
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av verdistigningen i det aktuelle omrade.'3® Videre forplikter planmyndigheten seg til & opp-
arbeide infrastrukturen i det enkelte omradet som fglger av omreguleringen. Med dette som
utgangspunkt er jeg redd modellen skaper et betydelig infrastrukturskille mellom vekstkom-
muner og fraflyttingskommuner. Modellen kan tas til inntekt for betydelig oppgradering av
infrastruktur i vekstkommuner, mens mindre attraktive kommuner ma dekke ngdvendig
infrastruktur fra egen lomme. Sumvirkning av dette kan medfgre pkte skatter og avgifter i

fraflyttingskommuner som i siste instans gjgr kommunene enda mindre attraktive.

7.3.6  Mitt forslag til en balansert finansiering av offentlig infrastruktur

Avslutningsvis gnsker jeg a utlede et eget forslag for finansiering av offentlig infrastruktur.
En utbyggingsavgift med utgangspunkt i angitte formal og underformal vil bidra til gkt forut-
sigbarhet for bade utbyggere og lokale planmyndigheter. Det ma vaere opp til den enkelte
kommune og differensiere stgrrelsen pa avgiften med utgangspunkt i de formal det lokale
selvstyre anser som ngdvendig. Forutsetningene for innfgring av utbyggingsavgiften foreslas

uendret slik beskrevet i kapittel 7.3.2 om modellen utbyggingsavgift.

Ved innfgring av omreguleringsavgift ma det gjgres en konkret vurdering i den enkelte kom-
mune. Det foreslas at vurderinger i forbindelse med omreguleringsavgift utledes pa fylkes-
kommunalt niva. Videre bgr det utarbeides en motvekt knyttet til planskapte gevinster som
tar hgyde for tilfeller hvor grunneier utsettes for tap som fglge av omregulering.

Avgifter generert som skattelegging av verdistigning som fglger av omraderegulering, bade
med tanke endring av arealformal og der grunneier oppnar gkt utnyttelsesgrad pa eiendom-
men sin b@r vurderes fordelt pa nasjonalt niva. Allokeringen av disse avgiftene bgr innga
som del av nasjonale oppgaver og fordeles pa ngdvendige infrastrukturtiltak i de kommuner

hvor behovet er stgrst.

135 KMD (2018) Finansiering av offentlig infrastruktur i utbyggingsomrader s. 83.
87



8 Referanser
8.1 Litteratur

Holth & Winge (2017)

Holth, Fredrik og Nikolai K. Winge. Plan- og bygningsrett: Kort forklart, Oslo:
Universitetsforlaget, 2017.

Pedersen m.fl. (2018)

Pedersen, Odd Jarl, Per Sandvik, Helge Skaaraas m.fl., Plan- og bygningsrett
del Il Byggesaksbehandling, hdndhevelse og sanksjoner, 3. utg., Oslo: Univer-
sitetsforlaget., 2018.

Eckhoff (2018)

Eckhoff, Torstein og Eivind Smith, Forvaltningsrett, 11. utg., Oslo: Universi-
tetsforlaget, 2018.

Eckhoff & Smith (2014)

Eckhoff, Torstein og Eivind Smith, Forvaltningsrett, 10. utg., Oslo: Universi-
tetsforlaget, 2014.

Eckhoff & Smith (2010)

Eckhoff, Torstein og Eivind Smith, Forvaltningsrett, 9. utg., Oslo: Universitets-
forlaget, 2010.

Innjord (2010)

Innjord, Frode (red.), Plan- og bygningsloven med kommentarer, 1. utgave,
Oslo: Gyldendal Akademiske, 2010.

Tuseth & Winge (2018)

Tuseth, Bard Sverre og Winge, Nicolai K. Masteroppgaven i juss: Kort forklart,
1 utgave, Oslo: Universitetsforlaget, 2018.

Taraldrud (2018)

Taraldrud, Karen Eg: Oversikt over rettskildene, 1. utgave, Oslo, Cappelen
Damm akademiske, 2018.

8.2 Forarbeider

NOU 2003: 14 Bedre kommunal og regional planlegging etter plan- og bygningsloven Il —
Planlovutvalgets utredning med lovforslag.
NOU 2003: 24 Mer effektiv bygningslovgivning Grunnprinsipper og veivalg. Utbygningsavta-

ler. Bygningslovutvalgets fgrste delutredning.

Ot.prp. nr. 61 (1978-
1979)

Om lov om endringer i rettergangslovgivningen, straffelovgivningen m.m.

Ot.prp. nr. 56 (1984-
1985)

Plan- og bygningslov

Ot.prp. nr. 22 (2004-
2005)

Om lov om endringer i plan- og bygningsloven (utbyggingsavtaler)

Ot.prp. nr. 32 (2007-

Om lov om planlegging og byggesaksbehandling (plan- og bygningsloven)

88




2008)

(plandelen)

FAD (2012) Fylkes-
mannrollen utvikling og
utfordring

Fornyings-, administrasjons- og kirkedepartementet (2012). Fylkesmannrol-
len utvikling og utfordring

8.3  Forskrifter

F20.04.2006 nr. 453

Kommunal- og regionaldepartementet (2006) Forskrift om sosial infrastruk-

tur i utbyggingsavtaler.

F13.12.2013 nr. 1455

https://lovdata.no/pro/#document/DEL/forskrift/2013-12-13-14557se-
archResultContext=1213&rowNumber=1&totalHits=48

Delegeringsforskrift av 13. desember 2013 nr. 1455 [Lest 02.12.19]

8.4 Rettsavgjgrelser

Rt. 1961 s. 297 Glacier Blue

Rt. 1964 s. 206 Mimi Halvorsen
Rt. 2003 s. 764 Lgvenskiold

Rt. 1993- 278 Gaulosen

Rt. 2007 s. 257

Domstolsprgvelsen av forvaltningsvedtak

Rt. 2015 s. 795

Hurtigruten

Rt. 1951 s. 19

Mortvedt

Oslo tingretts dom
31.mai 2019 (sak 18-
104016)

Selvaag dommen

Oslo tingretts dom 07.
Juni 2019 (sak 18-
132587)

Entra dommen

8.5 Lover

Grunnloven

Lov 17. mai 1814 Kongeriket Norges Grunnlov (Grunnloven —grl.)

Forvaltningsloven

Lov 10. februar 1967 om behandlingsmaten i forvaltningssaker (forvaltnings-

loven — fvl.)

Plan- og bygningsloven
1985

Lov 14. juni 1985 nr. 77 om planlegging og bygging (Opphevet)

89



https://lovdata.no/pro/#document/DEL/forskrift/2013-12-13-1455?searchResultContext=1213&rowNumber=1&totalHits=48
https://lovdata.no/pro/#document/DEL/forskrift/2013-12-13-1455?searchResultContext=1213&rowNumber=1&totalHits=48

Endringslov utbyggings-
avtaler

Lov 27. mai 2005 nr. 30 om endringer i plan- og bygningsloven (utbyggings-
avtaler)

Plan- og bygningsloven
2008

Lov 27. juni 2008 nr. 71 om planlegging og byggesaksbehandling (plan- og
bygningsloven — pbl.)

8.6 Veiledere og rundskriv

KMD (2006) Veileder
utbyggingsavtaler

Kommunal- og regionaldepartementet. (2006) Veileder utbyggingsavtaler

KMD (2018) Finansie-
ring av offentlig infra-
struktur i utbyggings-
omrader

Kommunal- og moderniseringsdepartementet. (2018) Veileder utbyggingsav-
taler

MMD (2012) Veileder
kommuneplanens
arealdel

Miljgverndepartementet. (2012) Veileder kommuneplanens arealdel. Utar-
beiding og innhold

KMD (2011) Regule-
ringsplanveileder

Kommunal- og moderniseringsdepartementet (2011). Reguleringsplanveile-
der

8.7 Sivilombudsmann

ens uttalelser

SOMB 1998-102

Sivilombudsmannen, sak 1998/102. Tredjemanns forhold som begrunnelse
for avslag pa byggespknad

SOMB 2015-1194

Sivilombudsmannen, sak 2015/1194. Bestemmelse i kommuneplan om bruk
av utbyggingsavtaler ved gjennomfgring av tiltak. (Sandnes-saken)

8.8 Nettkilder

KMD (2011) §17-3 —
krav om utbyggingsav-
tale i forbindelse med
byggetillatelse

https://www.regjeringen.no/no/dokumenter/-17-3---krav-om-utbyggingsav-
tale-i-forbi/id657163/ - tolkningsuttalelse [Lest 31.10.19]

KMD (2016) - § 12-7
Henvendelse om rekke-
felgekrav knyttet til
spleiselag - tolkningsut-
talelse

https://www.regjeringen.no/no/dokumenter/-12-7-henvendelse-om-rekke-
folgekrav-knyttet-til-spleiselag/id2483899/ - § 12-7 Henvendelse om rekke-
folgekrav knyttet til spleiselag - tolkningsuttalelse [Lest 03.12.19] 15/3677
(KMD)

KMD (2013) §17-3
Spgrsmal om grensene
for bruk av utbyggings-
avtaler

https://www.regjeringen.no/no/dokumenter/sporsmal-om-grensene-for-
bruk-av-utbyggi/id733670/ - tolkningsuttalelse advokatfirmaet Harris [Lest
31.10.19]

90



https://www.regjeringen.no/no/dokumenter/-17-3---krav-om-utbyggingsavtale-i-forbi/id657163/
https://www.regjeringen.no/no/dokumenter/-17-3---krav-om-utbyggingsavtale-i-forbi/id657163/
https://www.regjeringen.no/no/dokumenter/-12-7-henvendelse-om-rekkefolgekrav-knyttet-til-spleiselag/id2483899/
https://www.regjeringen.no/no/dokumenter/-12-7-henvendelse-om-rekkefolgekrav-knyttet-til-spleiselag/id2483899/
https://www.regjeringen.no/no/dokumenter/sporsmal-om-grensene-for-bruk-av-utbyggi/id733670/
https://www.regjeringen.no/no/dokumenter/sporsmal-om-grensene-for-bruk-av-utbyggi/id733670/

KMD (2014) hgringsut-
talelse §§ 17-3 0og 11-9
nr. 4 - Lovligheten av
bruk av utbyggingsavta-
ler (§ 17-3) - Rekke-
felgekrav i kommune-
plan og plan- og byg-
ningsloven (§ 11-9 nr.
4)

https://www.regjeringen.no/no/dokumenter/-11-9-nr-4-Lovligheten-av-

bruk-av-utbyggingsavtaler---Rekkefolgekrav-i-kommuneplan-og-plan--og-

bygningsloven/id765498/ - tolkningsuttalelse[Lest 15.11.19]

Bygg 21 rapport (2018)
Utbyggingsavtaler - byr-
defordeling i ubalanse.

https://www.bygg21.no/conten-
tassets/ada2lad46a6c54ecc96a4f433136ff044/byge21 rapport-utbyggingsav-
taler---ferdig.pdf

Utbyggingsavtaler - byrdefordeling i ubalanse. Oppdragsgiver Kommunal- og
moderniseringsdepartementet utfgrt av Bygg21 [Lest 09.09.19]

KMD (2018) Finansie-
ring av offentlig infra-
struktur i utbyggings-
omrader

https://www.regjeringen.no/no/dokumenter/rapport---finansiering-av-of-
fentlig-infrastruktur-i-utbyggingsomrader/id2626468/

Kommunal- og moderniseringsdepartementet: Rapport 36 - 2018 fra Sam-
funnsgkonomisk analyse AS: Finansiering av offentlig infrastruktur i utbyg-
gingsomrader [Lest 09.09.19]

KD (2012-2015) Kunn-
skap for en felles fram-
tid -Revidert strategi for
utdanning for bzere-
kraftig utvikling 2012-
2015

https://www.regjeringen.no/globalassets/upload/kd/vedlegg/uh/rappor-
ter _og planer/strategi for ubu.pdf

Det kongelige kunnskapsdepartementet- Kunnskap for en felles framtid -Re-
vidert strategi for utdanning for baerekraftig utvikling 2012-2015 [Lest
27.11.19]

91



https://www.regjeringen.no/no/dokumenter/-11-9-nr-4-Lovligheten-av-bruk-av-utbyggingsavtaler---Rekkefolgekrav-i-kommuneplan-og-plan--og-bygningsloven/id765498/
https://www.regjeringen.no/no/dokumenter/-11-9-nr-4-Lovligheten-av-bruk-av-utbyggingsavtaler---Rekkefolgekrav-i-kommuneplan-og-plan--og-bygningsloven/id765498/
https://www.regjeringen.no/no/dokumenter/-11-9-nr-4-Lovligheten-av-bruk-av-utbyggingsavtaler---Rekkefolgekrav-i-kommuneplan-og-plan--og-bygningsloven/id765498/
https://www.bygg21.no/contentassets/a4a21a46a6c54ecc96a4f433136ff044/bygg21_rapport-utbyggingsavtaler---ferdig.pdf
https://www.bygg21.no/contentassets/a4a21a46a6c54ecc96a4f433136ff044/bygg21_rapport-utbyggingsavtaler---ferdig.pdf
https://www.bygg21.no/contentassets/a4a21a46a6c54ecc96a4f433136ff044/bygg21_rapport-utbyggingsavtaler---ferdig.pdf
https://www.regjeringen.no/no/dokumenter/rapport---finansiering-av-offentlig-infrastruktur-i-utbyggingsomrader/id2626468/
https://www.regjeringen.no/no/dokumenter/rapport---finansiering-av-offentlig-infrastruktur-i-utbyggingsomrader/id2626468/
https://www.regjeringen.no/globalassets/upload/kd/vedlegg/uh/rapporter_og_planer/strategi_for_ubu.pdf
https://www.regjeringen.no/globalassets/upload/kd/vedlegg/uh/rapporter_og_planer/strategi_for_ubu.pdf

U
= Norges miljg- og biovitenskapelige universitet Postboks 5003
r— J Noregs miljg- og biovitskapelege universitet NO-1432 As
N Norwegian University of Life Sciences Norway




