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1 Introduksjon

1.1 Presentasjon av problemstillingen

Denne oppgaven skal trekke opp noen grenser for hva slags vilkar kommunen kan knytte til
dispensasjon etter plan- og bygningsloven®. Hiemmelen til & dispensere finnes i lovens § 19-2
forste ledd, og adgangen til 4 stille vilkar for dispensasjonen stadfestes i bestemmelsens annet
punktum. For at problemstillingen skal passe inn i masteroppgaveformatet er den avgrenset til
kun a gjelde vilkar som tilrettelegger for friluftsliv. «Tilrettelegging» anvendes her i en vid
kontekst og favner alle slags vilkar som stilles av hensyn til friluftsliv. Oppgaven begrenser
seg derved ikke kun til vilkar som tar sikte pa a gjgre ferdselen enklere, men ogsa vilkar som

stilles for & bedre friluftsopplevelsen ved bruk av det aktuelle omrade.

Ved vilkarsstillelse er det vilkarslaren som er det rettslige utgangspunktet. Det sentrale fokus
i oppgaven blir derved pa alminnelig forvaltningsrett, herunder det neermere innhold av
vilkarsleerens krav til saklighet og forholdsmessighet. Friluftsliv er valgt for a sette
problemstillingen inn i en aktuell sammenheng, og eksemplifisere hvordan vurderingen kan
bli pa et felt med mange motstridende interesser. Vilkarslaren gjelder imidlertid ogsa pa
mange andre rettsomrader, slik at behandlingen kan ha en viss overfgringsverdi til andre typer
vilkar. Tematisk sett ligger problemstillingen mellom forvaltningsrett og plan- og

bygningsrett, og har sider til allemannsretten (tingsrett).

Vilkar er et praktisk redskap som bidrar til & sikre gode og smidige lgsninger i enkeltsaker, og
har saledes en konfliktforebyggende virkning.? Det er derfor av interesse & avklare

rettstilstanden best mulig, slik at forvaltningen skal terre a bruke vilkar effektivt.

1.2 Rettskildebruk og metode

1.2.1 Rettskildesituasjonen

! Lov 27.06.2008 nr. 71 om planlegging og byggesaksbehandling (pbl.)
2 Jf. Reusch, Allemannsretten, friluftslivets rettsgrunnlag, s. 333



Vilkar som tilrettelegger for friluftsliv har sa vidt meg bekjent forelgpig ikke veert behandlet
av Hoyesterett. Det finnes imidlertid litt relevant sivilombudsmannspraksis. Fgrst og fremst
somb-2008-82 som gar til kjernen av problemstillingen. Siden de rettslige utfordringene pa
omradet fgrst om fremst er selve vilkarsleeren, som er alminnelig forvaltningsrett, er det
relevant & se hen til rettspraksis som gjelder andre typer vilkar enn etter denne oppgaven.

Spesielt Rt. 2003 s. 764 (Levenskiold) er av interesse og vil bli behandlet i det videre.

Allemannsretten er godt gjort rede for av Marianne Reusch, farst og fremst i boka
Allemannsretten, friluftslivets rettsgrunnlag.

Vilkarslaren er godt behandlet i juridisk litteratur, ikke minst av Graver. Kravet til
forholdsmessighet er nylig behandlet i boka Forholdsmessighetsvurderingen i

forvaltningsretten av Sgvig (red.).

I tillegg til dette er plan- og bygningsloven og dens forarbeider® en svart sentral og
omfattende rettskilde for de spgrsmalene som angar plan- og bygningsrett.

1.2.2 Metodisk tilngerming

Malet for oppgaven er klarlegging av rettstilstanden. Det ma gjeres gjennom alminnelig
juridisk metode. Den gjeldende plan- og bygningsloven innsnevrer adgangen til a gi
dispensasjon ved at det stilles krav om at fordelene ved & dispensere klart ma overstige
ulempene, i tillegg til at hensynet bak bestemmelsen det dispenseres fra ikke ma bli vesentlig
tilsidesatt. Samtidig viderefares adgangen til a stille vilkar. Det ble imidlertid skapt en
uklarhet rundt vilkarsstillelsen far vedtakelsen av den gjeldende loven ved at det i forbindelse
med forarbeidene til en endringslov til den forrige plan- og bygningsloven ble uttalt en
«vesentlig innsnevring av adgangen til & stille tyngende vilkar for ensidige

forvaltningsvedtak». Dette kommer vi tilbake til.

Den store rettslige utfordringen pa omradet er fastleggingen av det nermere innholdet i kravet
til forholdsmessighet som stilles gjennom vilkarslaren. | tillegg er dette et rettsomrade som i
stor grad er preget av forvaltningsskjann, og til dels noksa faglige vurderinger, slik at det ogsa

knytter seg usikkerhet til hvordan domstolenes prgvingsintensitet.

® Ot.prp.nr.32 (2007-2008)



Det videre oppsettet i oppgaven er at det forst skal gis en fremstilling av blant annet
allemannsretten, som tar sikte pa a gjere rede for de motstridende interessene som gjar seg
gjeldende i dispensasjonssaker. Deretter skal det fokuseres pa de ulike situasjoner hvor det
etter plan- og bygningslovgivningen kan stilles vilkar. Til slutt gar jeg i dybden om

vilkarslaeren, som reiser de mest utfordrende spgrsmalene.

1.3 Avgrensning mot annet lovverk

Oppgaven begrenser seg til a gjelde vilkar etter pbl. § 19-2. Dette er bare ett av flere
rettsgrunnlag for tilrettelegging for friluftsliv®. Kommunen kan ogs stille vilkér av hensyn til
friluftsliv i utbyggingsavtaler etter pbl. kapittel 17. Videre gir friluftsloven® § 35 hjemmel for
at kommunen kan gjgre mindre tilretteleggingstiltak i utmark, som varding og merking av
turstier og bygging av klopper eller bruer. Markaloven® har en egen
dispensasjonshestemmelse i § 15 som gjelder innenfor sitt geografiske virkeomrade i stedet
for’ plan- og bygningslovens dispensasjonsregler. N&r det gjelder de relevante arealformal
etter plan- og bygningsloven, blir de redegjort for med unntak for friomrader. Dette er av

disponeringshensyn.

* For en mer dyptplayende gjennomgang, se Reusch, Tilrettelegging for friluftsliv — mot grunneierens vilje,
Tidsskrift for eiendomsrett 2012 s. 134-152

% Lov 29.06.1957 om friluftslivet (fril.)

® Lov 05.06.2009 markaloven

7 Jf. markaloven § 15 annet ledd siste setning



2 Rettslig plassering

2.1 Historikk

2.1.1 Bygningsloven av 22. februar 1924.

Den forste helhetlige lovregulering av plan- og bygningsretten kom med lov av 22. februar
1924,

2.1.2 Bygningsloven av 18. juni 1965.

Dispensasjonsmuligheten etter 1965-loven falger av 8 7. Etter loven kreves det «serlige
grunner» for at dispensasjon skal kunne gis. Dette er i NOU 1982: 13 s. 16 forstatt som er
krav om en konkret og reell vurdering av de faktiske forhold i den enkelte dispensasjonssak.
Ved overvekt av hensyn som taler for dispensasjon, vil det foreligge sarlige grunner.

Adgangen til a sette vilkar for dispensasjon faglger direkte av bestemmelsens farste ledd.

2.1.3 Plan- og bygningsloven av 14. juni 1985.

Lovens § 7 viderefarer dispensasjonsadgangen slik den var etter 1965-loven.

Ved endringslov LOV-2005-05-27-30 er det gjort endringer i bestemmelsene om
utbyggingsavtaler. | forarbeidene til endringsloven uttales det at «Det er i dag mulig & stille
vilkar i forbindelse med forvaltningsvedtak dersom vilkarene er saklige, rimelige, og ikke
innebarer forskjellsbehandling eller myndighetsmisbruk. Planlovutvalgets forslag innebeerer
en vesentlig innskrenkning bade i kommunenes adgang til & innga avtaler og til & stille
ensidige vilkar for forvaltningsvedtak».® Dispensasjonsbestemmelsen forblir uendret etter
endringsloven, slik at uttalelsen om & innskrenke dispensasjonsadgangen blir hengende i

luften.®

2.1.4 Lov om planlegging og byggesaksbehandling av 27. juni 2008.

® Ot.prp.nr. 22 (2004-2005) s.48
® Denne uttalelsen behandles narmere nedenfor under punkt 3.5.4



I den gjeldende loven er dispensasjonsmuligheten regulert i § 19-2. Kravet til seerlige grunner
er skiftet ut med et krav om at hensynene bak bestemmelsen det dispenseres fra, eller lovens
formalsbestemmelse ikke ma bli vesentlig tilsidesatt ved at det gis dispensasjon. I tillegg ma

fordelene ved a gi dispensasjon veere klart starre enn ulempene etter en samlet vurdering.

Vilkarsadgangen er kommet til uttrykk i bestemmelsens farste ledd annen setning, hvor det
falger direkte at det kan stilles vilkar. Av forarbeidene fremgar det at loven viderefarer
adgangen til & sette vilkar.'? I tillegg uttales at bestemmelsen har samme innhold som
uskreven, alminnelig forvaltningsrett (vilkarsleren). Denne presiseringen av vilkarsleren som
det rettslige utgangspunkt kan markere et brudd med uttalelsen i forarbeidene til endringslov
LOV-2005-05-27-30 som er nevnt ovenfor under punkt 1.2.3. Siden vilkarslaren er ulovfestet
rett ma en vesentlig innskrenkning av vilkarsadgangen ved dispensasjoner ngdvendigvis veare
uttrykk for en tilpasning av vilkarslaeren pa dette rettsomradet. Forarbeidene til den gjeldende
loven kan derfor sees som en tilbakefgring av rettstilstanden til at vilkarsleren er det rettslige
utgangspunktet.

2.2 Grensedragningen mellom allemannsrett og
eiendomsrett

2.2.1 Avveining av motstridende interesser

Dispensasjonssaker etter plan- og bygningsloven er et felt hvor motstridende interesser gjar
seg gjeldende. Pa den ene siden finnes hensynet til grunneiere som gnsker & utnytte sin
eiendom gjennom utbygging. Dette ma avveies mot samfunnsinteresser som kan bergres
negativt av de aktuelle tiltak. For friluftsliv kan dispensasjoner gi skadevirkninger ved at
utmarksomrader blir bygget ned og blir mer privatiserte. Konsekvensen kan veere at omradets
verdi for allmennheten reduseres, eller at allmennheten skyr unna omradet fordi det fremstar
mer privat. Den grunnleggende interessekonflikten mellom utbyggere og allmennheten
bunner i at deres atskilte interesser knytter seg til det samme arealet. Ofte gjer bade

utbyggerinteressen og friluftsinteressen seg aller sterkest gjeldende i de samme omradene.

19 Ot.prp.nr. 32 (2007-2008) s. 242



Forarbeidene til plan- og bygningsloven nevner bade kystomrader, fjellomrader og byer og

tettsteder som omrader der kampen om arealene er s&rlig stor'.

2.2.2 Allemannsretten

Den grunnleggende tanken bak allemannsretten er at naturen skal vaere et fellesgode, og at
eierforholdene til grunnen skal veere uten betydning for den aktiviteten som utgves innenfor
allemannsrettens rammer. Med friluftsliv i denne oppgaven menes all aktivitet som omfattes
av allemannsretten. Tradisjonelt omfatter allemannsretten ferdselsrett, oppholdsrett og
hgstingsrett i utmark. Disse rettene har kommet til uttrykk i friluftsloven. Ferdselsretten er
hjemlet i § 2 annet ledd, hgstingsretten i § 5 og oppholdsretten i 88 8 og 9 som hjemler retten
til henholdsvis bading og telting/rasting.

Skillet mellom utmark og innmark falger av § 1a. Det foretas her en oppramsing av hva som

regnes som innmark:

«gardsplass, hustomt, dyrket mark, engslatt og kulturbeite samt liknende omrade hvor
almenhetens ferdsel vil veere til utilbgrlig fortrengsel for eier eller bruker.»

Utmark er saledes negativt definert. | Rt. 1998 s. 1164 (Furumoa) var forstaelsen av ordet
«hustomt» i fril. § 1a sentralt for gyldigheten av palegg til grunneier om a fjerne gjerder av
hensyn til allmennheten. Retten kom til at hustomt ma begrenses til den mer private sonen
rundt bolighuset. Konsekvensen er at tomtegrensene til en eiendom ikke er av avgjgrende
betydning for hvorvidt det gjer seg gjeldende allemannsrett eller ikke. I Rt. 2012 s. 882
(Kyststi pd Nesodden) ble en sti kun 5,5 m unna bolighus vurdert & vere i utmark.
Vurderingen av hvor grensen gar mellom utmark og innmark pa en eiendom ma bli konkret
og ligger utenfor oppgaven a ga naermere inn pa. Skillet mellom utmark og innmark er likevel
av betydning, siden ferdsel i utmark er beskyttet etter friluftsloven, mens ferdsel i innmark i
utgangspunktet er forbudt med unntak for den begrensede ferdselsrett som gjelder for frosset
mark i vinterhalvaret*2. Hvis dispensasjonen ikke gir noen privatiserende effekt utenfor den
private sonen, er det vanskelig & begrunne vilkar. Motsatt ma det kunne stilles vilkar dersom

dispensasjonen gir privatiserende effekt eller annen ulempe for friluftsliv pa de delene av

1 Ot.prp.nr. 32 (2007-2008) s. 28
2 fril. § 3



eiendommen som defineres som utmark, uavhengig av om selve dispensasjonstiltaket er

plassert i innmark eller utmark.

Forholdet mellom allemannsretten og privat eiendomsrett er neermere gjort rede for av
Hayesterett i Rt. 2004 s. 1985 (Laksefiskedommen). Dommen gjaldt barns rett til a fiske
innlandsfisk med stang og handsngre i vassdrag. Det uttales at «Allemannsretten eksisterer
parallelt med grunneierens eiendomsrett, og det er slik sett et spenningsforhold mellom
allmennhetens og grunneierens rett».*® Dette ma forstas som at selv om det fort kan oppsta
konflikter mellom allmennhetens og grunneierens rett, er rettene prinsipielt likeverdige og
sameksisterende i den forstand at den ene ikke fortrenger den andre. Dette gjelder imidlertid
kun sa lenge allmennheten har interesse i omradet. Hvis et omrade over tid bygges ned og blir
a definere som innmark etter friluftsloven ma allemannsretten vere bortfalt. Reusch drgfter
forholdet mellom rettene og kommer til at «Rettighetene er sidestilt, selv om grensen mellom
dem ikke ngdvendigvis er klar og heller ikke konstant over tid».**

2.2.3 Forholdet mellom jus og politikk

Forvaltningen av friluftsressurser er et politisk mer enn et rettslig spersmal. | Norge er
utgangspunktet etter allemannsretten at man «tar naturen som den er».™ Dette innebarer at
man gnsker en natur med liten grad av tilpasning til menneskelig bruk. Tilrettelegging for
friluftsliv medfarer at det blir enklere for allmennheten & bruke naturen, men i dette ligger
ogsa at tilrettelegging i noen tilfeller i seg selv kan representere inngrep eller endring i
naturen. Vern om friluftslivet er altsa noe kvalitativt annet enn naturvern, og noen ganger kan
en betydelig utavelse av friluftsliv gi slitasje som forringer naturen. Dette avspeiles ved at vi
har lovbestemmelser som innskrenker allemannsretten i verneomrader.*® Samtidig er tilgang
pa natur avgjerende for muligheten til friluftsliv, slik at ivaretakelse av naturomrader ogsa
kommer friluftslivet til gode. Det er heller ikke ngdvendigvis enkelt & enes om hva slags
tilrettelegging som gagner friluftslivet. Det papekes i forarbeidene til plan- og bygningsloven
at friluftsliv i dag pa den ene siden er en «defensiv» interesse knyttet til urgrt natur med behov
for stillhet og ro, mens det pa den andre siden samtidig har et «offensivt» aspekt som

3 Avsnitt 46

4 Reusch, Allemannsretten, friluftslivets rettsgrunnlag, s. 456

5 Reusch, s. 301

10 Se f.eks. LOV-2009-06-19-100, Naturmangfoldloven § 37 tredje ledd annen setning, som hjemler
ferdselsforbud i naturreservater



medfarer inngrep i den samme natur, f.eks. i form av turveier og starre skianlegg.'’
Utviklingen gar i retning av at friluftslivet blir stadig mer «moderne» og at stadig flere former
for aktivitet anses som omfattet av allemannsretten. Backer nevner skiseiling som eksempel
pd mulig ny aktivitetsform som faller inn under ferdselsretten'®. | Rt. 2014 s. 36 vurderte
Hoyesterett ferdsel pa ski i alpinanlegg til & vaere beskyttet etter allemannsretten. Dette
innebeerer at utbygging av alpinanlegg gagner én type friluftsliv, samtidig som det er til
ulempe for andre typer friluftsliv. Denne dobbeltheten kompliserer bildet av hvordan man
best bar ivareta friluftsressursene. Hvordan kommunene velger a tilrettelegge for friluftsliv,
samt hvilke former for friluftsliv de vil tilgodese, er politikk. | denne sammenheng er det kun

legaliteten av de vilkar som stilles som er av interesse.

2.3 Om bruken av vilkar i forvaltningssaker

2.3.1 Innledning

Innenfor det brede spekteret av forvaltningssaker brukes vilkar i ulike ssmmenhenger og pa
ulike rettsomrader. Vilkar innebeerer som regel en betingelse, plikt el. som griper inn i det
enkelte rettssubjekts forhold. Det skulle dermed i utgangspunktet kreves lovhjemmel for
vilkarsstillelse etter det forvaltningsrettslige legalitetsprinsipp, som fordrer at inngrep fra
forvaltningen overfor borgerne er hjemlet i lov. For begunstigende vedtak der avgjarelsen er
underlagt forvaltningens frie skjgnn, er det gjennom rettspraksis utviklet en ulovfestet adgang
til & stille vilkar. Til illustrasjon, ble det i Rt. 1961 s. 297 (Glaicer blue) stilt vilkar for
spesialkvote kjgpetillatelse pa begravelseshil at bilen skulle lakkeres sort. Det er imidlertid
lagt til grunn i teorien at adgangen til a stille vilkar er avskaret nar avgjerelsen av a innvilge
eller avsla vedtaket utelukkende bygger pa rettsanvendelsesskjenn. Unntaket er de tilfeller der
vilkarsadgangen er searskilt hjemlet. Hvis loven er taus, er det altsa forvaltningens mulighet il

a utgve skjgnn som er avgjerende.

Dispensasjon etter plan- og bygningsloven 8 19-2 innebarer at kommunen gjgr unntak fra
gjeldende lov eller plan, og innvilger sgkeren et gode han i utgangspunktet ikke har krav pa.
Det er snakk om begunstigende vedtak, som forvaltningen kan velge a innvilge eller ikke a

gjere det. Skjgnnsutgvelsen er riktignok underlagt omfattende begrensninger som fglge av

7 Ot.prp.nr.32 (2007-2008) s. 31
'8 Backer, Allemannsretten i dag, Lov og Rett, vol. 46, 8, 2007, s. 458
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bestemmelsens annet ledd, men er ellers fri med unntak for de begrensninger som felger av
myndighetsmisbrukslaeren. Det er dermed adgang til a stille vilkar etter den ulovfestede
regelen om vilkarsstillelse. For tilfellet § 19-2 er imidlertid dette synliggjort ved at det falger
direkte av farste ledd annen setning at det kan settes vilkar.

2.3.2 Utgangspunktet om byggetillatelse

Utgangspunktet etter pbl. 8 21-4 farste ledd er at den som sgker byggetillatelse har rett til
snarest a fa tillatelse sa fremt dette ikke er i strid med bestemmelser gitt i eller i medhold av
loven. Ved dispensasjon er det motsatt, siden det her gjelder tiltak som i utgangspunktet er

ulovlige og som dermed krever szrskilt tillatelse.

2.3.3 Forholdet til vilkadrene i § 19-2

For at det skal kunne gis dispensasjon kreves det i 8 19-2 annet ledd at forholdene bak
bestemmelsen det dispenseres fra, eller hensynene i lovens formalsbestemmelse, ikke ma bli
vesentlig tilsidesatt. I tillegg kreves det at fordelene ved a gi dispensasjon er klart starre enn
ulempene etter en samlet vurdering. Det kreves her klar interesseovervekt for at det skal
kunne dispenseres. Denne vurderingen ma sees i sammenheng med lovligheten av de vilkar
som er paheftet dispensasjonen. Vilkar i dispensasjon settes i stor utstrekning for a motvirke
skadevirkninger av dispensasjonen. Nar man vurderer dispensasjonens gyldighet ma man
derfor se dispensasjonsvedtaket og vilkarene med sine respektive virkninger, som et hele. Det
innebaerer at vilkarene kan vaere av avgjgrende betydning for at dispensasjonen er lovlig.
Samtidig stilles det egne krav til de vilkarene som stilles, som er tema i denne fremstillingen.
Hvis lovens vilkar om klar interesseovervekt ikke skulle vaere oppfylt selv om man har stilt

inngripende vilkar, er dispensasjonen ulovlig.

2.3.4 Prinsippene i naturmangfoldloven

Naturmangfoldloven®® inneholder en rekke prinsipper om hvordan naturen skal forvaltes. |
nml. § 7 fglger at prinsippene nevnt i §§ 8-12 sa langt det er rimelig skal innga som grunnlag
for offentlige beslutninger som bergrer naturmangfoldet. Som nevnt under punkt 2.2.2 er ikke

vern av naturmangfold vern om friluftsliv i utgangspunktet ikke det samme. Men ivaretakelse

9 LOV-2009-06-19-100 om forvaltning av naturens mangfold, nml.



av naturmangfold kommer friluftslivet til gode, siden friluftsliv forutsetter en natur som er
mest mulig intakt. Nml. § 8 legger til grunn at offentlige beslutninger som bergrer
naturmangfoldet skal bygge pa kunnskap om naturen mv., og har saledes en side til kravet om
at forvaltningens vedtak skal veere tilstrekkelig opplyst. Det mest aktuelle av
naturmangfoldlovens prinsipper for vilkarsstillelsen i dispensasjonssaker er prinsippet om at
kostnadene ved miljgforringelse skal bares av tiltakshaver?’. Bade prinsippet om at
forurenseren betaler og at den som far dispensasjon ma dekke ulempene av dispensasjonen pa
vegne av allmennheten fglger av en konsekvensetisk tankegang. Prinsippet om at pavirkning
av et pkosystem skal vurderes ut fra den samlede belastning®! har en slags parallell i
kommunal planlegging, siden planprosess gir en helhetlig forvaltning, mens hyppig
dispensasjonspraksis kan undergrave planens formal. Prinsippene har fatt en stadig sterkere
stilling®, og kan sies & danne et slags bakteppe for vurderingene av forvaltningens vedtak.

2.3.5 Naermere om tilrettelegging

Det beerer for langt av sted a skulle gi en uttemmende oversikt over vilkar som kan stilles for
a tilrettelegge for friluftsliv, da det i stor grad vil avhengige av forholdene i saken. Det kan
vaere vilkar som tilrettelegger for ferdsel pa stier, eller sikrer allmennheten adgang til f.eks. en
flytebrygge. Det kan ogsa vaere mer inngripende vilkar om a fjerne ulike innretninger fra
eiendommen. Vilkar kan ogsa veere av mindre inngripende og mer presiserende art, f.eks.
bestemmelser om & ivareta grgnnstruktur eller trekke en bolig et visst antall meter fra et

vassdrag.

2.3.6 Konfliktsituasjoner

Konflikter rundt dispensasjonssaker kan tenkes for de fleste typer saker, men det er noen
«typetilfeller» som er serlig problematiske. Dispensasjonssaker i strandsonen kan skape
konfliktsituasjoner med allmennheten, siden det er serlig stor rift om strandsonen, bade til
frilufts- og utbyggingsformal. Bruksendringer kan ogsa vere til allmennhetens fortrengsel,
siden det kan medfare en mer intensiv bruk av omradet. Bruksendring fra hytte til helarsbolig

eller fra naust til hytte innebaerer at det stilles strengere tekniske krav til bebyggelsen etter

“O'Nml. § 11
2L Nml. § 10
22 Backer, Innfering i naturressurs- og miljorett, 5. utg. s. 72
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reglene i byggteknisk forskrift?*. Endringer p& eiendommen til mer privatiserende uttrykk vil

generelt kunne virke avvisende pa allmennheten.

| det falgende blir fokus pa hvilke omrader det er mest aktuelt & stille vilkar som tilrettelegger

for friluftsliv i dispensasjoner fra ulike lov og plangrunnlag.

2.3.7 Byggeforbudeti pbl. § 1-8

Plan- og bygningsloven § 1-8 annet ledd forbyr andre tiltak etter § 1-6 fgrste ledd enn
fasadeendringer i hundremetersbeltet. Samtidig slas det fast i farste ledd at det i
hundremetersbeltet langs sjgen og vassdrag skal tas serlig hensyn til natur- og kulturmiljg,
friluftsliv, landskap og andre allmenne interesser. | forarbeidene® falger det at dette gjelder
bade i forbindelse med utarbeiding av planer og ved avgjerelse i dispensasjonssaker.
Hensynet til & bevare strandsonen uten bebyggelse i omrader med sterk konkurranse

fremheves som en generell malsetning.

Hvor sterkt vern friluftslivet har i strandsonen fglger ikke av § 1-8 alene, men ma vurderes pa
bakgrunn av bestemmelser i vedtatte planer for omradet og statlige retningslinjer.> Gjennom
forskrift® er det vedtatt statlige retningslinjer for differensiert forvaltning av strandsonen
langs sjgen.?” Det er her innfart et system med tre ulike soner for strandsoneforvaltning. |
sone 1, som omfatter kystkommuner i Oslofjordregionen presiserer forskriften at
byggeforbudet skal praktiseres strengt og dispensasjoner skal unngas. | sone 2, som omfatter
andre omrader der presset pa arealene er stort, bestemmer forskriften at dispensasjoner «<som
hovedregel» skal unngas. | sone 3, som omfatter omrader med mindre press pa arealene,
stilles det kun krav til konkret vurdering ut fra lokale forhold fer det kan gis byggetillatelse.
Friluftsliv er generelt et av de aller viktigste hensynene i strandsonen, som ofte vil kunne
legitimere at det stilles vilkar. Hvor sterkt vern friluftslivet har i et bestemt omrade ma

|28

imidlertid vurderes ut ifra en rekke forhold: vedtatt arealformal®®, eventuelle hensynssoner?

*3 FOR-2010-03-26-489

2 Ot.prp.nr. 32 (2007-2008) s. 174

% | medhold av pbl. § 6-2

*® FOR-2014-12-19-1726

27 Se Myklebust og Schiitz, Statlege planretningslinjar for forvaltning av strandsona, Tidsskrift for eiendomsrett
2012 s. 87-119 for en dyptplgyende behandling

28 Jf. pbl. §8 11-7 og 12-5

2 Jf. pbl. §8 11-8 og 12-6



samt reglene om differensiert strandsoneforvaltning, i tillegg til eventuelle bestemmelser i

reguleringsplan som fastsetter szrlige regler, for eksempel avvikende byggegrense.®

De sterke signalene om en sveert restriktiv dispensasjonspraksis i sone 1 og 2 kan sees pa
bakgrunn av pbl. § 19-2 fjerde ledd, som fremholder at kommunen ikke bgr gi dispensasjon
fra byggeforbudet nar en direkte berart statlig eller regional myndighet har uttalt seg negativt
om dispensasjonssgknaden.®* Et sarlig sparsmal er om dette ogsé har betydning for adgangen
til & stille vilkar i dispensasjon. Etter mitt syn har den politiske uviljen mot dispensasjoner i
strandlinjen i seg selv liten betydning for hvor langt forvaltningen kan ga i vilkarsstillelsen.
Vilkar ma forankres i hensynet til allmennheten, og ikke i den omstendighet at kommunen har
handlet i strid med retningslinjene ved a gi dispensasjon. En annen sak er at friluftslivets
sentrale betydning i strandsonen ofte vil matte innebare at kommunen nettopp kan stille et
mer tyngende vilkar, siden det pavirker forholdsmessighetsvurderingen.

2.3.8 Bruk og vern av sjg og vassdrag, med tilhgrende strandsone

Dette arealformalet falger av pbl. § 11-7 nr. 6 for kommuneplanens arealdel, og § 12-5 nr. 6
for reguleringsplan. Etter forarbeidene omfatter formalet bade sjgomrader, overgangen
mellom sjg og land og sjenare landarealer.®* Underformalene etter arealformalet er ferdsel,
farleder, fiske, akvakultur, drikkevann, natur- og friluftsomrader hver for seg eller i
kombinasjon. Det legges derved opp til en betydelig grad av detaljering og integrering av
ulike interesser. Arealkategorien gir grunnlag for en mer helhetlig og funksjonell planlegging

i strandsonen enn det som kan finne sted i et LNF-omrade.

De mest aktuelle underformalene av hensyn til friluftsliv er natur- og friluftsomrader, selv om
«fiske» ogsd omfatter fritidsfiske®, og dermed kan gjares innenfor rammene av
hastingsretten. Ferdselen er derimot i utgangspunktet fri etter allemannsretten, slik at formalet

«ferdsel» neppe kan sees som & vektlegge friluftsinteresser.*

| omrader hvor kommunen har lagt opp til utgvelse av friluftsliv, vil friluftsliv veere en viktig
interesse. Innenfor dette arealformalet ma imidlertid hensynet til allmennheten vektes mot

andre viktige interesser som gjar seg gjeldende, som neringsinteresser. | tillegg til angivelse

%0 3. pbl. § 1-8 (3), jf. 88 11-9 nr. 5 og 12-7 nr. 2
5L Jf. pbl. § 1-8 (3), jf. 88 11-9 nr. 5 0g 12-7 nr. 2
%2 Ot.prp.nr.32 (2007-2008) s. 216

% Jf. Pedersen s. 237

% Pedersen s. 236
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av underformal kan bestemmelser til planen etter § 11-11 nr. 3-7 og eventuelle hensynssoner®

kaste lys over hvordan friluftsliv ma vektes mot andre hensyn i omradet.

2.3.9 Omrader regulert til landbruks-, natur- og friluftsformal

Arealformélet LNFR* finnes i § 11-7 annet ledd nr. 5 for kommuneplanens arealdel, og i §
12-5 annet ledd nr. 5 for reguleringsplan. Formalet omfatter omrader avsatt til
landbruksproduksjon, natur- og friluftsomrader, samt reindriftsomrader. Begrepet LNF gjgres
naermere rede for i forarbeidene. Det fremgar her at store utmarksomrader i hgyfjellet,
skogsomrader og tynt befolkede kyststrekninger normalt skal legges ut til LNF.>" LNF-
omrader skal i det vesentlige veere ubebygget, eller bare bebygget i tilknytning til landbruk og
reindrift. Arealformalet ma ogsa kunne omfatte andre typer omrader kommunen gnsker a
verne.® Hvis kommunen gnsker en starre grad av bebyggelse, kan LNF-omradet legges ut
under § 11-7 annet ledd nr. 5 underformal b, «areal for spredt bolig-, fritids- eller
naeringsbebyggelse mv.» Slik bebyggelse kan tillates gjennom behandling av enkeltvise
sgknader eller ved reguleringsplan, men kun i den utstrekning at det fortsatt er snakk om

«spredt» bebyggelse.*®

| kommuneplanens arealdel m& LNF-omrader legges ut i tvungen kombinasjon, slik at
omradet reguleres til samtlige hovedformal. Det kan imidlertid gis saerskilte bestemmelser om
hensynssoner etter § 11-8 annet ledd bokstav ¢ hvor det spesifiseres hvilke av formalene som
skal prioriteres i omradet. For reguleringsplan falger det av § 12-5 annet ledd nr. 5 at det kan
differensieres mellom formalene, slik at et omrade kan legges ut til f.eks. kun landbruk eller
kun friluftsliv. Videre folger det av § 12-6 at hensynssoner til kommuneplanens arealdel skal
legges til grunn ved utarbeiding av reguleringsplan, og kan viderefares i planen. Det er altsa
planen, eventuelt supplert med hensynssoner som avgjgr om friluftsliv er et viktig hensyn i
omradet eller ikke. Hvis omradet er regulert til natur- og friluftsformal i reguleringsplan, ma
friluftsliv klart veere et hovedhensyn. Hvis planen angir landbruksformal som det sentrale,

men det samtidig er opprettet sone med serlig hensyn til friluftsliv, blir friluftsliv ogsa a

% Jf. 88 11-8 0g 12-6

% Heretter kalt LNF

7 Ot.prp.nr. 32 (2007-2008) s. 215

%8 Se om dette Innjord s. 236

%9 Jf. Pbl. § 11-11 nr. 2, og ellers Innjord s. 240
0 Ot.prp.nr.32 (2007-2008) s. 174



regne som viktig. Uten slik etablert hensynssone ma det imidlertid legges til grunn at

friluftsliv ikke er blant de sentrale hensyn i omradet.

2.3.10 Grgnnstruktur

Grgnnstruktur er et nytt arealformal etter plan- og bygningsloven av 2008. For kommuneplan
nevnes formalet i § 11-7 annet ledd nr. 3, og for reguleringsplan i § 12-5 annet ledd nr. 3.
Grennstruktur omfatter etter loven naturomrader, turdrag, friomrader og parker. Forarbeidene
definerer grgnnstruktur som sammenhengende, eller tilneermet sammenhengende
vegetasjonspregede omrader innenfor eller i tilknytning til en by eller et tettsted. Begrepet
omfatter altsa de fleste grantomrader innenfor byggesonen. Friomrader og lekeomrader i
tilknytning til utbyggingsomrader rubriseres imidlertid under arealformalet bebyggelse og

anlegg.

Innenfor byggesonen er det ofte et betydelig press pa grentomrader, samtidig som slike
grenne lunger oppfattes som viktige a ivareta. En aktuell type vilkar er derfor de som krever
at byggeprosjekter gis en plassering og en utforming som sikrer at de i minst mulig grad
kommer i konflikt med eller forringer grantomrader. Siden grgnnstruktur knytter
naturomrader innenfor byggesonen sammen med LNFR-omrader utenfor byggesonen, vil
ivaretakelse av grgnne korridorer som leder ut av byggesonen ogsa gi en gevinst for det
friluftsliv som bedrives utenfor grennstrukturen. En forskjell fra LNFR-omrader er at det for
underformalene friomrader og parker aksepteres en stgrre grad av tilrettelegging for bruk.
Konsekvensen av dette er at man ogsa kan ga lenger i vilkarsstillelsen. Det vil f.eks. kunne
stilles vilkar om & gjennomfgre planeringsarbeid, sgrge for beplantning eller plassere ut
benker. Parker og friomrader er populeere omrader som favner videre enn kun det urbane
friluftsliv, slik at tilrettelegging ogsa for andre aktiviteter kan forekomme. Det faller
imidlertid utenfor problemstillingen. For underformalene naturomrader og turdrag vil

vilkarssituasjonen veere tilsvarende som i LNFR-omrader, som behandles like nedenfor.

Forarbeidene nevner for gvrig grennstruktur spesifikt som viktig for friluftsliv.** Dette m&
favne bade det urbane friluftsliv i parker, i naturomrader innenfor byggesonen og i turdrag

som leder ut til friluftsomrader utenfor byggesonen, regulert til LNFR.

L Ot.prp. nr. 32 (2007-2008) s. 30
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Det vanlige er at omréder regulert til grannstruktur erverves av kommunen.* Disse ervervede
omradene er uten interesse for oppgavens problemstilling, siden kommunen ikke trenger & ga
veien om dispensasjon. Det er imidlertid apnet for at kommunen kan gi bestemmelser om
hvilke arealer i grennstrukturen som skal vare til offentlige formal eller fellesareal i § 11-10
nr. 3. Det dpnes altsa for at omrader regulert til grannstruktur kan bli i privat eie. I tillegg til
dette kan gr@nnstrukturen sikres gjennom hensynssone etter § 11-8 bokstav c. Arealformalet
er da et annet, og kan vere i privat eie, selv om allmennheten har stor interesse i omradet.
Hvis grennstrukturen kun er sikret gjennom hensynssone blir nok friluftsliv litt svakere som

hensyn, siden arealformalet ivaretar andre, ofte motstridende hensyn.

2.3.11Andre arealformal

Ovenfor har jeg redegjort for de arealformalene der friluftsliv kan vere et sentralt hensyn. Det
betyr ikke at vilkar som tilrettelegger for friluftsliv er avskaret til kun disse formalene. Men
hvis friluftsliv er lite sentralt som hensyn, mé vilkér bli av mindre inngripende art.** Et
eksempel pa et vilkar som ikke er sarlig inngripende er vilkar om a ivareta en gangvei eller
sti som ligger i et anleggsomrade, men leder til friluftsomrade. Reusch antar at det ved
byggesaker i trdd med reguleringsplan®* kan stilles presiserende vilkér for gjennomfaringen
av tiltaket hvis planen ikke har bestemmelser som spesifiserer forhold av betydning for
friluftsliv.*> Jeg mener det samme ma gjelde i dispensasjonssaker ved arealformal som ikke

tilgodeser friluftsliv.

2.3.12Vilkar i dispensasjon fra plankrav

| pbl. § 12- 1 tredje ledd fastslas det at for starre bygge- og anleggstiltak og andre tiltak som
kan fa vesentlige virkninger for miljg og samfunn, kreves det reguleringsplan. Konsekvensen
av dette er at det ikke kan gis dispensasjon for slike tiltak. I 8 11-9 nr. 1 fglger det at
kommunen uavhengig av arealformal kan vedta krav om reguleringsplan for visse arealer eller
for visse tiltak. Hvis kommunen vedtar et strengt plankrav, gker behovet for a fa dispensasjon

fra plankravet, siden tiltak i mindre grad enn tidligere kvalifiserer til byggerett.

*2 pedersen, et al., Plan- og bygningsrett, del 1, Planlegging og ekspropriasjon, 2. utgave, s. 226
*3 Jf. avslutningsvis under punkt 3.4.3

* Utenfor dispensasjon

* Reusch s. 330



Ogsa ved dispensasjon fra plankravet kan det stilles vilkar. En type vilkar det kan vere aktuelt
a stille i dispensasjon fra plankrav er vilkar om konsekvensutredning. Utenfor det som
defineres som «stgrre byggetiltak» etter § 12-1 tredje ledd gjelder det ikke noe krav til
konsekvensutredning. Det kan likevel vere aktuelt a stille som vilkar der hvor kommunen er
usikker pa de nermere fglgene av dispensasjonen, og gnsker et bedre beslutningsgrunnlag.
Formalet med en konsekvensutredning er a sikre at hensynet til miljg og samfunn blir tatt i
betraktning®®. Det er en type vilkr som representerer en slags mellomlgsning mellom en

vanlig dispensasjonssak og en planprosess.

6 Jf. FOR-2014-12-19-1726
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3  Vilkarsleren

3.1 Innledning — vilkarslaeren

Vilkarsleeren stiller krav til saklighet og forholdsmessighet. | det falgende skal farst forholdet
til myndighetsmisbrukslaeren avklares. Deretter blir temaet domstolsprgvingen pa
vilkarsleerens omrade. Sa falger presentasjon av det naermere innholdet i vilkarslaeren, og de

naermere vurderingstemaer som er aktuelle.

3.2 Forholdet mellom vilkarslaeren og
myndighetsmisbruksleren

| forvaltningsretten legger den ulovfestede myndighetsmisbruksleeren en generell begrensning
pa forvaltningens myndighet. Forvaltningens vedtak er ulovlige dersom de innebaerer usaklig
forskjellsbehandling, bygger pa utenforliggende hensyn, eller er apenbart urimelige. Samtidig
setter den ulovfestede vilkarslaeren krav om at vilkar ma veere saklige og forholdsmessige.
Spersmalet blir da om disse regelsettene overlapper hverandre, eller om vilkarslaren

fortrenger myndighetsmisbrukslaren i vilkarsspgrsmal.

Nar det gjelder vernet mot usaklig forskjellsbehandling, ligger det i dispensasjonsinstituttets
natur at det skal skje en forskjellsbehandling, siden dispensasjonen nettopp gjar enkeltvise
unntak fra et rettsgrunnlag. 1 Rt. 2007 s. 281 (Barka-dommen) ble en reguleringsplan som
regulerte en strandeiendom til friomrade kjent ugyldig, da denne reguleringen var i strid med
forutsetningen om at omradet skulle brukes til fortsatt barnehagedrift. Et poeng i dommen var
hvorvidt det var saklig at akkurat Barkas eiendom skulle reguleres til friomrade, mens
naboene fikk oppfare naust pa sine eiendommer. | forbindelse med avgjarelsen uttalte retten
at «<Det hgrer som nevnt inn under forvaltningens frie skjgnn & bestemme hvilke arealer som —
innenfor lovens rammer — skal reguleres til de ulike formal som er nevnt i pbl. § 25.[ ...]
Hvorvidt det hadde vaert mer hensiktsmessig eller rimelig a velge andre eiendommer til
friomréder, er en vurdering som domstolene ikke kan overprave».*” Siden avgjerelsen om &
innvilge en dispensasjonssgknad og eventuelt knytte vilkar til den er underlagt fritt skjenn, er

det adgang til a forskjellsbehandle. Begrensningen ligger i at forskjellsbehandlingen ma vere

47 Avsnitt 64



saklig. Dette reguleres uttemmende av vilkarslaerens saklighetskrav. At forvaltningen kan gi

en faglig basert grunn for sin vurdering ma veere tilstrekkelig.

Myndighetsmisbrukslaren stiller krav om at vedtak ikke ma bygge pa utenforliggende
hensyn. Hvilke hensyn som er lovlige hensyn falger av en saklighetsbetraktning, slik at
vilkarslarens saklighetskrav regulerer dette. Hvorvidt vilkarslaeren setter strengere krav til
hvilke hensyn vilkaret kan bygge pa eller ikke er noe omstridt i teorien. Graver hevder at
«Formal som er mer perifere i forhold til hjemmelsgrunnlaget kan ut fra l&eren om sidehensyn
begrunne vilkér selv om de ikke kan begrunne et avslag».*® @stenstad er uenig og skriver at
han har «{ ... Jvanskar med & avvise at det gjeld eit rettskjeldeprinsipp som dreg i retning av &
stille strengare krav til kva faremal som kan fremjast gjennom vilkarsstilling, enn det som
falgjer av misbrukslara».*® Denne diskusjonen kommer vi tilbake til under punkt 3.4.3. |
denne sammenhengen er det tilstrekkelig a fastsla at i den grad vilkarsleeren opererer med en
avvikende standard for hva som er lovlige hensyn enn myndighetsmisbrukslaren, s& ma det

vaere uttrykk for en presisering, slik at vilkarsleren gis forrang etter lex specialis-prinsippet.

Det siste kriteriet i myndighetsmisbrukslaren er at vedtak ikke ma veere grovt urimelige.
Spersmalet her blir om vernet mot grovt urimelige vedtak tilfarer noe som ikke allerede falger
av vilkarslerens forholdsmessighetsprinsipp. Forholdsmessighet innebzerer at vilkaret ma
veere egnet, ngdvendig og at fordelene mé overstige ulempene.® Bernt argumenterer for at
«apenbart urimelig» er uttrykk for en forholdsmessighetsstandard, siden hva som er apenbart
urimelig ma avgjares etter en vurdering av «... styrken og karakteren ikke bare av de ulemper
borgeren pafgres, men ogsa i hgyeste grad av de hensyn som tilgodeses ved dette vedtaket. [
...] Dette er ngdvendigvis en forholdsmessighetsvurdering».>* Rt. 2008 s. 560 gjaldt
opphevelse av innreiseforbud etter utvisningsvedtak i medhold av utlendingsloven. Retten
avviste i denne saken at det gjelder et generelt forholdsmessighetsprinsipp i

forvaltningsretten, men uttalte i tilknytning til vurderingen av om vedtaket var apenbart
urimelig at «i denne vurderingen vil det inngé forholdsmessighetsbetraktninger».>® Samlet sett

indikerer dette at kravet til forholdsmessighet i vilkarsleren ogsa ma vaere uttrykk for en

*® Graver, s. 290

* Sgvig, s. 143

%0 Se naermere om dette under punkt 2.4 flg.
*1 Spvig, s. 42

°2 Avsnitt 48
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rimelighetsstandard. Konsekvensen er at vilkar som etter myndighetsmisbrukslaren er

«apenbart urimelige» ogsa vil veare uforholdsmessige.

Det kan altsa legges til grunn at vilkarsleren regulerer situasjonen ved vilkarsstillelse
uttemmende og fortrenger leeren om myndighetsmisbruk. | det fglgende skal det gjares rede
for domstolspravingens intensitet i vilkarsspgrsmal, blant annet i lys av previngen etter

myndighetsmisbrukslearen.

3.3 Om rettens praving av vilkar

3.3.1 Generelt

Hoyesterett har over tid vist stor tilbakeholdenhet med a sette til side avgjarelser som bygger
pa forvaltningsskjenn. Blant annet ble det i Rt. 1962 s. 805 uttalt at «problemet for
domstolene er bare om det foreligger et ekstremt tilfelle av feilgrep fra
forvaltningsmyndighetenes side», i tilknytning til sparsmalet om a overprgve forvaltningens
skjenn. Dette kan tas til inntekt for et syn om at domstolene ikke skal drive legalitetskontroll
med forvaltningen, utover i de mest ekstraordinare tilfeller av skjgnnsoverskridelse. Det
finnes imidlertid ogsa dommer hvor retten har veert mer tilbgyelig til & prave skjgnnet, blant
annet Rt. 1951 s. 19 (Mortvedtdommen), hvor Hayesterett prevde lovligheten av

Samferdselsdepartementets avslag pa seknad om drosjebevilling.

Serlig tilbakeholden er retten med & overprgve forvaltningens vurdering av vedtaks
forholdsmessighet. Vilkarsstillelse representerer her et unntakstilfelle, siden vilkars
forholdsmessighet forutsettes & skulle proves.> Det at kompetansen ligger der er ikke det
samme som at den brukes fullt ut. @stenstads artikkel Vilkarsleera sitt forholdsmessigkrav i
lys av misbrukslara sin kvalifisert-urimelig-standard — og vice versa® gar i dybden pa
hvordan vilkarslaren blir praktisert i domstolene sammenliknet med
myndighetsmisbrukslaeren. Et av funnene i artikkelen er at bade domstolene og juridisk teori
er sveert forsiktige med a si noe konkret om hvor terskelen for overpraving ligger. Dette

medfarer en uklarhet ved om pravingsretten etter vilkarslaeren slik den blir praktisert faktisk

%3 For en mer dyptplgyende redegjgrelse av disse sparsmal, se Jan Fridthjof Bernt, Utenforliggende hensyn som
ugyldighetsgrunn, Tidsskrift for rettsvitenskap 1978 s. 259-264

> Se f.eks. Graver, s. 132

> publisert i Sgvig, Forholdsmessighetsvurderinger i forvaltningsretten, s. 111 flg.



er videre enn etter misbruksleren. Men i Rt. 2010 s. 612 (Sarstelldommen) indikerer
Hgyesterett at graden av overprgving varierer etter rettsomrade. Dommen gjaldt adgangen til
a gjennomfare vask og stell av en sykehjemspasient mot hans vilje, da hans hygieniske
situasjon hadde skapt uholdbare forhold for de ansatte pa hjemmet. Farstvoterende uttalte at
«Ved tilbud om sykehjemsplass vil sgkerens reelle valgfrihet ofte veere hgyst begrenset, og
adgangen til & stille vilkar vil vere forholdsvis snever.»® Dette slutter annenvoterende seg
til. Det er altsa grunn til & tro at graden av valgmulighet for den vilkaret retter seg mot er av
betydning for terskelen for prgvingen.

Basert pa disse uttalelsene legger jeg til grunn for den videre behandling at det pa
vilkarsleerens omrade skijer en differensiering i domstolspravingen etter hvilket rettsomrade
man befinner seg pa. | mangel av mer rettspraksis til stette for slik fleksibilitet er det likevel
en usikker slutning. Fokuset videre blir situasjonen der det stilles vilkar etter plan- og
bygningsloven § 19-2, og hva det vil si for domstolskontrollen.

3.3.2 Situasjonen ved vilkarsstillelse etter pbl. § 19-2

Ved dispensasjon gjer kommunen unntak fra regelverket ved & tilkjenne sgkeren et gode som
i utgangspunktet er forbudt. Vilkaret kan sees som en kostnad eller motytelse for vedtaket
som stilles av hensyn til andre interesser kommunen skal ivareta. Det er vanskelig a si noe
generelt om de tiltakene det sgkes dispensasjon for, da disse kan vare sveert ulike og av ulik
starrelse. Ved mindre saker om oppfaring av tiltak pa egen eiendom er det sjelden sgkeren er
avhengig av a fa innvilget dispensasjon, men heller at han gnsker seg det. Men hvis den
gjeldende reguleringsplanen har mistet sin aktualitet gjennom samfunnsutvikling, kan det
veere at de forhold som tilsa at det aktuelle tiltak var i strid med plangrunnlaget, ikke lenger
gjer seg gjeldende. Et eksempel kan veere bolig i LNF-omrade som i praksis er utbygd slik at
friluftsinteressen i omradet har bortfalt. Da forsvinner ogsa grunnlaget for a stille motytelser
til vedtaket. Backer nevner at innvilgelse av dispensasjoner i slike tilfeller kan skje

standardmessig®’.

Den som far et vilkar rettet mot seg har selv oppsgkt situasjonen ved a sgke dispensasjon.
Sammenliknet med tilfellet i den ovenfor refererte Sarstelldommen har dispensasjonssakere

betydelig valgfrihet. Vilkar er rett nok utformet som en ensidig plikt overfor sgkeren. Men

% Jf. Rt. 2010 s. 612 avsnitt 32
5" Backer, s. 219
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hvis sgkeren ikke aksepterer vilkaret, kan han velge & avsta fra a gjennomfare
dispensasjonstiltaket og saledes slippe unna vilkaret. Dette er ogsa et omrade hvor
avgjarelsene som tas ma sees pa bakgrunn av politiske malsetninger og gnsket om a samordne
ulike interesser til samfunnets beste. I tillegg kommer at kommunens avgjgrelse av a innvilge

eller avsla sgknaden er underlagt fritt skjenn.

Dette taler for & innrgmme forvaltningen en ganske vid skjgnnsmargin. Det er imidlertid stor
styrkeforskjell mellom partene i dispensasjonssaker, og det ma antas at kommunen i kraft av
sin overlegne posisjon kan utgve et betydelig press mot den private part. Risikoen for at

forvaltningen overskrider sin myndighet ved 4 stille et uforholdsmessig tyngende vilkar er til

stede.

Sammenliknet med andre rettsomrader hvor vilkarslaren gjelder, er ikke dette blant de
omradene med behov for strengest domstolsprgving. Som eksempel pa omrader hvor det er et
sterre avhengighetsforhold mellom forvaltning og den vilkaret retter seg mot kan nevnes
vilkar for tildeling av skonomisk stanad.?® Et forhold som taler for en offensiv praving av
vilkar i byggesaker er likevel det at vurderingene av lovens vilkar for & dispensere klart er
rettsanvendelsesskjgnn. Forvaltningen ma da forvente en viss prgvingsintensitet ogsa av

vilkarene paheftet dispensasjonen.

3.4 Krav til at vilkar ma veere saklige

3.4.1 Innledning

Kravet til saklighet har to sider. For det farste stilles det krav til den konkrete sammenhengen
mellom vilkar og dispensasjon. | tillegg stilles det krav til det aktuelle formal som begrunner
vilkdret. Kravet til saklig sammenheng blir behandlet her i det falgende, mens spgrsmalet om
hvilke hensyn vilkaret kan bygge pa er behandlet nedenfor under punkt 3.4.3.

3.4.2 Saklig sammenheng mellom vedtak og vilkar

I kravet til vilkars saklighet ligger at det ma veere saklig sammenheng mellom vedtaket saken

gjelder og vilkar som heftes til dispensasjonen. | teorien er dette blitt beskrevet som et krav

%8 Vilkarshjemmel i sotjl. § 20 farste ledd



om tilknytning mellom ytelse og motytelse.>® For at vilkéret skal vere lovlig, mé det foreligge
en tilstrekkelig neer forbindelse mellom det som oppnas ved dispensasjon og det enkelte
vilkar. | forarbeidene til plan- og bygningsloven av 1985 § 7 er dette forklart som at «det ma
ogsa vere en naturlig sammenheng mellom dispensasjon og vilkar, f.eks. slik at vilkar sa
langt som mulig kompenserer for ulemper o.l. dispensasjonen ellers kan medfgre.®® Denne
uttalelsen danner grunnlaget for drgftelsen i Rt. 2003 s. 764, Lgvenskiold. Saksforholdet gikk
ut pa at det ved dispensasjon til bygging av kjgpesenter ble stilt som vilkar at utbygger skulle
bekoste en offentlig gang- og sykkelvei. Dispensasjonen ville medfare at en midlertidig gang-
og sykkelvei ble overbygd. En kompliserende omstendighet i saken var at en tidligere
innregulert permanent gangvei ikke lot seg bygge grunnet forhold som ikke var tilknyttet
dispensasjonen. Spgrsmalet var om det at reguleringsplanen ikke lenger hadde noen
tilfredsstillende lgsning for syklister og fotgjengere medfarte at det kunne stilles som vilkar at
utbygger skulle bekoste den permanente veien. Retten indikerer at det er tilstrekkelig saklig
tilknytning.®* En svakhet ved dommen er at nér retten senere tar endelig standpunkt til
gyldigheten av vilkaret®?, konkluderer den ikke om saklighetssparsmalet, men trekker i stedet
inn momenter som inngar i vurderingen av vilkarets forholdsmessighet. Tilsynelatende
antyder retten her at kravet til saklig tilknytning ikke er absolutt, og at vilkar som mangler
sadan likevel kan vare lovlige hvis de ellers er forholdsmessige. | sa fall innebaerer det at
kravet til saklig sammenheng er av veiledende karakter, og at det er

forholdsmessighetsvurderingen som blir utslagsgivende ved tvil om sakligheten.

I en sak fra sivilombudsmannen (somb-2008-82), ble det behandlet klage over vilkar satt av
hensyn til friluftsliv. Det var sgkt dispensasjon fra byggeforbudet i strandsonen for en rekke
tiltak pa samme eiendom. Det gjaldt blant annet pafgring av jord til plen, pafgring av sand til
strand, samt rgsting av tak pa bathus og utedo. Som vilkar hadde fylkesmannen satt krav om
planting av stedsvegetasjon for & markere stien over plenen, samt anlegging og skilting av
adkomst til omrader pa eiendommen. | tillegg krevde fylkesmannen riving av et naust og
fjerning av en flaggstang som var plassert pa en odde pa eiendommen. Vilkarene var
begrunnet med at dispensasjon ville medfgre at eiendommen fremsto vesentlig mer privatisert

enn tidligere, og at dette kunne virke avvisende pa allmennheten.

% Hans Petter Graver, Alminnelig forvaltningsrett 3. utgave s. 295
% Ot.prp.nr.56 (1984-1985) s. 102

®L Avsnitt 68
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Vilkaret om planting av stedsvegetasjon for a markere stien over plenen er knyttet direkte til
tillatelsen om opparbeidelse av plen, og har dermed klart saklig sammenheng med
dispensasjonen. Det aktuelle omradet 13 i utmark, og fylkesmannen vurderte det som viktig at
allmennhetens tilgang til omradet ble sikret. De andre vilkarene har en mindre direkte
tilknytning til dispensasjonen. Fylkesmannen begrunnet kravet om riving av naustet med at
andre bygninger pa eiendommen som fglge av dispensasjonen ville bli mer dominerende.
Vilkaret om fjerning av flaggstangen ble begrunnet med at den var plassert unaturlig langt
unna sentral bebyggelse pa eiendommen, og var et privatiserende element.
Sivilombudsmannen vurderte vilkarenes legalitet og valgte ikke a reise innvendinger mot
fylkesmannens avgjerelse. Samtidig angir sivilombudsmannen noen relevante momenter for
vurderingen av saklig sammenheng, nemlig geografisk nerhet og nerhet i funksjon. Videre
kommenteres at disse momentene isolert sett taler imot at det foreligger tilstrekkelig saklig
sammenheng for vilkaret om naustet og flaggstangen, da disse er plassert 160 meter unna
hovedhuset pa eiendommen. Likevel har naustet delvis samme funksjon som de omsgkte
tiltakene bathus og utedo, blant annet lagringsfunksjon. Nar det gjelder flaggstangen, tjener
den en annen funksjon enn de omsgkte tiltak. Sivilombudsmannen legger likevel vekt pa at
den i likhet med de omsgkte tiltak har en privatiserende effekt pa eiendommen, og at den

derfor kan kreves fjernet for & begrense skadevirkningene av dispensasjonen.

Hvis vi skal forsgke a trekke noen slutninger fra dette rettskildebildet, blir det for det farste
klart at vilkarets saklighet fglger av en bred helhetsvurdering av de konkrete forholdene i den
enkelte sak. Det fglger allerede av Lavenskiolddommen. Vurderingen ma ta utgangspunkt i at
det kreves en naturlig sammenheng mellom dispensasjon og vilkar. Geografisk narhet og
narhet i funksjon inngar i vurderingen som veiledende momenter. Slik jeg ser det ma den
geografiske narheten henspille pa avstanden mellom vilkar og det omsgkte tiltak. Avstanden
til hovedhus eller andre innretninger pa eiendommen er etter min mening uten betydning for
spgrsmalet om saklig tilknytning, selv om somb-2008-82 kan tolkes motsatt. Kanskje gnsket
sivilombudsmannen & poengtere at en avstand pa 160 meter neermer seg en maksgrense for
hva som er saklig tilknytning. Samtidig tolker jeg avgjerelsen slik at det faktum at
dispensasjon og vilkar knyttet seg til samme eiendom veide tyngre enn den faktiske
avstanden. Siden geografisk narhet kun er ett av flere momenter i vurderingen, finner jeg ikke
grunn til & oppstille noen slikt konkret angitt grense. Det er imidlertid heller ikke mulig &
hevde at det ngdvendigvis er tilstrekkelig geografisk narhet hvis dispensasjon og vilkar er

knyttet til samme eiendom, rett og slett fordi eiendommer kan variere drastisk i stgrrelse. Men



generelt vil nok vilkar knyttet til en naboeiendom med samme eier lettere bli ansett som et
annet forhold enn det dispensasjonen gjelder, slik at det vanskeligere lar seg pavise en

naturlig sammenheng.

Nerhet i funksjon som tolkningsmoment innebzrer at vilkaret lettere vil anses saklig hvis
innretningen det er knyttet til tjener de samme funksjoner eller behov som det omsgkte tiltak.
Begrunnelsen for resonnementet ma vare at dispensasjon veier opp for den ulempe vilkaret
representerer for dispensasjonssgker, slik at vilkaret blir lettere a beere. Neerhet i funksjon er
likevel kun ett av flere relevante momenter, og kan ikke sees som noen absolutt forutsetning
for saklig sammenheng. Vilkaret om fjerning av flaggstang i Somb-2008-82 hadde ingen
naerhet i funksjon til de omsgkte tiltak, og kun en begrenset geografisk narhet. Likevel
vurderte sivilombudsmannen vilkaret som saklig, fordi det var egnet til a begrense en ulempe
som ikke fulgte av ett enkelt dispensasjonstiltak, men av dispensasjonen som et hele. Det var
den samlede graden av privatisering som ville finne sted ved dispensasjon som begrunnet
vilkaret. Dette understreker at saklighetsvurderingen er en bred helhetsvurdering hvor det er
den samlede virkning av dispensasjonsvedtaket som er avgjgrende. Det ma imidlertid antas at
vilkaret om fjerning av flaggstang kunne blitt kjent ugyldig hvis den geografiske nzrheten til
de omsgkte tiltak hadde veert enda mindre. Hvordan tiltaket pavirket de visuelle forholdene pa

stedet var nok likevel viktigere enn den faktiske avstanden.

3.4.3 Krav til hensyn som kan begrunne vilkar

Det gjelder her saklighetskontroll med de hensyn som ligger til grunn for vilkaret etter leeren
om utenforliggende hensyn som gjelder generelt i forvaltningsretten. Kravet i sin ndvearende
form ble farst formulert Bernt i artikkelen «utenforliggende hensyn som ugyldighetsgrunn»®,
som papeker at «det er snakk om en begrensning i forvaltningens diskresjonaere kompetanse i
form av et positivt krav til vedtakets motiverende premisser». Sparsmalet er hvor stor grad av
frihet man skal tillegge forvaltningen ved valg av hensyn. Bernt finner at det ma veere adgang
til & trekke inn «ngytrale sidehensyn» i vurderingen, altsa hensyn som verken faller sammen
med eller motvirker lovens formal. Domstolene forutsettes & kontrollere forvaltningens
vekting av hensyn, og «hovedhensyn» eller lovens formal ma forventes a ha en fremskutt

plass i avgjarelsesprosessen.®* Boe argumenterer i artikkelen «ulovlige hensyn i

% publisert i Tidsskrift for rettsvitenskap 1978 s. 241-348
* Bernts. 271
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forvaltningsretten»® for at kun & vurdere om vedtaket ligger innenfor lovens formal er
utilstrekkelig, og at det ma foretas en bred helhetsvurdering basert pa saklighetsbetraktninger.
Forvaltningen ma vurdere hvor fjernt hensynene star i forhold til formalene i loven,

malsettinger som er overordnet dem, rettferdighetsidealer og liknende.

| rettspraksis har Hayesterett akseptert at det legges vekt pa hensyn som ligger utenfor lovens
formal. I Rt. 1993 s. 528 (Lunner pukkverk) aksepterte retten avslag pa utslippssgknad etter
forurensningsloven begrunnet i overordnede miljghensyn som har betydning pa tvers av
forvaltningssektorene. Retten fant at den trafikkforurensning som saken gjaldt var omfattet av
lovens formal. Som et obiter dictum uttalte imidlertid farstvoterende dommer Lund at «for
min del finner jeg det noksa klart at ogsa andre miljgulemper enn de forurensningsmessige
etter omstendighetene vil kunne tillegges avgjgrende vekt som avslagsgrunn etter
forurensningsloven. Det er blitt hevdet i teorien® at miljghensyn stér i en sarstilling siden
navaerende Grunnloven § 112 gir slike hensyn sarskilt vern. Avgjerelsen i Rt. 1998 s. 78
(Bjerlo hotell) gar imidlertid lenger i & akseptere vektlegging av andre hensyn enn lovens
formal. Saken gjaldt tildeling av skjenkebevillinger etter alkoholloven. Ved vurdering av
sgkerne la kommunen avgjgrende vekt pa neeringspolitiske hensyn, herunder skjenkestedets
lokalisering. Et flertall pa tre dommere fant at kommunen i en slik situasjon med flere sgkere
det ikke var noe & innvende mot matte ha adgang til & vektlegge neeringspolitiske hensyn. Et
poeng i saken var at det pa dette rettsomradet er mange kryssende hensyn og at det i
alkohollovens forarbeider ble fremholdt at «det ma trekkes liberale grenser for hvilke hensyn
det kan legges vekt pa». Retten synes nettopp a begi seg inn i en slik bred helhetsvurdering
som Boe etterlyser i sin artikkel. Lovens formal alene ga ikke en tilfredsstillende lgsning pa
problemet, slik at kommunen vurderte det som saklig & vektlegge neeringspolitiske hensyn.
Etter dette ma det sannsynligvis aksepteres at forvaltningen legger avgjerende vekt pa hensyn

som ligger utenfor lovens formal, s& lenge dette ikke kommer i konflikt med lovens formal.®’

Som nevnt under punkt 3.2 har det blitt argumentert bade for at kontrollen med forvaltningens
valg av hensyn pa vilkarslarens omrade er strengere® og mindre streng® enn etter

myndighetsmisbrukslaren. Graver, som mener det gjelder et generelt krav til

% publisert i Tidsskrift for rettsvitenskap 1978 s. 349-401

% Se f.eks. Graver s. 122 med henvisninger

%7 Se for gvrig Graver s. 125 som konkluderer i samme retning
%8 Jf. @stenstad i Sevig s. 143

% Jf. Graver s. 290



forholdsmessighet i forvaltningsretten’® argumenterer for at hvor nart et hensyn er lovens
formal har betydning for forholdsmessigheten til vedtaket.”* Uttalelser i rettspraksis gir etter
Gravers syn statte i hans retning” ved at det stilles strengere krav til forholdsmessigheten nar
hensynet bak vedtaket er mer sideordnet. Etter min mening er det fornuftig a se vurderingen
av hvilke hensyn som er saklige i sammenheng med vurdering av vilkars forholdsmessighet.
Forholdsmessighetsvurderingen er nettopp en interesseavveining, der ulike hensyn gjer seg
gjeldende med ulik styrke™. At man kan g4 lenger i vilkarsstillelsen hvis vilkaret motiveres
av et hovedhensyn enn et sidehensyn er et naturlig utgangspunkt. Siden det gjennom
vilkarslaren er etablert et krav til at vilkar ma vaere forholdsmessige, er det ikke sikkert det
finnes noe stort behov for a fare en streng kontroll med forvaltningens valg av hensyn basert
pa saklighetsbetraktninger. Forutsetningen er imidlertid at det finner sted en
forholdsmessighetskontroll som kan sla inn hvis et tyngende vilkar er motivert av hensyn som

er lite sentrale etter lovens formal.

Nedenfor fglger en gjennomgang av de ulike lov- og plangrunnlag som kan begrunne at det
stilles vilkar av hensyn til friluftsliv. Jeg forutsetter at det finner sted en differensiering av
friluftslivets betydning som hensyn etter hva slags omrade dispensasjonssaken gjelder. Dette
vil veere styrende for vurderingen av om det kan stilles vilkar, samt vilkarenes naermere

innhold.

3.5 Krav til at vilkar ma veere forholdsmessige

3.5.1 Innledning

I tillegg til at vilkar ma veere saklige, felger det av vilkarsleren at de ogsa ma veere
forholdsmessige. | juridisk teori er det vanlig & dele opp forholdsmessigheten i sakalt vid og
snever forstand.”* Forholdsmessighet i snever forstand er en ren avveining av fordeler og
ulemper ved et vedtak. Med forholdsmessighet i vid forstand menes at vedtaket i tillegg ma
veere egnet til & oppfylle formalet og ngdvendig. Nedenfor skal disse kriteriene behandles

enkeltvis.

% Graver s. 130
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En av de store diskusjonene i juridisk teori de siste arene har veert hvorvidt det gjelder, eller
bar gjelde et generelt forholdsmessighetsprinsipp i norsk forvaltningsrett. Diskusjonen er uten
betydning for denne oppgaven, siden det er sikker rett at det gjelder et krav til

forholdsmessighet ved vilkarsstillelse.

3.5.2 Krav om at vilkar ma veere egnet

Ett av elementene i forholdsmessighet i vid forstand er at vedtaket ma veere egnet til a
oppfylle et lovlig formal. | denne sammenheng blir det en vurdering av vilkarets egnethet til &
oppfylle det formalet som begrunner det. Sa vidt meg bekjent finnes det ikke rettspraksis som
avklarer innholdet av kravet til egnethet. I juridisk teori finnes litt ulike synspunkter pa hva
som ligger i at vedtak ma vere egnet. Bernt ser dette som en «[ ...]presisering eller mulig
utvidelse av kravet om at forvaltningsskjgnnet skal vare basert pa et gnske om 4 ivareta den
type formal vedkommende lov eller annet hjemmelsgrunnlag er utformet med sikte pa a
ivareta».” Dette handler altsi om forvaltningens valg av hensyn, som er behandlet ovenfor

under punkt 2.3.

Graver gir kravet til egnethet et annet innhold og legger tilsynelatende til grunn at domstolene
skal prave den faktiske formalstjenligheten til vedtaket. Han skriver at «\Vurderingen av om et
tiltak er egnet, vil i farste rekke veere av faktisk, faglig karakter og ha sammenheng med
situasjoner der forvaltningen skal realisere bestemte mal».”® Etter dette ma det sies 4 vare
uklart hva kravet til egnethet faktisk innebzerer. | det falgende blir draftelsen hvilket krav til
egnethet som bar gjelde ved vilkarsstillelse etter problemstillingen. Grunnet lite

kildemateriale ma det ngdvendigvis bli en vurdering av ganske frirettslig natur.

Det er vanskelig etisk sett & forsvare et inngrep mot enkeltpersoner som ikke tjener noe
formal. Situasjonen ved vilkar i dispensasjon er likevel seregen, siden vilkaret her kan sees
som en motytelse mot et gode, altsa innvilgelse av dispensasjonen. Samtidig ma virkningene,
eller formalstjenligheten av vilkaret ikke antas a pavirke hvor byrdefullt vilkaret er &
gjennomfare for den private part. Det kan nok like fullt oppleves som meningslgst a bli palagt

et vilkar man ikke ser noen hensikt med.

> Spvig, s. 37
® Graver, s. 128



Innvendinger mot vilkarets egnethet kan tenkes der hvor dispensasjonssgkeren bestrider
grunnlaget for at vilkaret blir stilt og mener tiltaket ikke er til ulempe for allmenne interesser.
Han kan ogsa tenkes 4 bestride at det gjer seg gjeldende allmenne interesser i omradet. En
tredje innvending kan veere at selv om sgkeren anerkjenner dispensasjonens ulempe for
friluftsliv, er det hans oppfatning at det aktuelle vilkar ikke har noen positiv virkning for

allmennheten, og dermed er uegnet.

De narmere vurderinger av slike sparsmal vil som papekt av Graver ovenfor matte bli av
ganske faglig, faktisk karakter. Man ma ta utgangspunkt i vilkarets og dispensasjonstiltakets
innvirkning pa det aktuelle friluftslivet pa stedet, og vurdere hvor egnet vilkaret ma vare for
at det skal veere lovlig. Etter mitt syn ligger terskelen for at en domstol skal sette til side et
vilkdr grunnet manglende egnethet svert hgyt. Det henger sammen med at de vurderingene
som star i sentrum i et spgrsmal om egnethet er av lite rettslig art og griper inn i kommunens
prioriteringer pa en felt hvor skjegnnet er vidt. At kommunen har vurdert disse sparsmalene og
kommet frem til at vilkaret skal stilles ma som regel vaere tilstrekkelig. Unntak kan tenkes der
hvor vilkaret fremstar som helt tilfeldig. Det kan indikere at forvaltningens behandling av
saken har veert mangelfull og at det hefter tilblivelsesmangel ved vedtaket. Hvorvidt en
domstol i ettertid vil kjenne et lite formalstjenlig vilkar ugyldig hvis det ellers er

forholdsmessig, ma likevel vere usikkert.

Hva star vi sa igjen med? Er det noe substans i kravet til egnethet utenom det som allerede
felger av de krav som stilles til forvaltningens valg av hensyn? En mulig slutning er at ved
tvil om forholdsmessigheten i snever forstand kan det sees hen til momentene som inngar i
forholdsmessighet i vid forstand.”” Dette kan bety at hvis domstolen er usikker pa et vedtaks
forholdsmessighet, underkastes vedtaket en praving av hvor egnet det er til & oppfylle det
aktuelle formal. Ved tvil ogsa om vilkarets egnethet, vil det nok fort bli ansett som lovstridig.
Det er logisk at der hvor det er stilt et tyngende vilkar, skjerpes kravene til vilkarets
formalstjenlighet. Kravet til vilkars egnethet blir da av svart beskjeden selvstendig betydning,
men det kan trekkes inn i en bred forholdsmessighetsvurdering i vid forstand, og etter

omstendighetene veere av avgjgrende betydning.

En beslektet situasjon som har en side til manglende formalstjenlighet kan tenkes der hvor

vilkaret ikke er like effektivt som forvaltningen hadde gnsket. Som eksempel kan tenkes at

"7 Se n&ermere om dette under punkt 2.7
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fasadeendringen det ble gitt dispensasjon til var til sterkt privatiserende uttrykk, og selv om
kommunen stilte vilkar om a rive et uthus, ble allmennhetens bruk av omradet likevel redusert
etter gjennomfaring av tiltakene. Den omstendighet at forvaltningen gjerne skulle stilt et
strengere vilkar for a motvirke en ulempe av dispensasjonen kan neppe legitimere tilbakekall
eller endring av vedtaket. Forvaltningsloven’ § 35 tredje ledd &pner for at klageinstans eller
overordnet myndighet kan omgjare vedtak til skade for den det retter seg mot uten at det
foreligger klage, av hensyn til andre privatpersoner eller offentlige interesser. Her gis
overordnet organ mulighet til & gripe inn i kommunens dispensasjonspraksis av hensyn til
allmenne interesser. Det ma imidlertid antas at de fulle virkninger av dispensasjonen med
vilkar ikke viser seg innen den korte fristen pa tre uker etter at det ble sendt melding om
vedtaket.”® Det ma legges til grunn at forvaltningen normalt er bundet av det vilkaret den
stiller.

3.5.3 Krav om at vilkar ma veere ngdvendige

Det neste elementet i forholdsmessighetsvurderingen er krav om at det aktuelle inngrep ma
veere ngdvendig. Dette inngar som del av forholdsmessighet i vid forstand. For vilkarslaerens
vedkommende blir dette en vurdering av det enkelte vilkars ngdvendighet. I den videre
behandling skal jeg vurdere betydningen av ngdvendighetskriteriet innenfor oppgavens
problemstilling. Siden det ikke finnes rettspraksis som gjar rede for det neermere innhold eller

rekkevidde av kravet, ma utgangspunktet nok en gang veere juridisk teori.

Etter sin spraklige betydning angir «ngdvendig» noe som er sterkt presserende. En skulle
derfor tro at det i et krav til vilkars ngdvendighet ligger noksa klare begrensninger av
forvaltningens myndighet. I juridisk teori er betydningen av ngdvendighetskravet antatt a
veere begrenset, men det nermere innholdet i kravet er noe omstridt. Bernt mener det er snakk
om et minste middels prinsipp, og skriver at «hvis samme resultat kunne oppnas ved andre og
mindre inngripende tiltak og uten vesentlig ekstra ressursbruk, har forvaltningen overskredet
grensene for sine fullmakter».2’ Bernt konkluderer med at kravet er «nesten helt uten

selvstendig betydning».

8 LOV-1967-02-10
79 Jf. fvl. § 35 tredje ledd, annen setning
% Spvig, s. 37-38



En annen forstaelse av ngdvendighetskriteriet finner vi hos Graver. For Graver som for Bernt,
er det snakk om et minste middels prinsipp, men han utvider ngdvendighetskriteriet til ogsa a
veere et krav om at et inngripende vedtak ma vere ngdvendig for & fremme det hensyn som
begrunner det.®! For dette standpunktet finner Graver statte i Rt. 1990 s. 861 (Henjum), som
gjaldt avslag pa sgknad om fradeling av eiendom etter jordloven. Sentralt i dommen var
sparsmalet om fradeling ville vaere driftsgkonomisk forsvarlig eller gi miljgmessige ulemper.
Hayesterett fant vedtakets begrunnelse lite tilfredsstillende og underkjente det. Departementet
hadde ikke pekt pa konkrete ulemper som falge av den aktuelle fradelingen, men kun basert
seg pa generelle uttalelser. Graver konkluderer med at domstolen mente det «kunne veere feil
at vedtaket var ngdvendig». Senere i fremstillingen skriver Graver i tilknytning til vilkar at
vilkar som «[ ... ]settes for & avbate en skadevirkning av tillatelsen, kan for den private parten
representere en mellomlgsning og dermed som mindre inngripende enn ikke a fa en tillatelse
eller en ytelse i det hele tatt. I disse tilfellene kan det derfor vere berettiget a si at man kan
slutte ut fra det mer til det mindre.»% Dette kan tolkes som at vilkar som ikke er stilt under
henvisning til en konkret skadevirkning ikke lar seg legitimere ut ifra en «fra det mer til det
mindre»-tankegang, siden det ikke foreligger en ulempe som ngdvendiggjer vilkar. Den
videre drgftelsen blir hvorvidt det er hensiktsmessig a gi ngdvendighetskriteriet et slikt

innhold i vilkarsspgrsmal.

Pa den ene siden gir det god sammenheng med legalitetsprinsippet at inngrep mot private
rettssubjekter ma forankres i «noe», herunder behovet for a forhindre eller avhjelpe en
konkret ulempe av dispensasjonen. Det er ogsa logisk rent spraklig sett at «<ngdvendig» stiller
visse krav til situasjonen for nar det kan stilles vilkar. Herfra er det imidlertid ikke langt til at
dette kravet om ulempe blir en absolutt forutsetning for vilkarsstillelsen. Da oppstar en ny
uklarhet gjennom spgrsmalet om hvor konkret en ulempe ma vaere for at det i det hele tatt skal
veere prinsipiell adgang til a stille vilkar. I Lgvenskiolddommen ga dispensasjonen en sveert
konkret ulempe, ved at den eksisterende gang- og sykkelveien ville bli overbygd. | den nevnte
Somb-2008-82 var dispensasjonens negative virkning noe mer svevende, nemlig at
eiendommen ville fremsta mer privatisert. Avgjerende ma vere at situasjonen ved
vilkarsstillelse skiller seg markant fra tilfellet i Henjumdommen ved at skjgnnet nar
forvaltningen hefter tyngende vilkar til dispensasjon skal praves fullt ut. Det skal herunder

foretas forholdsmessighetsvurderinger i snever forstand, altsa vurderinger av fordeler og

8 Graver, s. 135-136
82 Graver, s. 289
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ulemper ved dispensasjonen, samt vekting av de hensyn som gjer seg gjeldene.®® Hvorvidt
vilkdret er a anse ngdvendig for a avhjelpe en skadevirkning av vedtaket, griper direkte inn i
dette vurderingstemaet, men blir i denne sammenheng en for smal vurdering. Siden denne
typen ngdvendighetsbetraktninger ikke tilfgrer noe nytt i vurderingen som ikke allerede finnes
i forholdsmessighetsvurderingen i snever forstand, blir konklusjonen at det ikke er
hensiktsmessig a anvende et slikt utvidet ngdvendighetskriterium ved vilkarsstillelse. Denne
fremstillingen legger derfor til grunn at kravet til ngdvendighet kun er et minste middels
prinsipp. Forvaltningen ma altsa stille et vilkar som er mildest mulig for a realisere det

formalet som begrunner vilkaret.

Se for gvrig Bernts omtale av Gravers argumentasjon vedrarende Henjumdommen.®* De narmere spgrsmalene

denne saken reiser ligger utenfor min problemstilling.

3.5.4 Krav til at fordelene overstiger ulempene

Forholdsmessighet i snever forstand angar forholdet mellom et vedtaks fordeler og ulemper.
Uten naermere presisering ma det antas at vedtak er forholdsmessige dersom fordelene
overstiger ulempene, slik at det kreves alminnelig interesseovervekt. Det kan imidlertid
fastsettes ulike standarder for forholdsmessigheten pa ulike rettsomrader.® Etter vilkérslaren
som er ulovfestet rett, ma det legges til grunn at det gjelder vanlig interesseovervekt, slik at
fordelene ved vilkaret ma vare sterre enn ulempene. | den videre behandling blir

vurderingstemaet i interesseavveiningen det sentrale fokus.

| juridisk teori har Graver tatt til orde for at vurderingen blir en kost-nytte-vurdering hvis det
kun gjelder gkonomiske verdier.2® Men hvis det gjar seg gjeldende hensyn av ikke-gkonomisk
art, ma forholdsmessigheten avgjares ut ifra en vekting av hensyn. Han finner at «Som et
rettslig prinsipp vil det ofte vaere tale om a veie styrken av de samfunnsinteresser som er
nedfelt i lovgivningen opp mot hensynet til de bergrte individinteresser». Bernt er mer
forsiktig i at angi vurderingstemaet konkret, men legger til grunn at det gjelder en avveining

av motstadende hensyn.®’

8 Se nermere om dette under punkt 2.4

84 Bernt, s. 38

% Et naerliggende eksempel er pbl. § 19-2 annet ledd annen setning, som krever at fordelene ved & gi
dispensasjon ma veere klart sterre enn ulempene etter en samlet vurdering.
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Ved vilkarsstillelse av hensyn til friluftsliv er det allmennhetens interesse som begrunner
vilkar. Det kan vanskelig tenkes a bli snakk om en ren gkonomisk vurdering, siden hensynet
til friluftsliv typisk er av ikke-gkonomisk karakter. Gjennomfgringen av det konkrete
dispensasjonsstiltak med tilhgrende vilkar er imidlertid mulig a taksere. Etter mitt syn er
vekting av disse gkonomiske stgrrelsene mot hverandre et darlig utgangspunkt for

forholdsmessighetsvurderingen.

Kostnadene ved a realisere dispensasjonstiltaket sier ingenting om hvor stort avvik fra lov-
eller plangrunnlag det er snakk om. Det kan derfor ikke sluttes at siden det er dyrt for
dispensasjonssgkeren a realisere det omsgkte tiltak, kan han i tillegg palegges et byrdefullt
vilkar. Utgangspunktet ma tas i friluftslivet pa stedet, og den ulempen eller risikoen for
ulempe som falger av dispensasjonen. Dette ma sa avveies mot den byrde sgkeren palegges
gjennom vilkaret. Momenter som kan tale for a akseptere et strengt vilkar kan veere at
dispensasjonen gir en klar skadevirkning for friluftsliv, eller at omradet er sarlig viktig for
allmennheten grunnet sin egenart eller utstrakte bruk. Motsatt kan det anfares at den
forringede friluftsopplevelsen som fglge av dispensasjonen er av liten betydning
sammenliknet med den mer konkrete byrden det er for sgkeren a fa vilkaret direkte rettet mot
seg. Dette nyanseres ved at dispensasjonen representerer en permanent endring som gir
ulempe for alle brukere av omradet. Det blir derfor en vurdering av hensynet til mange
personer kontra hensynet til den private part. | tillegg kommer den privates egeninteresse i &
fa dispensasjon. De motstridende hensyn vil ofte vaere inkommensurable starrelser.
Vurderingen vil da matte lene seg pa reelle hensyn, altsa gnsket om a finne den alt i alt

rimeligste lgsningen.

Tilfellet Lgvenskiold (Rt. 2003 s. 764)

| Rt. 2003 s. 764 (Lovenskiold)® er retten meget knapp nér den drgfter forholdsmessigheten
av vilkéret.®® Det fastsls enkelt at slike vilkar ikke er uvanlige, at Lavenskiold fikk frigjort
utbyggingsgrunn og ikke har klaget pa vilkaret, i tillegg til at det verdimessige
starrelsesforhold mellom vedtak og vilkar nevnes. Tidligere i dommen har imidlertid retten
tatt stilling til om kommunen skulle ha vedtatt ny reguleringsplan i stedet for den valgte

fremgangsmate som innebar mindre planendring og dispensasjon. Det uttaltes da at vilkaret

8 Saksforholdet er naermere gjort rede for ovenfor under punkt 3.4.2
8 Avsnitt 83
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«ligge(r) i ytterkant av hvilke vilkar som kan stilles i en slik forenklet saksbehandling».*® N&r
retten likevel aksepterer vilkaret er det fordi den forenklede behandling «skjedde med
samtykke av, og i betydelig grad av hensyn til, Lavenskiold».** Denne vektleggingen av
Levenskiolds interesser ma innebzre en forholdsmessighetsvurdering selv om retten ikke gir
uttrykk for dette. Hensynet til Lavenskiold talte for & godkjenne vilkaret, og hadde det ikke
veert slik, kunne vilkaret blitt underkjent. Samtykket er her et uttrykk for at dispensasjonen

tjener til Lgvenskiolds fordel.*?

Et annet sparsmal er hvilke forhold ved saken som gjorde at retten mente vilkaret 13 i
ytterkanten av det som kunne stilles. Nar retten farst har godkjent kommunens
fremgangsmate er det jo vilkarslaeren som setter grensene, altsa at vilkaret ma vaere saklig og
forholdsmessig. Retten indikerer at vilkaret er saklig, men tar ikke endelig standpunkt.*®
Retten uttaler kort at vilkaret er forholdsmessig, men drafter sgkers interesse ved siden av. En
mulig tolkning er at vilkaret var tvilsomt fordi det bar preg av at kommunen hadde veltet en
offentlig utgift over pa Levenskiold. Det kommenteres av retten at det kan ligge
utbyggingsansvar for gang- og sykkelveien pa det offentlige grunnet bestemmelser i tidligere
gjeldende reguleringsplan.’ Dette er en situasjon det er interessant & se i lys av uttalelsen i
Ot.prp.nr. 22 (2004-2005) om innskrenking av vilkarsadgangen.* Den aktuelle endringsloven
gjaldt primeert vilkar i utbyggingsavtaler, som forutsetter forhandlinger mellom partene og
saledes ligger naermere kontraktsrett enn ensidige dispensasjonsvilkar gjgr. Men uttalelsen om
«ensidige vilkar for forvaltningsvedtak» sikter klart nok til dispensasjonssaker. Bakgrunnen
for endringsloven var «en del eksempler pa at kommuner har stilt krav som gar ut over
rammer som har veert oppfattet som akseptable for ansvarsfordeling mellom det offentlige og
private».”® Hvis poenget var 4 ta et oppgjer med en praksis planlovutvalget mente overskred
lovlige rammer, kan det spgrres om ikke vilkarslaeren allerede er et tilstrekkelig verktay. |
kravet til forholdsmessighet ligger ogsa en forutsetning om at vilkar skal vare rimelige.”” Det
er naturlig at det stilles strengere krav til forholdsmessigheten hvis saken har karakter av at

kommunen har utgvet press mot sgkeren ved a palegge ham a dekke en offentlig utgift.

% Avsnitt 73
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Somb-2008-82

Somb-2008-82% er den avgjarelsen som gar lengst i & presisere innholdet av
forholdsmessighetsprgvingen. Uttalelsen om at det ma veere «en viss balanse mellom
vilkarene som er satt, og tiltakene det er gitt tillatelse til», ma likevel sies a tilkjenne
forvaltningen en viss skjgnnsmargin. Den kan tolkes som at det er tilstrekkelig at fordelene og
ulempene er omtrent like store. Hvis det skulle funnet sted en fullstendig preving av
forholdsmessigheten ville fordelene ved vilkaret mattet veere stgrre enn ulempene for a

kvalifisere til alminnelig interesseovervekt.

| denne avgjarelsen representerer bade dispensasjonstiltakene og vilkarene en pakke av flere
tiltak. Uttalelsen om balanse kan indikere at sa lenge pakkene med dispensasjonstiltak og
vilkar er omtrent like store, kvalifiserer det til fornoldsmessighet. Det er i sa fall en ganske
annerledes vekting enn i Lgvenskiold-dommen, der vilkaret pa ca. 4 % av kostnadene ved den
totale utbyggingen det sgktes om ble funnet a veere i ytterkanten av det som kunne stilles.
Ulikheten i vektingen kan delvis forklares med at vilkarene i somb-2008-82 ikke bar preg av
at kommunen benyttet seg av situasjonen ved a stille vilkar om at sgkeren skulle dekke en
offentlig utgift. I stedet fremstar vilkarene i saken kun som et forsgk pa a forhindre at
eiendommen skulle fremsta mer privatisert, slik at friluftslivet ville bli skadelidende.
Sivilombudsmannen pravde ikke den konkrete skadevirkningen av dispensasjonen, men la til
grunn at saken var tilstrekkelig opplyst, og at det sann sett ikke var noe & innvende mot
fylkesmannens vurdering. En konsekvens av a tillate sdpass betydelige vilkar som dette er
etter mitt syn at vilkarene ikke lenger kan legitimeres ut ifra en fra det mer til det mindre-
tankegang®. Hvis vilkarene kan nerme seg dispensasjonstiltaket i starrelse, kan det ikke
lenger hevdes at innvilgelse av dispensasjonen pa vilkar ngdvendigvis er mindre inngripende
enn ikke a fa dispensasjon i det hele tatt. Det er imidlertid heller ingen forutsetning for
vilkarenes gyldighet. Det avgjerende er fortsatt den brede interesseavveiningen som ogsa tar

opp i seg hensynet til samfunnsinteresser som bergres av dispensasjonen.

Eiendommen i den aktuelle saken I3 i strandsonen i et omrade regulert til LNF i
kommuneplanen. | planen ble omradekategorien beskrevet som «omrader hvor friluftsliv og/

eller natur/landskapsvern er en sveert viktig bruksinteresse». | tillegg ble omradet omfattet av

% Saksforholdet er gjort rede for under punkt 3.4.2
% Se Graver, s. 289 som argumenterer at man kan slutte fra det mer til det mindre hvis vilkar settes for & avhate
skadevirkninger av tillatelsen.
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de rikspolitiske retningslinjene for planlegging i kyst- og sjsomréder i Oslofjordregionen®.

Friluftsliv hadde derved et spesielt sterkt vern i omradet.

3.5.5 Betydningen av samtykke

| Lavenskiold-dommen legger retten avgjerende vekt pa samtykket til Levenskiold under
vurderingen av vilkaret. Retten henviser til Rt.1964 s. 209 (Mimi Halvorsen) og finner «klar
statte for resultatet».'®* Mimi Halvorsen-dommen gjaldt avstéelse av del av eiendommen som
betingelse for konsesjon. Det ble der lagt vekt pa at Halvorsen hadde stilt seg positiv til
avstaelse, slik at det kvalifiserte til samtykke. Jeg kan slutte meg til vektleggingen av
samtykke i disse avgjarelsene. Etter mitt syn kan det imidlertid ikke legges til grunn som et
generelt utgangspunkt at samtykke til vilkar generelt sett ma fere til at vilkaret blir ansett
gyldig. Det folger av dispensasjonsvedtakets ensidighet. | en utbyggingsavtale har den private
part reell innflytelse pa prosessen, ved at avtalens innhold er resultat av forhandlinger mellom
partene. | en dispensasjonssak kan det ogsa vaere rom for at sgkeren gjer gjeldende
synspunkter overfor kommunen og at disse tas til falge, slik som i Lgvenskiold. Derved kan
ogsa dispensasjonssaker ha et visst «avtalepreg». Men partene er aldri likeverdige, og hvis det
er viktig for sgkeren a fa dispensasjon, kan det oppsta en uheldig situasjon der kommunen
legger press pa sgkeren til & akseptere et tyngende vilkar. Det er derfor etisk problematisk a
legge til grunn at samtykke generelt sett bar bli utslagsgivende. Gode grunner kan tale for at
samtykket ikke far en fremskutt plass i forholdsmessighetsvurderingen, men at det fortsatt blir

en bred interesseavveining.

3.6 Oppsummering

Alt i alt er dette et rettsomrade hvor rettsutviklingen ikke har kommet sa langt, og hvor det
trolig vil skje en utvikling gjennom mer praksis. Jeg har forsgkt a etter beste evne ga dypt inn
i vurderingstemaene etter vilkarslaeren. Fortsatt er imidlertid uklart hvordan en domstol vil
foreta slike vurderinger. Forholdsmessighet er et i utgangspunktet noksa utilgjengelig begrep,
som igjen bestar av bestanddeler som ogsa er vage, med mindre de gis et nermere definert
innhold. Litt av arsaken til denne uklarheten kan vaere at forholdsmessighet er relevant

rettsgrunnlag i s mange sammenhenger at uttalelser i teorien ngdvendigvis ma bli ganske

101 Avsnitt 73



generelle. Ikke minst gjelder dette nar man argumenterer for et generelt
forholdsmessighetsprinsipp, slik mange av teoretikerne gjgr. Da kan det veere interessant a ta
utgangspunkt i et enkelt rettsomrade (her vilkarsstillelse) og heller spgrre «hva innebaerer
kravet til forholdsmessighet pa dette omradet».

Mens denne oppgaven sluttfares jobbes det med en ny dispensasjonsbestemmelse som skal

erstatte dagens § 19-2. Det kan saledes ligge an til mye spennende rettsutvikling fremover.
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