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1. Introduksjon
1.1 Oppgavens tema og problemstilling

Oppgavens tema er domstolskontrollen med utbyggingsavtalers innhold. Den overordnede
problemstilling er om domstolen har kompetanse til & prove om tiltak utbygger etter
utbyggingsavtalen skal beserge eller bekoste er «ngdvendige for & gjennomfore et
planvedtak», jf. pbl. § 17-3 tredje ledd forste punktum.

En utbyggingsavtale er en avtale mellom utbygger eller grunneier om gjennomferingen av en
arealplan. Det som kjennetegner en utbyggingsavtale er at kommunen bruker sin kompetanse
som planmyndighet som grunnlag for avtalen.! Avtalen inneberer typisk at kommunen vedtar
en foreslétt reguleringsplan, gir byggetillatelse, rammetillatelse eller dispensasjon fra
byggeforbud mot at utbygger bekoster eller utforer nermere avtalte tiltak som kommunen
ellers har ansvaret for. I praksis inngds utbyggingsavtaler forst og fremst i de tilfeller hvor det
allerede foreligger, eller hvor kommunen vedtar reguleringsplan med rekkefolgekrav. Etter
pbl. § 12-7 nr. 10 kan kommunen, i nedvendig utstrekning, gi bestemmelser om at
utbyggingen innen et gitt planomradet ikke kan finne sted for naermere tiltak, oftest
infrastrukturtiltak, er tilstrekkelig etablert. I realiteten medferer dette et byggeforbud pé
planomrédet frem til bestemmelsene er oppfylt. Utbyggingsavtalen er et sentralt verktey for
en utbygger som egnsker & komme rundt slike bestemmelser, ved at utbygger patar seg a
oppfylle hele eller deler av bestemmelsene. Selv om rekkefelgekravene ikke formelt palegger
utbygger 4 gjennomfere tiltakene, vil utbygger ofte ta regningen for & sikre effektivitet og
forutsigbarhet i plan- og byggeprosessen. Kommunen kan derfor i realiteten nermest
fremtvinge en utbyggingsavtale med utbygger ved & innta rekkefolgebestemmelser i
arealplan.?

Tidligere var ikke utbyggingsavtaler regulert ved lov. Bdde grunnlaget for og rekkevidden av
adgangen til 4 inngd utbyggingsavtaler var noe uklart.® Etterhvert som bruken av
utbyggingsavtaler gkte, og avtalene stadig gikk lenger i & stille krav ovenfor utbyggeren, ble
det storre fokus pa kommunens forhandlingsposisjon. Til tross for at utbyggingsavtalen er en
gjensidig frivillig avtale, er balansen noe forstyrret. Kommunen kan fritt velge & ikke gi
byggetillatelse eller reguleringsvedtak dersom utbygger ikke gar med pa de kravene
kommunen stiller. Utbyggeren har pé sin side ofte et storre behov for kommunens ytelse.
Kommunen har altsa det beste forhandlingskortet pa sin hand. Man ensket derfor & danne
klarere rammer for bruken av utbyggingsavtalene.* I 2005 ble bruken av utbyggingsavtaler
lovregulert i plan og bygningsloven av 1985 kapittel XI-A. Bestemmelsene er viderefort
uendret i dagens plan og bygningslov kapittel 17.° Bestemmelsen i § 17-3 regulerer hvilket
innhold en utbyggingsavtale kan ha, og bestemmelsens tredje ledd hvilke krav som lovlig kan
settes ovenfor en utbygger:

”Avtalen kan ogsa gé ut pa at grunneier eller utbygger skal besorge eller helt eller
delvis bekoste tiltak som er nodvendige for giennomforingen av planvedtak. Slike
tiltak ma std i rimelig forhold til utbyggingens art og omfang og kommunens bidrag til
gjennomforingen av planen og forpliktelser etter avtalen. Kostnadene som belastes

' Ot.prp. nr. 22 (2004-2005) s. 5 og pbl. § 17-1.
* Pedersen m. fl. (2018) s. 537.

3 Se kapittel 4.6.

4 Ot.prp. nr. 22(2004-2005) s. 6.

> Ot.prp. nr. 45 (2007-2008) s. 306.



utbygger eller grunneier til tiltaket, ma st i forhold til den belastning den aktuelle

utbygging paferer kommunen [mine uthevninger]”.°

Lovreguleringen har imidlertid ikke last alle problemer. Det har i ettertid vaert usikkerhet og
uenigheter om innholdet i disse skjonnsmessige kriteriene, og serlig vilkéret «nedvendige for
gjennomfoeringen av planvedtak.» Nedvendighetskriteriets skjonnsmessige karakter leder
imidlertid ikke bare til usikkerhet om dets innhold, men ogsa om domstolens adgang til &
prove den konkrete nedvendighetsvurderingen ved domstolsbehandling. Dette er temaet for
denne oppgaven.

Domstolskontrollen refererer til domstolenes adgang til & preve lovligheten av forvaltningens
avgjerelser. Forvaltningen ma ved sin myndighetsutegvelse holde seg innenfor den
kompetansen de er gitt ved lov. Domstolens skal ved domstolskontrollen sikre at dette
overholdes. Progvingsretten ble lenge ansett som en konstitusjonell sedvanerettslig regel basert
pé langvarig rettspraksis.” Nylig ble Grunnloven § 89 endret til & omfatte domstolens kontroll
med forvaltnings avgjerelser. Etter bestemmelsens ordlyd har domstolen blant annet «rett og
plikt til & prave om det strider mot (..)landets lover & anvende andre beslutninger truffet under
utoving av offentlig myndighet [min uthevning]». Domstolens rett til & overhodet prove
forvaltningens avgjerelser kan det derfor ikke fravikes ved lov. Intensiteten, eller omfanget av
domstolenes provingsrett i det enkelte tilfelle kan derimot begrenses.

Hvor loven legger den konkrete vurderingen til forvaltningens «frie» skjonn, mé domstolen
avsta fra 4 prove denne vurderingen fullt ut. Det sies gjerne at domstolen ikke kan overprove
subsumsjonen, dvs. anvendelsen av rettsregelen pa sakens faktiske forhold.® Domstolenes
oppgave er a prove avgjorelsenes lovlighet, dvs. hvorvidt forvaltningen har holdt seg innenfor
de rettslige grensene som folger av loven. Dersom en kompetansebestemmelse gir
forvaltningsorganet et storre skjonnsrom, hvor flere mulig utfall er innenfor disse rettslige
grensene, kan domstolen matte avsta fra & prove den konkrete vurderingen.” Domstolene skal
ikke prove forvaltningens hensiktsmessighet- eller rimeligvurderinger.!® Det avgjerende for
domstolens kompetanse er derfor hvorvidt den konkrete vurderingen, eller subsumsjonen, er
fullt ut rettslig styrt.'! Hvis vurderingen er fullt ut styrt av rettslige regler, s& vil domstolen
kunne prove den opp mot disse rettslige begrensningene.'? Dersom domstolen i stor grad
overprever dpne og skjennsmessige vurderinger uten rettslige begrensninger, kan domstolen
risikere & tra ut av sitt mandat som demmende makt og over i forvaltningens oppgaver som
utevende makt.'3

I trad med Grl. § 89 kan ikke loven frata domstolen previngsretten i sin helhet. Domstolen
kan derfor alltid preve forvaltningens personelle kompetanse, lovforstaelse, saksbehandling

°Pbl. §17-3 (3).

7”NUT 1958: 3 s. 368, Innjord (2015) s. 618.

8 Se blant annet Rt. 2007 s. 257 (36).

° Innjord (1996) s. 172 mener det derfor er mer treffende & si at domstolen avstdr fra & preve den konkrete vurdering fremfor
subsumsjonen.

' Se blant annet NUT 1958: 3 s. 370.

" Innjord (1996) s. 164, Eckhoff og Smith (2018) s. 363 og 374, Stub (2008) s. 169 og Prop. 64 L (2016-2017) s. 9 hvor det
uttales at «[r]ettsbruksskjonet er fullt ut styrt av rettsreglane, til forskjell fra det frie skjonet eller hensiktsmessigskjonet.».
 Det finnes flere tilneerminger til forvaltningsskjennet og domstolskontrollen. Det overnevnte synet omtales som den
materielle tilncerming. Etter den formelle tilncermingen ses derimot alle vurderinger etter loven pa som rettslig styrte, og
den manglende domstolskontrollen som et resultat av en hensiktsmessig kompetansefordeling mellom domstolene og
forvaltningen, se Graver (2019) s. 252, Moen (2018) s. 13-14, Krarup (1969) s. 6-7, og Bernt (2016) s. 330-331.

B Kapittel 2.2.1.



og hvorvidt de faktiske forhold lagt til grunn for avgjerelsen er korrekte.'* Og etter den
ulovfestede myndighetsmisbruksleren kan domstolen alltid preve visse sider av avgjerelsens
innhold; om forvaltningen har tatt utenforliggende hensyn, om avgjerelsen er vilkérlig eller
dpenbart urimelig, eller om den innebearer usaklig forskjellsbehandling.! Skillet mellom
skjennsmessige kriterier domstolen kan og ikke kan preve har i teorien en rekke navn.!® T
nyere teori er det vanlig & betegne vurderingene domstolen kan preve fullt ut som
rettsanvendelsesskjonn, og vurderingene domstolen ma avsta fra & prove fullt ut for fritt
skjonn eller forvaltningsskjonn. 1 det folgende benyttes disse begrepene som navn pa
resultatet om domstolens previngsrett.!”

Lovgiver kan gi forvaltningen en slik skjennsfullmakt pa flere mater. Dersom det i loven er
apnet for at forvaltningen «kany» benytte seg av en gitt kompetanse, uten at det er angitt
grenser for nir kompetansen kan benyttes eller hvilket innhold avgjerelsen kan ha, er
forvaltningen ofte gitt et sékalt fritt hensiktsmessighetsskjonn. Denne formen for skjenn
omtales ogsa som «kany-skjonn.'® Der loven gir en slik kompetanse, vil domstolen som regel
matte avsta fra & prove subsumsjonen.!” Ogsé hvor det er benyttet vage og skjonnsmessige
vilkar for ndr en kompetanse kan benyttes, eller hvilket innhold en avgjerelse kan ha, kan
loven apne for skjonn. I slike tilfeller ma domstolen mer inngdende vurdere hvorvidt
forvaltningen er gitt et fritt skjonn. Det er nettopp domstolens kompetanse til & prove et slikt
skjennsmessig vilkar, ved «nadvendig» i § 17-3 tredje ledd, oppgaven i det videre skal
vurdere.

1.2 Temaets aktualitet

Oppgavens tema er aktuelt av flere grunner. For det forste finnes ingen rettskraftige
avgjerelser som behandler spersmalet om domstolens adgang til & prove
nedvendighetskriteriet i pbl. § 17-3 tredje ledd. Spersmalet er ogsa lite behandlet i den
juridiske litteraturen.?’

For det andre er det selv etter lovreguleringen usikkerhet om hvor langt kommunen kan gé nér
det stilles krav til utbygger i utbyggingsavtale.?! Entra-saken er et eksempel pa dette.>? Saken
er behandlet i tingretten, men er anket til lagmannsretten og har derfor ikke rettskildemessig
betydning. Hovedspersmalet for retten var gyldigheten av utbyggingsavtale mellom Oslo
kommune og Tullinkvartalet AS og Universitetsgaten 7 AS, som eies av Entra Eiendom ASA.
Partene var blant annet uenige om hva som 14 i kravet om nedvendighet, og om de aktuelle
tiltakene oppfylte dette kravet. Domstolen matte derfor forst ta stilling til om de hadde
kompetanse til & prove nedvendigheten av tiltakene etter § 17-3 tredje ledd. Tingretten fant at
de hadde slik provingsadgang, og at de aktuelle tiltakene ikke var nedvendige.

" Rt. 2011 5. 304 (55). sml. Graver (2015) s. 249 som legger til grunn at lovtolkningen ikke alltid kan praves fullt ut.

® Rt. 201 s. 304 (55), Hopsnes (2013) s. 173-174 og Aulstad (2008) s. 262-263.

' Tossebro (2019) s. 188 flg.

7 Eckhoff og Smith (2018) s. 365. Sml. Boe (2007) s. 69 flg. som benytter en «funksjonell» beskrivelse av skjgnnsutevelsen,
og Tassebro (2019) s. 194 flg. som tar utgangspunkt i kompetansenormen ved inndelingen.

*® Rt. 2015 5. 1232 (33) 0og Moen (2018) s. 43.

¥ Rt. 2015 5. 1232 (33).

*° Martin Lie Hauge (2019) s. 302 og Eckhoff og Smith (2018) s. 435 behandler temaet kort.

* Se blant annet rapport fra Bygg21 «Utbyggingsavtaler - byrdefordeling i ubalanse» (2018) s. 6.

** TOSLO-2018-132587.



Denne usikkerheten har videre ledet til at det er varslet en lovrevisjon om utbyggingsavtaler.??
Det er usikkert hva en eventuell lovrevisjon vil innebzre. I rapporten «Utbyggingsavtaler—
byrdefordeling i ubalansey, utarbeidet pa oppdrag fra Kommunal- og
moderniseringsdepartementet, er det foreslatt at departementet ber utforme en ny NOU for &
presisere vilkdrenes innhold slik at tolkningstvilen reduseres.?* Rapporten gar imidlertid ikke
inn pé problematikken rundt domstolens provingsadgang.

For det tredje er utbyggingsavtalene av en noe spesiell rettslig karakter. Avtalen befinner seg i
grenseland mellom det offentligrettslige og privatrettslige omradet. Det er derfor interessant &
se pa konsekvensene dette kan ha for domstolens previngskompetanse.

1.3 Metode

Det relevante rettskildebildet er sammensatt. Domstolskontrollen med forvaltningsavgjerelser
folger na av Grl. § 89. Bestemmelsen var imidlertid kun ment som en kodifisering av leren
utviklet i rettspraksis.?® Rettspraksis er derfor den mest sentrale rettskilden ved vurderingen
av om et lovvilkér er forvaltningsskjenn eller rettsanvendelsesskjonn. Domstolens
provingsadgang er et tema i mange Hoyesterettsdommer. Det er derfor ikke nedvendig & se
hen til underrettspraksis. Dommene som benyttes er valgt ut fordi de er av nyere tid, og fordi
Hoyesterett i premissene gér relativt grundig inn i den konkrete vurderingen av
provingsadgangen. Avgjerelsene er fra ulike rettsomrader, og ingen omhandler
utbyggingsavtaler eller pbl. § 17-3 tredje ledd. De er likevel hoyst relevante, ettersom de viser
hayesteretts argumentasjonsmenster ved spersmalet om domstolspreving.

Juridiske litteratur har ogsé spilt en stor rolle ved utviklingen av laren.?® Det er skrevet mye
om domstolskontrollen og dens grunnlag, og det finnes flere tilnerminger til
forvaltningsskjennet og domstolskontrollen. Ettersom oppgaven segker a avdekke gjeldende
rett, er fokuset pa hvordan Heyesterett faktisk argumenterer i rettspraksis. Hvor mer teoretiske
diskusjoner er av interesse vil dette vises til.

Vurderingen av domstolens previngsadgang er forst og fremst en tolkningsprosess.?’ Ved
tolkningen av nedvendighetskriteriet far lovens forarbeider en serlig betydning.
Bestemmelsen er relativt ny, og reguleringen av utbyggingsavtalene er grundig behandlet i
forarbeidene. Relevante uttalelser vil derfor potensielt ha stor rettskildemessig vekt.
Metodiske utfordringer er imidlertid at utredningene ble skrevet av to ulike utvalg,
Planlovutvalget?® og Bygningslovutvalget®®, og at det har veert flere uenigheter gjennom
lovarbeidet. Vekten av uttalelser i forarbeidene ma vurderes etter om de er i trad med det
endelige vedtatte lovforslaget.

Ved vurderingen er ogsa de overordnede hensyn bak kompetansefordelingen mellom
forvaltningen og domstolen sentrale. De reelle hensyn som her benyttes er utledet av
heyesterettspraksis, og har derfor stor rettskildemessig vekt.>°

* Brun, «Lovrevisjon om utbyggingsavtaler p& vei», Estatenyheter.no, 13. februar 2020,
https://www.estatenyheter.no/utvikling/lovrevisjon-om-utbyggingsavtaler-pa-vei/103517 (lest 15. september 2020).

** Bygga1, «Utbyggingsavtaler-Byrdefordeling i ubalanse», 2018, s. 18.

* Innst. 258 S (2019-2020) 5.1 0g 5. 3.
*% Se Moen (2018) s. 13.

*7 Kapittel 2.1.

* NOU 2003: 14.

* NOU 2003: 24.

3° Kapittel 2.1.



1.4 Fremstillingen videre

I oppgavens kapittel 2 gjores det rede for hvordan Heyesterett gar frem for & vurdere om et
vilkar i loven er forvaltningsskjenn eller rettsanvendelsesskjonn, og hvilke hensyn som ligger
bak en slik kompetansefordelingen mellom domstolen og forvaltningen. I kapittel 3 gjores det
rede for utbyggingsavtalens rettslige karakter, og det problematiseres hvilken betydning dette
kan fa for anvendelsen av leeren om begrenset domstolskontroll.

I kapittel 4 anvendes utgangspunktene i kapittel 2 ved vurderingen av domstolens adgang til &
prove ngdvendighetskriteriet i § 17-3 tredje ledd. Hvert delkapittel gjor rede for en rettskilde
med relevans for tolkningen av nedvendighetskriteriet. Kapittelets struktur er bygget opp slik
Hoyesterett foretar vurderingen av provingsadgangen i praksis, hvor det forst ses hen til
lovens ordlyd og de evrige demokratisk forankrede kildene som kan bidra til & belyse
lovgivers intensjon om previngsnormen i delkapittel 4.2 til 4.5. I delkapittel 4.6 ses det hen
bestemmelsen forhold til den ulovfestede vilkarslaeren og betydningen dette kan ha for
provingsadgangen. I delkapittel 4.7 til 4.9 gjores det sa rede for hvordan Heyesterett benytter
de overordnede hensynene bak kompetansefordelingen i vurderingen av previngsnormen, og
hvilken betydning henholdsvis maktfordelingshensyn, hensynet til domstolens egnethet og
rettssikkerhetshensyn har for vurderingen om nedvendighetskriteriet er forvaltningsskjenn
eller rettsanvendelsesskjonn.

I kapittel 5 samles tradene fra vurderingen i kapittel 4, og det konkluderes pa om domstolen
etter gjeldende rett har adgang til & preve nedvendigheten av tiltakene utbygger etter
utbyggingsavtalen skal beserge eller bekoste.

2. Laren om domstolskontrollen
2.1 Hoyesteretts argumentasjonsmeonster ved vurderingen av previngsadgangen

I dette delkapittelet gjores det rede for hvordan Heyesterett foretar vurderingen av om et
skjonnsmessig kriterium er forvaltningsskjenn eller rettsanvendelsesskjonn.

Domstolenes kontroll med gyldigheten av forvaltningens vedtak bygger pa domstolskapt rett.
Rettspraksis er derfor en sentral rettskilde nar omfanget av kontrollen skal vurderes.?! Likevel
er det forst og fremst loven, mer konkret den enkelte kompetansebestemmelse, som avgjer om
domstolsprevingen er begrenset. Forvaltningslovkomiteen la i sin tid til grunn at arsaken til at
forvaltningens skjonn i det konkrete tilfellet ikke kan praves, er «at loven i det enkelte tilfelle
har beskaret provingsretten», og videre at «hvor loven ingen klar eller uttrykkelig
bestemmelse har, kan det likevel veare at en tolkning av vedkommende lov viser at det er
lovens mening at et rettsanvendelsesskjonn ikke skal proves av domstolene».3? Dette er fulgt
opp i senere rettspraksis, hvor vurderinger av domstolens previngsrett forst og fremst baseres
pa en tolkning av den aktuelle kompetansehjemmelen.* T plenumsdommen Rt. 2015 s. 1388
uttalte annenvoterende pa flertallets vegne at «previngskompetansen ma (..) utledes av
kompetansegrunnlaget(..). Kompetansen beror pa lovgivers forutsetninger».*

' Rt. 2001 5. 995 s. 1000, Rt. 2012 5. 1985 (53) 0g (54) og Innjord (2015) s. 618-619.

2 NUT 1958: 3 5. 374.

3 Rt. 2012 5. 1985 (142), Rt. 2015 5. 1232 (30), og Rt. 2015 5. 1388 (98), (216), (225) og (234).
3* Rt. 2015 5. 1388 (234).



Som ved en alminnelig tolkningsprosess er derfor lovens ordlyd, formél og uttalelser i
forarbeidene sentralt for 4 avgjere om domstolene mangler provingsrett. Men til forskjell fra
en alminnelig tolkningsprosess, er ikke mélet med tolkningen a utlede den materielle
rettsregelen. Mélsetningen for tolkningen er & avdekke om lovens kriterium viser til en rettslig
vurdering, eller om vurderingen er et fritt skjenn domstolen ikke kan overprove.®> Vangsnes
skiller mellom de «materielle rettsregler» som regulerer den aktuelle situasjonen mellom
partene uavhengig av reglene om domstolskontroll, og "previngsnormer" som regulerer
domstolenes preving av de materielle regler.’® Bade de materielle rettsreglene og den sékalte
provingsnormen fastlegges ved hjelp av den alminnelige rettskildelaeren. Ulikheten ligger i
hva tolkningen skal seke a avdekke. Det er likevel en naer sammenheng mellom regelens
materielle innhold og previngsnormene, ved at det materielle innholdet av regelen kan gi
holdepunkter for i hvilken grad vurderingen er rettslig.’’

Det kan virke som om lovgiverviljen star serlig sterkt ved spersmalet om domstolenes
provingsadgang. Den overnevnte uttalelsen fra Rt. 2015 s. 1388 kan tjene som argument for et
slikt standpunkt. Og i litteraturen fremheve lovgiverviljen som styrende for domstolenes
provingsadgang.®® Hvor lovgivers intensjoner klart fremgéar av lovens ordlyd eller
forarbeidene er dette naturligvis avgjerende. Men vanligvis gir ordlyden og forarbeidene kun
holdepunkter for previngsnormen. Domstolen ser derfor ofte hen til overordnede hensyn bak
kompetansefordelingen mellom domstolen og forvaltningen ved den konkrete vurderingen.
Hvor slike reelle hensyn tilsier at domstolene ber avsta fra preving, kan dette fi betydning for
domstolens provingsadgang. Disse hensynene har imidlertid ikke den samme demokratiske
forankringen, og gir ikke nedvendigvis uttrykk for lovgivers intensjoner. Derfor kan det heller
sies at vurderingen av domstolens preovingsadgang ofte baseres pa en «fiktiv» lovgivervilje,
eller en antagelse om at lovgiver har ment & legge vurderingen til forvaltningen hvor de
overordnede hensyn bak kompetansefordelingen tilsier det.* Trolig er dette bakgrunnen for
diskusjonen om det i realiteten er loven eller domstolen selv som avgjer hvor langt domstolen
kan gé i & provingen av forvaltningens vurderinger.*! Og i forlengelsen av dette, uenigheten
om man ber se domstolskontrollen som et spersmal om previngsintensitet, fremfor et
spersmél domstolens om adgang til overproving.** Det vil imidlertid gé for langt & behandle
disse teoretiske diskusjonene i oppgaven.

Av flere teoretikere omtales denne rettsanvendelsesprosessen som en helhetsvurdering som
styres av relevante momenter, eller tolkningsprinsipper, utledet fra Hoyesterettspraksis.*?
Hoyesterett omtaler imidlertid ikke vurderingene de foretar som momenter eller prinsipper.
Det er derfor mer naturlig & anse vurderingene som utslag av de overordnede reelle hensyn
bak kompetansefordelingen mellom domstolen og forvaltningen.** I oppgaven tas det derfor
heller utgangspunkt i de overordnede hensyn.* Nedenfor gjores det rede for de mest relevante
hensyn ved vurderingen av domstolens previngsrett.

3 Bernt (2016) s. 329.

3% Vangsnes (2014) s. 133-134.

37 Se kapittel 4.5.

3% Graver (2019) s. 248, Bernt (2016) s. 329 og Moen (2018) s. 392.
39 Se kapittel 2.2.

4° Graver (2019) s. 256.

# Tassebro (2019) s. 180.

** Frihagen (1992) s. 226, Bernt (2016) s. 335 og s. 339, Ta@ssebro (2019) s. 202 og Myklebust (2019) s. 282.
 Moen (2018) s. g1.

* Tgssebro (2019) s. 202 benytter en lignende kategorisering.

4 Kapittel 4.7 til 4.9.



2.2 Overordnede hensyn bak kompetansefordelingen
2.2.1 Maktfordelingshensyn

Praksis fra domstolene viser at det er sentralt for pravingsretten hvorvidt den konkrete
vurderingen kriteriet viser til er av en scerlig politisk karakter. *° Dette henger sammen med
det grunnleggende skillet i maktfordelingen mellom forvaltningen og domstolen, hvor
forvaltningen er det politisk utevende organ og domstolen et kontrollerende organ som skal
lose enkeltsaker basert pa rettslige regler. En fornuftig arbeidsfordeling mellom statsmaktene
star her sentralt.*’

Apne og skjennsmessige vurderinger lagt til forvaltningen, er et viktig verktay for 4 sikre den
politiske utevelsen til enhver tid. Ved at loven apner opp for vurderinger som ikke er bundet
av klare rettslige grenser eller retningslinjer, sikres forvaltningen muligheten til & benytte
kompetansen mest mulig i trdd med sitt politiske stisted. Dersom domstolen i stor grad prever
slike vurderinger p4 omrader som er politisk preget, vil bade previngen av den konkrete saken
som stér for domstolene, og avgjerelsens prejudikatsvirkning for senere avgjorelser risikere &
motvirke den fremtidige politiske utgvelsen.*® Dette er av demokratiske hensyn ikke enskelig.
Domstolen og dens sammensetning er ikke folkevalgt, og nyter derfor ikke den direkte eller
avledede demokratiske legitimitet som Stortinget og forvaltningen. Pa den bakgrunn vil
overpreving av skjennsmessige politiske vurderinger kunne undergrave eller svekke
avgjerelsens demokratiske legitimitet.** Hensynets rettskildemessig vekt vil variere med hvor
avledet den demokratiske legitimiteten til det aktuelle forvaltningsorganet er, og eventuelt
hvor stor pavirkningskraft det overordnede folkevalgte organet har pa enkeltavgjorelsene ved
bruk av retningslinjer og instruksjonsmyndighet.

Néar domstolen overprgver en politisk vurdering som mer eller mindre styres av rimelighets-
og hensiktsmessighetsbetraktninger mé domstolen ta stilling til politisk betonte temaer. Det
vil derfor ogsa vere en fare for at domstolens sentrale rolle som uavhengig og objektivt
kontrollorgan svekkes. Dette er verken enskelig ut fra maktfordelingshensyn, eller tilliten til
domstolen.>®

2.2.2  Domstolenes forutsetninger for proving

Et annet overordnet hensyn av betydning for previngsadgangen, er domstolens forutsetninger
for praving. I Rt. 2010 s. 376(drosjeloyve) vektla Hayesterett at kriteriet «alvorlig
forbrytelse» i yrkestransportforskriften annet ledd b, jf. yrkestransportforskriften § 29 ikke
angir et skjonnsmessig vurderingstema, som heller ikke er av utpreget faglig karakter; «[¢/vert
imot gjelder det et kriterium som ligger vel til rette for proving ved domstolen [min
uthevning]».>! Lignende uttalelser finnes i en rekke Hoyesterettsdommer.>? Det fremgar
imidlertid i liten grad av rettspraksis hvorfor dette hensynet er av relevans for domstolens
provingsadgang. Det er trolig mest nerliggende & se det som et utslag av hensynet til materielt

4 Rt. 2007 s. 257 (42), Rt. 2015 5. 1232 (32), Rt. 2015 5. 1388 (116). Motsatt Tassebro (2019) s. 209 som mener at rettspraksis er
«sprikende» hvor lovgiver legger opp til en politisk vurdering.

47 Eckhoff og Smith (2018) s. 526, Nisja og Reusch (2009) s. 255.

*® Moen (2018) s. 68, Graver (2015) uttaler pa s. 109 at domstolsbehandling ferer til en «rettsliggjoring som innebaerer at
politiske og moralske aspekter skrelles vekk.».

4 Moen (2018) s. 68.

NUT 1958: 3 5. 377.

> Rt. 2010 s. 376 (39).

>* Se blant annet Rt. 2006 s. 1348 (40).
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riktige resultater.’® Dersom forvaltningen har bedre forutsetninger til 4 foreta vurderingen enn
domstolen, vil inngdende overpreving kunne lede til feilaktige avgjerelser.

I de nevnte dommene knyttes domstolens egnethet for praving opp mot flere ulike forhold.
Blant annet er det av betydning hvorvidt vurderingen er av en s&rlig faglig karakter, eller om
det aktuelle forvaltningsorganet besitter en sarskilt kunnskap eller erfaring som er nedvendig
for vurderingen.’* Slike vurderinger vil forvaltningen veere bedre rustet for & foreta enn
domstolen, pa bakgrunn av en sarlig kompetanse eller innsikt. Som Teassebro trekker frem,
kan det skape en «uheldig, fragmentert og uklar rettstilstand» dersom domstolene gjor
inngaende provinger av vurderinger hvor de ikke har tilfredsstillende innsikt i de faglige
spersmalene som oppstar.>> Dette henger nert sammen med hensynet til likebehandling. Noen
vurderinger vil forvaltningen trolig vere bedre egnet til & foreta enn domstolen, fordi deres
kunnskap og erfaring pa omradet vil kunne sikre storre grad av likebehandling. Serlig gjelder
dette pd omrader hvor forvaltningen fatter store antall vedtak.>®

De vurderingen som er av mer rettslig karakter, vil domstolen derimot vere vel sa egnet som
forvaltningen til & foreta.’” Til tross for at et vilkar i loven peker hen pé en skjennsmessig
vurdering, kan denne vare rettslig i storre eller mindre grad. Dommen i Rt. 2010 s.
376(drosjelayve) gjaldt nettopp en slik vurdering. Hoyesterett la til grunn at vilkéret «alvorlig
lovovertredelse» gjaldt en vurdering av de objektive og subjektive straffbarhetsvilkarene, og
ikke andre forhold eller hensyn. Dette er vurderinger domstolen til stadighet gjor. Trolig er
det pa denne bakgrunn Hayesterett konkluderte med at det var et «kriterium som ligger vel til
rette for proving ved domstolene.»>®

2.2.3  Hensynet til borgernes rettssikkerhet

Domstolskontrollen med forvaltningens avgjerelser er en helt sentral rettsikkerhetsgaranti, og
hensynet til borgerens rettssikkerhet og behov for uavhengig preving star derfor som et vektig
hensyn for domstolens previngsadgang.’® Dersom domstolen ikke kan prove forvaltningens
vurdering fullt ut, er borgernes eneste mulighet til overproving & klage vedtaket inn til et
overordnet forvaltningsorgan. I klagebehandlingen kan dette organet som den klare
hovedregel prove «alle sider av sakeny, jf. forvaltningsloven § 34. Dette sikrer riktignok en
viss kontroll med avgjorelsen i forste omgang, men denne formen for proving er ikke
uavhengig. I motsetning til domstolene, kan underordnede forvaltningsorganer som
hovedregel instrueres av overordnede organer, og i starre grad péavirkes av politiske, og
administrative feringer. Uavhengig proving ved domstolene sikrer derfor at avgjerelsene 1
storre grad avgjeres pd grunnlag av generelle regler og prinsipper fremfor politiske,
administrative eller opportunistiske hensyn.®® Dette gir igjen en storre garanti for en upartisk
avgjorelse. Slikt sett kan domstolskontrollen med forvaltningens avgjerelser ogsé bidra til a
sikre tilliten til forvaltningen.5!

5 Moen (2018) s. 70.

>4 Blant annet Rt. 1995 s. 1427 s. 1435, Rt. 2000 s. 1065 s. 1063, Rt. 2004 s. 1092 (70), Rt. 2005 s. 117 (49), Rt. 2007 s. 257 (42) og
(44), Rt. 2007 s. 1573 (52), Rt. 2010 8. 376 (39). Se 0ogsa NUT 1958:3 s. 375, Graver (2015) s. 109, Nisja og Reusch (2009) s. 255.
> Tossebro (2019) s. 207.

56 Rt. 2015 s. 1388 (115) og (247).

°7 Se blant annet Rt. 1998 s. 1795 s. 1803, Rt. 2000 s. 501 8. 596, Rt. 2005 s. 117 (49) og Rt. 2015 s. 1388 (232).

58 Rt. 2010 5. 376 (39).

> Rt. 1995 8. 1427 8. 1433, Rt. 2005 s. 117 (40) og (50)-(51), Rt. 2006 s. 1348 (40), Rt. 2007 s. 1573 (52), Rt. 2015 5. 1232 (38).

% Graver (2015) s. 169 og Moen (2018) s. 63.

® Moen (2018) s. 73.
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3. Offentlig myndighetsutevelse eller en privatrettslig avtale?

Laren om domstolskontrollen gjelder forst og fremst ved overpreoving av forvaltningens
avgjerelser, vedtak og enkeltvedtak. Som det fremgér av Grl. § 89 har domstolen «rett og
plikt til & praove (..) om det strider mot Grunnloven eller landets lover & anvende andre
beslutninger truffet under utoving av offentlig myndighet.» (min uthevning). En
utbyggingsavtale er imidlertid ikke en typisk ensidig avgjerelse fra forvaltningen.
Utbyggingsavtalene ligger i1 grenseland mellom offentlig myndighetsutevelse og en mer
privatrettslig avtale.®?> Avtalen har sitt grunnlag i kommunens planmyndighet,®* men den
forplikter ikke den enkelte utbygger for han samtykker, og er ofte fremforhandlet mellom
partene.

I lovens forarbeider er det tydelig at dette reiste vanskelige spersmal. I den forste
lovutredningen la Planlovutvalget til grunn at en utbyggingsavtale er «et enkeltvedtak etter
forvaltningsloven § 2».% Utvalget mente det dreide seg om utevelse av offentlig myndighet
fordi grunnlaget for avtalen er kommunens kompetanse som planmyndighet.
Bygningslovutvalget ville derimot ikke konkludere pad om utbyggingsavtaler mer generelt
reguleres av offentligrettslige eller privatrettslige regler.®> De uttrykte at utbyggingsavtalen
kunne ses som en avtale der den ene parten forplikter seg privatrettslig, og den andre
offentligrettslig.®® De tok ikke stilling til om den avtalerettslige siden av utbyggingsavtalen er
et enkeltvedtak.%” Heller ikke i proposisjonen ble det konkludert tydelig om
utbyggingsavtalens rettslige karakter. Departementet viste til bygningslovutvalgets utredning,
og uttrykte at avtalen ligger i grenseland mellom privat og offentlig rett.®® Og selv om
proposisjonen ikke gir et eksplisitt svar pa om avtalene er et enkeltvedtak, konkluderer
departementet med at utbyggingsavtalene ikke kan péklages.®® Dette kan tilsi at departementet
mente utbyggingsavtalene ikke er enkeltvedtak. 7

Det kan problematiseres hvilken betydning denne noe privatrettslige karakteren ved
utbyggingsavtalene far for domstolens previngsadgang. Hvor domstolskontrollen er
begrenset, er dette forst og fremst av hensyn til maktfordelingen og demokratiske hensyn.”!
Slike hensyn gjor seg imidlertid ikke gjeldene med samme styrke nér forvaltningen handler i
kraft av sin privatautonomi, utenfor forvaltningsrettslig kompetanse. Dersom
utbyggingsavtalen skal anses som en ren privatrettslig avtale, aktualiserer det spersmélet om
domstolens provingsadgang i det hele tatt kan begrenses med grunnlag i denne leren. Pbl. §
17-3 tredje ledd er i sa tilfelle en bestemmelser som legger begrensninger pé avtalefriheten. Er
dette begrensninger domstolen i s tilfelle kan preve fullt ut, uavhengig av skillet mellom
forvaltningsskjenn eller rettsanvendelsesskjonn? Eller leder dette til at en eventuell ugyldighet
heller ma baseres pa avtalerettslige prinsipper.

Det vil ga utenfor oppgavens formal & ta stilling til disse mer prinsipielle spersmélene. Og det
kan uansett neppe konkluderes med at utbyggingsavtalen er en ren privatrettslig avtale, selv

6 Ot.prp. nr. 22 (2004-2005) s. 68-69, Rasmussen (2007) s. 338-339 og Pedersen mfl. (2018) s. 531.
% Pbl § 17-1.

% NOU 2003: 14 5. 340.

% NOU 2003: 24 s. 144.

% NOU 2003: 24 s. 150.

7 NOU 2003: 24 5. 151-152.

% Ot.prp. nr. 22 (2004-2005) s. 53.

% Pbl. § 17-5.

7 Sml fvl. § 28.

' Kapittel 2.2.1.
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om departementet ikke vil kategorisere den som et enkeltvedtak. Utbyggingsavtalen har sitt
grunnlag i kommunens planmyndighet’?, og denne avgjorelseskompetansen benyttes i
utbyggingsavtalene som et byttemiddel ovenfor utbyggeren. Derfor innebzrer
utbyggingsavtalen «beslutninger truffet under uteving av offentlig myndighet» jf Grl. § 89.
En slik form for avtalekonstruksjon reiser en rekke hensyn av sentral betydning for
domstolens provingsadgang. Utbyggingsavtaler kan for det forste ha en side til politiske
vurderinger.” Derfor kan likevel demokrati- og maktfordelingshensyn aktualiseres. Og den
nare sammenhengen til kommunens kompetanse til & stille rekkefolgekrav i utbyggingsavtale
reiser bade sentrale rettssikkerhetshensyn og tydeliggjor elementet av myndighetsutovelse
ovenfor utbyggeren.” Det er derfor hgyst aktuelt & vurdere domstolens adgang til & prove
nedvendigheten av tiltakene utbygger forpliktes til & besorge eller bekoste i en
utbyggingsavtale.

4. Vurderingen av domstolens adgang til 4 preve nedvendigheten av
tiltak utbygger skal besorge eller bekoste etter en utbyggingsavtale
4.1 Innledende bemerkninger

I dette kapittelet foretas tolkningen av pbl. § 17-3 tredje ledd forste punktum med sikte pé &
avdekke previngsnormen. I hvert enkelt delkapittel nedenfor gjores det rede for en rettskilde
eller et rettslig argument av relevans for tolkningen. For dette gjores det rede for relevant
underrettspraksis. Denne praksisen har liten eller ingen direkte rettskildemessig vekt for den
videre vurderingen av previngsnormen, og vises derfor til innledningsvis.

4.1.1  Relevant underrettspraksis

Til tross for at bestemmelsene i pbl. kapittel 17 tradte i kraft i 2006, er det lite rettspraksis om
utbyggingsavtaler og rammene for avtalens innhold. Dette trolig fordi utbygger ensker a
gjiennomfore utbygning snarlig, og heller tar pa seg storre tiltak enn det de anser som
planfaglig nedvendig. Dersom saken tas til retten vil det vaere bade tidkrevende og kostbart.
Det vil derfor ofte vaere rimeligere for utbygger & betale en storre andel til investeringsbidrag.
Per dags dato er det to underrettsavgjorelser hvor vilkarene i pbl. § 17-3 tredje ledd er sakens
kjerne.

I en avgjerelse fra Follo Tingrett, avsagt 27. juli 2015, krevde utbygger tilbakebetalt det
investeringsbidrag de hadde betalt til kommunen som en felge av en tilleggsavtale til
utbyggingsavtale.”” Utbygger mente at kommune hadde overtrddt de begrensninger som
folger av pbl. § 17-3 tredje ledd. Et sentralt spersmal var derfor om investeringsbidraget var
«ngdvendigy for & gjennomfoere planvedtaket. Retten gikk grundig til verks i previngen av
bidragets nedvendighet, uten & reise spersmalet om domstolens preovingsadgang. Dommen
tilsier derfor isolert at nedvendighetsvilkaret er et rettsanvendelsesskjonn domstolen kan
prove fullt ut. Pa den annen side var ikke previngsadgangen anfert av partene, og det er kun
tale om en dom fra tingretten uten sarlig rettskildemessig betydning. Dommen vil derfor ikke
benyttes som rettskilde i den videre analysen.

7 Pbl. § 17-1.

7 Kapittel 4.7.

4 Kapittel 4.9.

5 14-165704TVI-FOLL.
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I den omtalte Entra-saken kom Oslo tingrett til at nedvendighetskriteriet i § 17-3 tredje ledd
er rettsanvendelsesskjonn.”® Dommen er ikke rettskraftig, og har derfor ingen rettskildemessig
betydning. Det er likevel av interesse for oppgaven & se hen til tingrettens premisser og hvilke
rettskilder som var avgjerende for deres konklusjon. Tingretten gjorde ingen grundig droftelse
av spersméalet om provningsadgangen. Domstolen la kort til grunn at bestemmelsen i seg selv
ikke gir holdepunkter for om vurderingen tilfaller kommunens skjonn eller ikke. Retten viste
sa til en uttalelse 1 Bygningslovutvalgets utredning om at lovens materielle skranker er
vesentlig snevrere enn det som rammes av de ulovfestede regler om myndighetsmisbruk.
Denne uttalelsen lest i lys av formalet bak lovreguleringen; a sette begrensninger for hva
kommunen kunne inngé avtaler om, fant tingretten tilstrekkelig til & konkludere med at
domstolen kunne preve nedvendighetsvurderingen. Som gjennomgangen av lovens
forarbeider vil vise, er det imidlertid ikke &penbart at konklusjonen kan bygge pa dette
grunnlaget alene.”’

4.2 Vilkérets ordlyd og betydningen for previngsadgangen

Utgangspunktet for vurderingen av domstolens previngsadgang er en tolkning av lovens
ordlyd.”® T Rt. 2007 s. 257(Trallfa) uttalte Hoyesterett at kriteriet «seerlige grunner» i plan og
bygningsloven 1985 § 7 var sé vagt og skjennsmessig at det gav et darlig utgangspunkt for
rettslig presisering.”® Hvor ordlyden er vag eller skjonnsmessig og peker pa en mer dpen
vurdering eller avveining, taler dette for at vurderingen ikke er ment & vere rettslig styrt, og at
kompetansen derfor ligger hos forvaltningen. Det kan imidlertid sjeldent trekkes klare
slutninger om previngsnormen fra lovens ordlyd alene, med mindre loven eksplisitt legger
vurderingen til forvaltningsorganet. I Rt. 1995 s. 72 fremhevet forstvoterende at man ikke kan
trekke bindende konklusjoner fra lovens ordlyd, og at en vag og skjennsmessig formulering i
loven ikke var et avgjerende argument mot domstolens provingsrett.® Dermed kan en
skjonnsmessig eller vag ordlyd mer treffende betegnes som en forutsetning for
forvaltningsskjenn, fremfor et argument for.®! T norsk lovgivning benyttes ofte
skjennsmessige rettslige standarder, uten at dette nedvendigvis medferer at vilkaret er unntatt
domstolspreving. Ordlyden i pbl. § 17-3 tredje ledd legger ikke vurderingen eksplisitt til
kommunen, og far séledes ingen avgjorende betydning for previngsretten. Det er likevel
relevant & se hvilke holdepunkter for vurderingen som kan leses ut av lovens ordlyd.

Tradisjonelt har vilkaret «nedvendig» ofte vart ansett & vise til vurderinger som ligger hos
forvaltningens skjonn.®? I blant annet Rt. 2007 s. 1573(Krekar) kom Hoyesterett frem til at
domstolen ikke kunne preve hvorvidt det var «ngdvendig» av hensyn til rikets sikkerhet &
fatte et utvisningsvedtak.®®> Avgjerende syntes 4 vere at vilkaret etter domstolens syn pekte
hen pa en mer avveining av ulike alternativer.

70 TOSLO-2018-132587 pkt. 3.2.

7 Kapittel 4.4.4.

78 Rt. 2015 s. 1232 (Enkepensjon) (31).

7 Rt. 2007 s. 257 (40).

8 Rt. 1995 s. 72 5. 77. Se 0gsa Rt. 2007 s. 257 (40).

¥ Graver (2015) s. 249.

8 Se blant annet Rt. 1908 s. 145, Rt. 1949 s. 564, Rt. 1993 s. 587 og Rt. 2007 s. 1573 og NUT 1958: 3 s. 378. Moen (2018) s. 105
legger til grunn at praksis viser at Hgyesterett nesten uten unntak har unnlatt & preve «nedvendighet» ogsa nar begrepet
er lovfestet.

% Rt. 2007 s. 1573 (58). I dommen kom Hoyesterett riktignok frem til at domstolen kunne prove hvorvidt det var forhold
som var innenfor «hensyn til rikets sikkerhet». Men den konkrete nedvendighetsvurderingen ble ansett & vare
forvaltningsskjonn.
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Det er ikke tvilsomt at nedvendighetsvilkéret i § 17-3 tredje ledd viser til en vurdering av
skjonnsmessig karakter. Hvorvidt et tiltak er «ngdvendig for gjennomfoering av planvedtak»
ma vurderes konkret etter de aktuelle forhold i den enkelte sak. Det som er nadvendig i ett
tilfelle, vil ikke vaere nedvendig i et annet. Det er imidlertid av betydning Avor apen eller
skjennsmessig vurderingen er etter vilkarets ordlyd. Det kan vanskelig trekkes en helt presis
forstaelse fra ordlyden. Vilkaret mé forstas som at det i det minste kreves et behov for tiltaket.
Men det kan ogsé tolkes slik at tiltaket m& vare mer eller mindre pdkrevd. Det er derfor
neerliggende at et eventuelt behov mé veare av en viss styrke.®* Lovens ordlyd presiserer ogsa
hva som ma reise dette behovet. Tiltaket m& nedvendiggjores av gjennomferingen av et
planvedtak. Dette konkretiserer vurderingen.

En naturlig forstaelse av nedvendighetsvilkéaret tilsier ogsa at et tiltak ma vere egnet til &
dekke dette behovet. Dersom tiltaket ikke dekker behovet som aktualiserer seg, kan tiltaket
neppe sies & vere nedvendig. Det samme gjelder dersom det foreligger andre mindre
byrdefulle tiltak som er egnet til & oppfylle det samme formal.®> Det kan ogsé stilles spersmal
om et vilkar om nedvendighet mer generelt stiller krav til proporsjonalitet mellom mél og
middel ¢ Hvorvidt et slikt krav kan leses ut av ordlyden «nedvendige for gjennomfering av
planvedtak» er noe uklart. For det forste inneholder bestemmelsens andre og tredje punktum
eksplisitte krav til tiltakets forholdsmessighet og proporsjonalitet. For det andre har det i
norsk teori vert vanlig & kategorisere et krav om nedvendighet som en underkategori i en
vurdering av forholdsmessighet i vid forstand.?” En slik kategorisering kan underbygge at det
ikke nedvendigyvis kan leses et krav om proporsjonalitet ut av et vilkar om nedvendighet.

Til tross for at vilkéret om nedvendighet peker pa en bred og noe skjennsmessig vurdering,
har vurderingen pa denne bakgrunn et noe konkretisert innhold etter sin ordlyd. Dette er
serlig sammenlignet med vilkdr som «hensiktsmessighet» eller «sarlige grunner», som
fremstar som mer dpne avveiningsnormer. Sammenfattet kan et vilkdr om nedvendighet
vanskelig sies & veere en mer ren avveining av ulike hensyn, slik Hoyesterett syntes & legges
til grunn i Rt. 2007 s. 1573(Krekar).

Lovens ordlyd indikerer ogsa at nedvendighetskriteriet i § 17-3 tredje ledd er en
kompetansebegrensning. Kommunen kan innga utbyggingsavtaler som innebarer at utbygger
skal bekoste eller besarge tiltak, men bare nar disse er «nedvendige for gjennomferingen av
planvedtak». I bade Rt. 2007 s. 257(Trallfa) og Rt. 2015 s. 1232(Enkepensjon) antyder
Hoyesterett at de kriterier som etter sin ordlyd fremstér som betingelser for forvaltningens
kompetanse, eller som en «materiell kompetansebegrensning», er nerliggende & anse som
rettsanvendelsesskjonn.3® T Rt. 1995 s. 1427(Naturfredning) og Rt. 2015 s. 1388(Internflukt)
syntes Hoayesterett & oppstille en slags presumpsjon for, eller et utgangspunkt om
rettsanvendelsesskjonn hvor det er tale om «lovbestemte vilkér for en
forvaltningsavgjerelsex».®® P& bakgrunn av disse, og en rekke andre Hoyesterettsdommer er
det skapt en diskusjon teorien om det kan oppstilles en slik generell presumpsjon, om denne

81 bl.a. Silver and others v. The United Kingdom avsnitt 97, og Olsson v. Sweden avsnitt 67 har EMD tolket vilkéret
«necessary in a democratic society» som et krav om «a pressing social need».

% Se 0gsa Moen (2018) s. 105.

% bl.a. Silver and others v. The United Kingdom avsnitt 97, og Olsson v. Sweden avsnitt 67 har EMD innfortolket et
proposjonalitetskrav i vilkdret «necessary in a democratic society.»

8 @stenstad (2015) s. 13-114, Graver (1995) s. 284.

8 Rt. 2007 s. 257(Trallfa) (40) og Rt. 2015 s. 1232 (31).

% Rt. 1995 5. 1427 s. 1436 0g Rt. 2015 5. 1388 (224) som viser til de overnevnte dommene og konkluderer med at det aktuelle
vilkaret «fremstar som en materiell kompetansebegrensing som normalt preves fullt ut. Det alminnelige prinsippet om full
proving ma derfor i utgangspunktet gjelde ved anvendelsen av bestemmelsen. Et unntak ma begrunnes serskilt.»
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eventuelt bare gjelder for inngrepssituasjoner, og hvor sterke holdepunkter som ma til for &
fravike en eventuell presumpsjon.”® Det vil imidlertid gé for langt utover oppgavens formal &
fordype seg 1 denne diskusjonen. Uavhengig av om det kan oppstilles en slik presumpsjon er
vilkérets karakter som en kompetansebegrensning, etter sin ordlyd, et argument for at
vurderingen er rettsanvendelsesskjonn. Det er en naturlig slutning at domstolen kan prove de
rammene loven stiller for forvaltningens kompetanse, og at disse ikke alene er opp til
forvaltningens selv & bedemme.

4.3 Formaélet med lovreguleringen

Ved lovtolkning er det sentralt & tolke lovens ordlyd i lys av formélet bak loven og den
enkelte bestemmelse. Formalet kan kaste lys over hvilket tolkningsalternativ som er det mest
narliggende, og gi holdepunkter for lovgivers intensjoner vedrerende previngsnormen. Dette
var en viktig kilde i tingrettens premisser i Entra-saken.

Som fremhevet innledningsvis skapte den gkende bruken av utbyggingsavtalene en viss frykt
for manglende balanse i avtalevilkdrene.”! Hovedformalet med lovreguleringen av
utbyggingsavtaler var derfor 4 tydeliggjore grensen mellom akseptable og uakseptable
avtalevilkér.”? Lovreguleringen skulle ogsa redusere risikoen for avtalevilkar som la et for
stort press pa utbyggingsprosjektets gkonomi, med de folger dette sarlig kan fa for
boligprisene.” I Innstillingen til Stortinget ble det blant annet presisert at lovforslaget hadde
som formal «a stille strenge krav til nedvendighet av de krav kommunene kan stille gjennom
utbyggingsavtaler samt forhindre at kommunene bruker sin myndighet pd uheldig mate
overfor utbygger eller grunneier.”* Som trukket frem av tingretten i Entra-dommen, tilsier et
slikt formal at domstolen kan prove nedvendighetskriteriet fullt ut.”> Dersom intensjonen bak
reguleringen har vert a skal sette begrensninger for hvor langt kommunen kan gé i det enkelte
tilfelle, er det lite hensiktsmessig at det skal vaere opp til kommunen selv & vurdere hva som er
nedvendig i det enkelte tilfelle.

I forarbeidene trekkes det frem et annet formal bak utformingen av reglene i § 17-3 tredje
ledd. Departementet uttalte i proposisjonen at reglene «samtidig(..) skal vere fleksible slik at
kommune og grunneier/utbygger i storst mulig grad kan komme frem til avtaler som er egent
til & fA gjennomfort planen og utbyggingsprosjektet.»’®. Og bygningslovutvalget fremhevet i
utredning viktigheten av at reglene skulle vare fleksible, dynamiske og skjennsmessige.
Denne todelingen i formélet med bestemmelsen vises ogsa til av flere i teorien.”” Andre
fremhever enten den ene eller den andre siden av formélet med bestemmelsen.”® Uttalelsene
indikerer at lovgiver bevisst har benyttet seg av skjennsmessige og apne kriterier, for & sikre
fleksible og dynamiske regler. Dette kan tilsi at lovgiver har ment & sikre rom for skjenn, og
at vurderingen ikke er fullt ut rettslig styrt.

° Se Rt. 2007 s. 1573 (52), Rt. 2008 s. 681 (34), Rt. 2010 5. 376 (39), Og Nisja og Reusch (2009) s.258-259 som syntes & legge
til grunn en presumpsjon for inngrepssituasjonene. Se ogsa Stub (2016) s.99 flg. og Moen (2018) s. 96 og 102 og Bragde-
Ellenes, Terje Abusland (2017) s. 54 for flere ulike standpunkter.

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

9% Ot.prp. nr. 22 (2004-2005) s. 5, Innst. O. Nr. 73 (2004-2005) s. 6.

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

% Innst. O. Nr. 73 (2004-2005) s. 6.

9 TOSLO- 2018-132587 punkt 3.2.

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

7 Innjord og Zimmermann (2020) s. 493, Pedersen mfl. (2018) s.538.

98 Rasmussen (2007) s. 345 sml. Ness og Dyasater (2018) 214.
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P& den annen side syntes den skjennsmessige utformingen av vilkaret & vaere begrunnet i
lovtekniske hensyn. I den ferste utredningen foreslo Planlovutvalget en uttemmende
regulering av hvilke tiltak utbygger kunne forpliktes til & beserge og bekoste i en
utbyggingsavtale.” Departementet foreslo, basert pa Bygningslovutvalgets utredning, den
skjennsmessig utforming som folger av loven i dag. I proposisjonen begrunnet departementet
dette valget blant annet med at en slik opplistende avgrensning ville vere «vanskelig &
avgrense og definere», og at det ville kunne oppsta «vanskelige grensetilfeller.»'% Lignende
betraktninger ble lagt til grunn ved behandlingen i Stortinget. Her ble det uttalt at en
uttemmende lovregulering er en lovteknikk som helst ber unngas, og at det ikke vil vaere
mulig & skille klart mellom lovlige og ulovlige tiltak pa en slik méte som planlovutvalget
foreslo.!”! Dette mer rettstekniske formalet tilsier at lovgivers intensjon med en
skjennsmessig utforming ikke var & sikre skjennsrom for forvaltningen, men a sikre mest
mulig praktikable regler. En slik forstéelse vil ogséd medfere at det ikke foreligger motstrid
mellom det overordnede malet med lovreguleringen og formélet bak utformingen av reglene.
Det er derfor mest narliggende a legge til grunn at formalet bak lovreguleringen og formélet
bak den konkrete utformingen samlet trekker i retning av at nedvendighetskriteriet er
rettsanvendelsesskjonn.

4.4 Lovens forarbeider om domstolens previngsadgang
4.4.1 Innledende bemerkninger

I en rekke hoyesterettsdommer er kompetansebestemmelsens forarbeider benyttet som en
vektig rettskilde i vurderingen av domstolens provingsadgang.'? Som nevnt, er lovgiverviljen
sentral for & avdekke pravingsnormen.!'%* Lovens forarbeider er trolig den mest egnede
rettskilden for & avdekke lovgivers intensjoner.

I delkapittel 4.4.1 til 4.4.3 trekkes det frem uttalelser i forarbeidene av betydning for
tolkningen av nedvendighetskriteriet. I delkapittel 4.4.4 vurderes uttalelsenes betydning for
previngsnormen.

4.4.2 Uttalelse om domstolens rolle

I proposisjonens innledning la departementet til grunn at «[v]urdering og overproving av
utbyggingsavtalenes innhold ma foretas av domstolen.»!%* Uttalelsen tilsier isolert at
nedvendighetsvurderingen, som gjelder nettopp innholdet av avtalen, kan preves av
domstolene. Men departementet utdyper ikke i hvilken grad den enkelte vurdering kan proves
av domstolen.!® Det er ikke omstridt at domstolen alltid kan prove visse sider av
forvaltningens avgjerelser, uavhengig av om den konkrete vurdering er lagt til forvaltningens
frie skjenn. Hvorvidt domstolen med denne uttalelsen viser til praving av forbudene etter den
ulovfestede myndighetsmisbruksleren eller en fullstendig preving, er derfor uklart.

Uttalelsen har mer karakter av & vare sidebemerkning enn et resultat av en overveid
vurdering. Domstolens previngsadgang ble ikke problematisert utover dette. Uttalelsen

9 NOU 2003: 24 s. 339 flg.

°° Ot.prp. nr. 22 (2004-2005) s. 47.

Mote i Odelstinget tirdag 19. april 2005, s. 503 og s. 505.

Rt. 2005 s. 117 (48), Rt. 2006 s. 1348 (39), Rt. 2007 5.257 (41), Rt. 2008 s. 681 (37), Rt. 2015 s. 1388(235) flg.
'3 kapittel 2.1 med videre henvisninger.

4 Ot.prp. nr. 22 (2004-2005) s. 7 og s. 68.

' Se ogsa Hauge (2017) s. 89.
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kommer som en folge av at departementet i lovforslaget legger til grunn at
utbyggingsavtalene ikke kan péklages.!*® Lest i sammenheng med avsnittet for gvrig er det
mest naturlig & forsté uttalelsen som en presisering om at det er domstolene og ikke de
overordnede forvaltningsorganene som skal prove avtalene.

Pé den annen side er det rimelig & forvente at departementet hadde uttrykt det eksplisitt
dersom deres intensjon var & begrense domstolens previngsadgang. Nar domstolsprevingen
eksplisitt omtales, uten en slik presisering, er det derfor mest nerliggende & forsta uttalelsen
slik at det ikke er noen begrensning i pravingsadgangen. Likevel, pa bakgrunn av de
overnevnte usikkerhetsmomentene ber uttalelsen trolig ikke fa noen avgjorende betydning.

4.4.3 Uttalelser om bevisbyrden

I den forste utredningen foreslo Planlovutvalget en uttemmende regulering av hvilke tiltak en
utbyggingsavtale lovlig kunne inneholde i forslagets §§ 18-3, jf. § 18-1. Bestemmelsen
inneholdt i tillegg et krav om at kommunen «paviser» at tiltaket er «nedvendig for &
gjennomfore utbyggingen. Vilkéret innebar en bevisbyrde for kommunen.'?” Dette tilsier at
utvalget har ment at domstolen skal prave nedvendigheten. Det er ikke hensiktsmessig a
oppstille en bevisbyrde pd kommunen, dersom den konkrete vurderingen ikke skal overpraves
av domstolen.

I proposisjonen tok departementet utgangspunkt i Bygningslovutvalgets forslag. Men ogsa
elementer av Planlovutvalgets forslag ble viderefort i reglene om avtalens innhold.!*® Og til
tross for at Bygningslovutvalget og departementet gikk bort fra en uttemmende regulering,
oppstilte ogsé deres forslag et krav om nedvendighet. Bevisbyrden kommenteres imidlertid
verken i utredningen eller proposisjonen. Dette kan tilsi at det ikke har vaert meningen & gé
bort fra den bevisbyrden som opprinnelig ble palagt kommunen i planlovutvalgets forslag. Pa
den annen side presiserer ikke lovteksten i de senere lovforslagene at nedvendigheten skal
pavises av kommunen. Denne endringen gjor det noe usikkert om departementet har ensket &
viderefore bevisbyrden pa kommunen.

4.4.4  Uttalelser om myndighetsmisbrukslaeren

I forarbeidene finnes flere uttalelser om forholdet til myndighetsmisbruksleren. I merknadene
til sitt lovforslag fremhevet Bygningslovutvalget at «[kJommunens handlefrihet er begrenset
av de ulovfestede reglene om myndighetsmisbruk».'” Videre ble det lagt til grunn at lovens
materielle skranker for hva utbyggingsavtaler kan inneholde er «vesentlig snevrere enn det
som rammes av de ulovfestede regler om myndighetsmisbruk».!'® Departementet uttalte
tilsvarende at kommunen «selvsagt uansett [vil] matte innga avtalen innenfor rammene av de
ulovfestede reglene om myndighetsmisbruk. Forslaget til innhold i avtalen trekker imidlertid
snevrere rammer enn det som folger av disse reglene».!!!

106

Ot.prp. nr. 22 (2004-2005) s. 7 0g s. 68.
7NOU 2003:14 s. 339.

'8 Ot.prp. nr. 22 (2004-2005) s. 44.

Y NOU 2003: 24 5. 172.

NOU 2003: 24 s. 172.
Ot.prp. nr. 22 (2004-2005) s. 64.

m
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Dette kan forstas pa samme méte som tingretten i Entra-saken, hvor uttalelsen om «snevrere
rammer» ble benyttet som argument for domstolspreving.'!'?> Domstolen kan alltid preve om
forvaltningen har holdt seg innenfor forbudene som felger av myndighetsmisbrukslaren, ogsa
hvor den konkrete vurderingen er forvaltningsskjenn. Dersom reglene i § 17-3 tredje ledd skal
oppstille «snevrere rammer», er det derfor nerliggende & forsta uttalelsen slik at domstolen
kan preve vurderingen lovens vilkér oppstiller i sterre grad enn etter
myndighetsmisbrukslaeren. P4 den annen side oppstiller myndighetsmisbrukslaren
begrensninger for forvaltningens myndighetsutevelse ogsa uavhengig av domstolens
behandling. Forvaltningen star ikke fritt til & begrunne vedtak i usaklige hensyn, selv om
vedtakets gyldighet ikke kommer opp for domstolen. Uttalelsene kan derfor ogsé tolkes slik at
vilkérene i § 17-3 tredje ledd oppstiller strengere materielle begrensninger pd kommunens
kompetanse enn den ulovfestede myndighetsmisbruksleren, helt uavhengig av domstolens
provingsadgang.

Det kan videre reises spersmél om Avorfor lovgiver uttrykte at kommunen ma holde seg
innenfor myndighetsmisbrukslarens rammer. Ettersom myndighetsmisbruksleren har sin
mest praktiske side som begrensninger pa forvaltningens skjeonn, har det vert hevdet at
uttalelsen kan tas til inntekt for at nedvendighetsvurderingen er forvaltningsskjonn.!'? Ses det
hen til bygningslovutvalgets utredning for evrig omtales imidlertid myndighetsmisbrukslaren
forst og fremst som en begrensning p4 kommunens adgang til a stille vilkér i utbyggingsavtale
etter dagjeldende kompetansegrunnlag. I utredningen ble det antatt at det fantes flere mulige
grunnlag for kommunens kompetanse; plan- og bygningslovens bestemmelser, den
ulovfestede vilkarslaeren og avtalefriheten eller samtykke fra den private part. Utvalget uttalte
videre at disse begrenses av myndighetsmisbrukslaren.''* Ogsa departementet omtalte
myndighetsmisbruksleren som den dagjeldende begrensning for hvilket innhold kommunen
kunne inngé i en utbyggingsavtale.!!> Sett hen til forarbeidene som helhet, er det derfor mer
naerliggende & forsta uttalelsene om at forvaltningen uansett mé holde seg innenfor rammen
av myndighetsmisbrukslaren som en henvisning til de begrensninger pa forvaltningens
kompetanse som gjelder uavhengig av reglene i § 17-3 tredje ledd. De kan altsa ikke tas til
inntekt for at nedvendighetskriteriet kun kan preves etter myndighetsmisbruksleren.

Dette tyder pa at tingrettens premisser i Entra-dommen er noe unyansert. Uttalelsene i
forarbeidene ma ses i lys det storre bilde de er skrevet i. Dette medferer at det blir mindre
klart hvilken betydning uttalelsene om myndighetsmisbrukslaren er ment & ha, noe som
svekker uttalelsenes rettsskildemessige verdi. Likevel, er det trolig mest naerliggende a forsta
uttalelsene om at begrensningene i § 17-3 tredje ledd er ment & vare vesentlig snevrere enn
rammene etter myndighetsmisbrukslaeren, som et argument for domstolens
provingskompetanse. Poenget er at det nok ikke er like a&penbart som tingretten syntes & legge
til grunn.

4.4.5 Forarbeidenes betydning for previngsnormen
Det finnes altsé ikke klare uttalelser i forarbeidene om domstolens previngsadgang.

Uttalelsene kan forstés pa ulike mater, og etterlater et noe usikkert bilde av lovgivers
intensjoner. De ber derfor ikke vare avgjorende for provingsnormen. Like fullt kan de gi

"> TOSLO-2018-132587 pkt 3.2.

"> Hauge (2019) s. 302.

" NOU 2003: 24 s. 152.

"> Ot.prp. nr. 22 (2004-2005) s. 48.
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holdepunkter for tolkningen.''¢ Samlet sett tilsier de overnevnte forarbeiduttalelsene at
nedvendighetsvilkaret 1 § 17-3 tredje ledd er et rettsanvendelsesskjonn domstolen kan prove
fullt ut. Dette sarlig pa bakgrunn av uttalelsen om at begrensningene er ment & vare vesentlig
snevrere enn skrankene etter myndighetsmisbrukslaren. Dersom lovgiver har ment & begrense
domstolens provingsadgang, er det naturlig 4 anta at de ville kommentert dette nar de
eksplisitt omtalte behandlingen i domstolene.

Lovens forarbeider kan ogsa ha betydning for vurderingen av previngsnormen pa en mer
indirekte mate. I kapittel 4.5 gjores det rede for nedvendighetsvilkarets materielle innhold, og
betydningen dette har for domstolens previngskompetanse. Her spiller forarbeidene en sentral
rolle.

4.5 Nodvendighetsvilkirets materielle innhold og betydningen for domstolens
provingskompetanse

4.5.1 Den materielle rettsregelens innhold

Den materielle rettsregelen er som nevnt pa et annet rettslig niva enn den mer abstrakte
provingsnormen. Likevel kan regelens materielle innhold vaere av betydning for domstolens
provingsadgang. Her gjores det derfor rede for det materielle innholdet i
nedvendighetsvilkaret. Hvilken betydning dette far for domstolens previngsadgang vurderes i
delkapittel 5.5.2.

Lovens ordlyd gir isolert visse holdepunkter for at nedvendighetsvurderingen har et noe
konkretisert materielt innhold.!'” Lovens forarbeider indikerer pé sin side at det
nedvendighetsvilkaret bestar av flere tydelige elementer. Opprinnelig oppstilte
Bygningslovutvalget fire selvstendige vilkar i bestemmelsen. Etter forslagets § x-2 andre ledd
kunne det bare avtales tiltak som sto i (1) «saklig sammenheng med» og (2) var «nedvendige
for gjennomferingen av planvedtak». Tiltakene skulle ogsé (3) «tjene interessene i
utbyggingsomradet» og (4) «sta i rimelig forhold til utbyggingens art og omfangy. I
proposisjonen tok departementet ut kriteriene «saklig sammenhengy og «tjene interessene i
utbyggingsomradet» fra lovteksten, men understrekte at dette ikke utvidet rammene foreslatt
av Bygningslovutvalget.!'!® Departementet mente disse kriteriene uansett var forutsetninger
for at et tiltak var «nedvendig». Endringene var begrunnet i lovtekniske hensyn, og skulle
ikke medfere noen realitetsendring.!'” Proposisjonen viser derfor til bygningslovutvalgets
utredning for «den narmere forstaelsen av nedvendig, saklig sammenheng og tjene
interessene».'?’ Her utdypet utvalget at med «saklig sammenheng menes at det ma vare en
relevant og nar tilknytning mellom det kommunen krever og planens innhold (min
uthevning).»!2! Utvalget gav videre uttrykk for at kravet om at tiltaket ma tjene interessene i
utbyggingsomradet er en “’betydelig skranke” pa hva som kan avtales, og knytter kravet naert
opp mot den aktuelle utbyggingen nar det vises til at det f eks ikke kan kreves at det skal
oppferes en skole nér det skal bygges seniorboliger.!?
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Rt. 2007 s. 257 (41).

"7 Kapittel 4.2.

"8 Ot.prp. nr. 22 (2004-2005) s. 65.
" Ot.prp. nr. 22 (2004-2005) s. 65.
2 Ot.prp. nr. 22 (2004-2005) s. 66.
NOU 2003: 24 s. 171.
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NOU 2003: 24 s. 171.
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I forarbeidene er det ogsa gitt uttrykk for at nedvendighetsvilkaret innebaerer et krav om en
kobling mellom det avtalte tiltaket og den konkrete utbygging, og ikke bare det overordnede
planvedtak som ordlyden isolert indikerer. I proposisjonen ble det lagt til grunn at
«[u]tbyggingen mé vere den direkte foranledningen til behovet for ytelsen, slik at det er en
relevant og neer sammenheng mellom ytelsen og planens innhold.»!?* Enda tydeligere folger
dette av Bygningslovutvalgets utredning, som uttalte at «[k]ravet til at det grunneiere eller
utbygger patar seg skal vaere en ngdvendig felge av gjennomfoering av planen, innebarer et
krav om at den aktuelle utbyggingen medforer et konkret behov for ytelsen.».!?* Ogsa
sivilombudsmannen har lagt til grunn en slik innskrenkende tolkning av lovens ordlyd.!? Det
er nerliggende 4 tolke dette kriteriet som et krav om arsakssammenheng mellom behovet
tiltaket skal dekke og det konkrete utbyggingsprosjektet. Dersom behovet hadde veert til stede
ogsé uavhengig av den aktuelle utbygging, er ikke denne utbyggingen den direkte
foranledningen til behovet.

Disse forarbeiduttalelsene er tolket pa ulike mater. Noen ser pd de kriteriene som ulike
presiseringer av ett og samme krav.!'?¢ Andre tolker forarbeiduttalelsene slik at det inngér flere
selvstendige elementer eller momenter i nedvendighetsvurderingen.!?” Etter min mening er
det mest naerliggende & konkludere med at vilkaret har flere elementer, som hver for seg ma
vaere oppfylt for at et tiltak skal vaere nedvendig i lovens forstand. Blant annet la
departementet til grunn at nedvendighetskravet ogsd omfatter «krav til saklig sammenheng
mellom avtalevilkarene og utbyggingsformélet og at tiltakene skal tjene interessene i
utbyggingsomradet eller avhjelpe ulemper.»'?® Men disse kriteriene flyter utvilsomt over i
hverandre.

4.5.2  Den materielle rettsregelens betydning for previngsadgangen

Gjennomgangen ovenfor viser at nedvendighetsvurderingen er mindre skjgnnsmessig enn
ordlyden isolert tilsier. Forarbeidene gir klare foringer om innholdet i vurderingen, og hva
som kreves for at tiltak anses «nedvendige» i lovens forstand. Samtlige elementer i
vurderingen har denne funksjonen. Men sarlig de uttalelsene i forarbeidene som knytter
nedvendigheten og det konkrete behovet til selve utbyggingen presiserer innholdet i
nedvendighetsvurderingen. Dermed bestér vurderingen av tre mer eller mindre konkretiserte
krav, fremfor en bred og noe skjonnsmessig vurdering av hvilke tiltak et planvedtak
nedvendiggjor. Dette far betydning for tolkningen av § 17-3 tredje ledd. Nar forarbeidene
peker pa en mer konkret og presis vurdering, taler det for at vurderingen er ment & vere
rettslig styrt og derfor et rettsanvendelsesskjonn domstolen kan preve. Eckhoff og Smith gir
blant annet uttrykk for at desto flere detaljer en tolkning av kompetansebestemmelsen
identifiserer, jo mindre plass blir det igjen til forvaltningsskjenn om hvordan bestemmelsen
skal benyttes i det enkelte tilfelle.!?’

Hoyesterett har 1 flere dommer benyttet forarbeiduttalelser til & belyse innholdet i den aktuelle
vurderingen. I Rt. 2007 s. 257(Trallfa) fant domstolen pa bakgrunn av uttalelser fra

' Ot.prp. nr. 22 (2004-2005) s. 65-66.

4 NOU 2003: 24 5. 171.

> SOM-2015-1194 s. 5. Hauge (2018) s. 90-92 argumenterer for en presiserende tolkning.
6 SOM-2015-1194 5. 5 og Innjord og Zimmermann (2020) s. 497.

7 Ness og @yasater (2018) s. 217. Hauge (2018) s. 89 flg. mener at vilkdret inneholder et saklighetskrav og et
nedvendighetskrav.

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

9 Eckhoff og Smith (2018) s. 374.
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forarbeidene om at det métte gjores en konkret vurdering i det enkelte tilfelle, og at lovens
krav var oppfylt hvor en overvekt av hensyn talte for dispensasjon.!3? Dette var en av flere
grunner til at Hoyesterett konkluderte med at vilkaret om «serlige grunner» for dispensasjon
var forvaltningsskjenn. Dersom forarbeidene derimot hadde presisert innholdet i vilkaret i
storre grad, ville det trolig ikke vere like dpenbart at vilkaret var forvaltningsskjenn.
Vurderingens skjennsmessige karakter ville i sa tilfelle veere vesentlig svekket.

4.6 Bestemmelsens forhistorie - den ulovfestede vilkirslzerens betydning for
provingsnormen

4.6.1 Innledende om lovhistorikken og betydningen for previngsadgangen

Hoyesterett trekker i flere dommer frem bestemmelsens lovhistorikk, eller den tidligere
rettstilstanden, ved spersmél om domstolens previngsadgang.'3! Dersom den tilsvarende
vurderingen etter tidligere gjeldende lov var lagt til forvaltningens frie skjonn, taler det for at
dette er ordningen ogsa etter den nye loven nar previngsadgangen ikke er eksplisitt regulert i
loven eller kommentert i forarbeidene.

Selv om bruken av utbyggingsavtaler ikke var lovregulert for 2005, fantes det etter
dagjeldende rett begrensninger for hvilket innhold en utbyggingsavtale kunne ha. Det var
riktignok usikkerhet rundt hvilket kompetansegrunnlag kommunens adgang til a stille krav
ovenfor utbygger i utbyggingsavtale kunne hjemles i. Bygningslovutvalget gikk i sin
utredning grundig gjennom gjeldende rett for lovreguleringen. Her ble serlig den ulovfestede
vilkérslaren og forvaltningens avtalekompetanse trukket frem som mulige
kompetansegrunnlag for kommunens adgang til 4 innta vilkdr i en utbyggingsavtale.'*? Bade
vilkarslaeren og avtalekompetansen innebarer begrensninger for hvilke krav om kan stilles
ovenfor eller avtales med en privat part. Disse begrensningene har klare likhetstrekk med
vilkérene i pbl. § 17-3 tredje ledd.

4.6.2  Den ulovfestede vilkarslaeren og dens begrensninger

Vilkarslaren er et ulovfestet kompetansegrunnlag som gir forvaltingen hjemmel til 4 stille
tyngende vilkar ved et ellers begunstigende vedtak. Laren kommer forst og fremst til
anvendelse hvor avgjerelsen om det begunstigende vedtaket er lagt til forvaltningens frie
skjonn. Vilkarslaeren setter imidlertid ogsa begrensninger for forvaltningens adgang til & stille
slike vilkar. Forvaltningen kan bare stille vilkar som er saklige og forholdsmessige.!3* Til
tross for at en slik ordning kan lede til effektiv saksbehandling og gunstige mellomlesninger
for bade forvaltningen og den private part, er adgangen til & stille vilkér et potensielt stort
maktmiddel pé forvaltningens hand. Den private part vil ofte vare i en situasjon hvor
vedkommende er mer eller mindre avhengig av det aktuelle vedtaket.

De nevnte begrensningene beter til en viss grad pa dette ujevne forholdet mellom
forvaltningen og borgeren. I kravet om at vilkarene ma vaere saklige ligger for det forste et
krav om saklig motivering.!3* Dette kravet gjelder for @vrig all myndighetsutevelse, gjennom
den ulovfestede myndighetsmisbruksleren og forbudet mot usaklig myndighetsutovelse.
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Se blant annet Rt. 1995 s. 1427 s. 1436 og Rt. 2015 s. 1388 (235)-(238)

NOU 2003: 24 s. 152, s. 154 flg. 0g s. 143-144

33 Rt. 2008 s. 1m0 (22) hvor Heyesterett uttaler at «[i] trdd med forvaltningsrettslige prinsipper ma slike vilkar veere saklige
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og ikke uforholdsmessig tyngende».
B4 Graver (2019) s. 284, NOU 2003: 24 S. 154.
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Saklighetskravet i vilkarslaeren innebaerer imidlertid i tillegg et krav om en objektiv saklig
sammenheng mellom ytelsen fra borgeren og motytelsen fra forvaltningen, dvs. mellom det
aktuelle vilkaret og det begunstigende vedtaket.'*> Slik saklig sammenheng foreligger blant
annet hvor vilkéret tjener til & motvirke de skadevirkninger eller ulemper som kan folge av
vedtaket.!3¢

Vilkarslaerens krav om forholdsmessighet innebarer trolig ogsa et strengere krav enn
myndighetsmisbrukslaerens forbud mot apenbart urimelige avgjorelser. Hayesterett har ikke
tatt eksplisitt stilling til forholdet mellom disse. Men i dommene Rt. 2008 s. 110 og Rt. 2003
s. 764(Lovenskiold) om vilkarsleren, benytter Hoyesterett terminologien forholdsmessighet.
Og i den sistnevnte dommen skiller Hoyesterett anforslene om og vurderingen av om vilkaret
var uforholdsmessig tyngende og om vilkéret var et resultat av myndighetsmisbruk.

Det har imidlertid lenge veert diskutert i den juridiske litteraturen om, og i hvilken grad, et
samtykke fra den private part utvider forvaltningens kompetanse til 4 stille tyngende vilkér. '3
Dersom dette er tilfellet er det uklart hvorvidt vilkarslarens krav satte begrensninger for
kommunens adgang til & stille vilkér i utbyggingsavtaler, ettersom utbyggeren mé samtykke
til avtalens innhold. Den rddende oppfatning syntes imidlertid & vare at et samtykke ikke
utgjor et eget kompetansegrunnlag som gir en videre kompetanse til & stille vilkar. Men
samtykket kan vare et vektig argument i vurderingen av om vilkaret er saklig og
forholdsmessig.!*® Dommen i Rt. 2003 s. 764(Lovenskiold) syntes 4 bekrefte dette.
Hoyesterett foretok en konkret vurdering av om vilkéret oppfylte kravet til saklig
sammenheng, og vektla her at lgsningen var valgt med samtykke av og i betydelig grad av
hensyn til den private parten.'** Dommen indikerer derfor at begrensningene er reelle til tross
for et foreliggende samtykke, men at samtykket far betydning for vilkarets saklighet og
forholdsmessighet. En slik regel har gode grunner for seg. Sett hen til de overnevnte
betenkelighetene med forvaltningens bruk av vilkar, kan det stilles spersmalstegn til hvor
reell frivilligheten bak samtykket egentlig er. Dette burde derfor ikke alene vaere avgjerende
for vilkarets gyldighet. Det er pa denne bakgrunn mye som tyder pé at begrensningene ogsa
gjelder i de tilfeller hvor borgeren eksplisitt samtykker til vilkaret.

4.6.3 Avtalekompetansen som kompetansegrunnlag og dets begrensninger

Forarbeidene trekker frem avtalekompetansen som kompetansegrunnlag for utbyggingsavtaler
pa to ulike mater. Bygningslovutvalget viste for det forste til at det hevdes at kommunens
kompetanse til & stille vilkar i plan og bygningsloven «utvides under henvisning til den
private autonomi, dvs. den kompetansen rettssubjekter i alminnelighet har til & dissonere over
sine eiendeler og til & innga avtaler.»'%° For det andre ble det vist til at noen hjemler
kompetansen til & innga utbyggingsavtaler i sedvanerett og den private parts samtykke, hvor
Hoyesterett over tid har godkjent avtaler hvor kommunen har benyttet sin offentlige

B> Graver (2019) s. 284, NOU 2003: 24 s. 154, @stenstad (2015) s. 136-137 og Rt. 2003 s. 764 (60)-(61). Motsatt Rt. 2008 s. 1110
og NOU 2019: 5 s. 298 som kan tas til inntekt for at et vilkér er saklig etter den ulovfestede vilkarsleren sa lenge vilkdret er
i tr&d med lovens formal.

36 Rt. 2003 5. 764 (61), NOU 2003: 24 5. 154.

87 Bernt (1977) s.75 flg., Aulstad (2002) s. 241 flg.

38 Bernt (1977) s. 91-92, Graver (2019) s. 283.
9 Rt. 2003 5. 764 (71)-(72).

Y NOU 2003: 24 5. 144.
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kompetanse som byttemiddel.'*! Uavhengig av hvilket syn man legger til grunn, er det klart at
forvaltningens avtalekompetanse begrenses av myndighetsmisbrukslaren.'4

Som vist over, begrenser myndighetsmisbrukslaren forvaltningens kompetanse i mindre grad
enn den ulovfestede vilkarslaren. Det kan problematiseres om grensedragningen mellom en
formell avtale og ensidig stilte vilkar ber vaere avgjerende for hvilke begrensninger som
gjelder for myndighetsutevelsen. Det vil ofte vere utfordrende & trekke et skille mellom de
tilfeller et vilkar formelt fremsettes ensidig av kommunen, de tilfeller hvor den private part
samtykker til vilkdret, og hvor vilkaret og vedtaket er en del av en sterre avtalekonstruksjon.
Ogsa her benytter forvaltningen sin myndighetsutevelse som et «byttemiddel» mot en ytelse
fra den private part. Graver syntes pa bakgrunn av lignende betraktninger a legge til grunn at
det ikke ber legges for stor vekt pa formen, og at avtalekarakteristikken gir liten veiledningen
ved den rettslige bedoemmelsen av forholdet.!'** Hopsnes tar ogsa til orde for at vilkarsleren
kan og ber anvendes som materiell grense for hva borgeren kan samtykke til ovenfor
forvaltningen.!'* Forvaltningen vil ellers kunne omga vilkérslerens krav ved & inngé en
forvaltningsavtale med den private part fremfor a stille vilkér ved vedtaket, med det samme
innhold.

Pa denne bakgrunn kan det argumenteres for at vilkdrslerens krav om saklighet og
forholdsmessighet ber vere en begrensning pa forvaltningens adgang til 4 stille vilkar, ogsa
hvor det er del av en sterre avtalekonstruksjon med den private part. Riktignok mé
avtaleelementet og en eventuell forhandlingssituasjon her, som i samtykketilfellene, fa
betydning for den konkrete vurderingen av sakligheten og forholdsmessigheten.

4.6.4 Betydningen for domstolens previngsrett

Vilkarslarens krav til saklighet og forholdsmessighet var derfor trolig gjeldende
begrensninger pd kommunens kompetanse uavhengig av om en utbyggingsavtale ble ansett
hjemlet i vilkérsleren eller avtalekompetansen. Kravene som folger av vilkérsleren prover
domstolen fullt ut. Det betyr at domstolen etter gjeldende rett, for lovreguleringen, kunne
prove om tiltaket utbygger forpliktet seg til i en utbyggingsavtale var saklig motivert, om det
var 1 saklig sammenheng med det overordnede vedtaket, og om det var forholdsmessig. Til
tross for at nedvendighetskravet i pbl. § 17-3 tredje ledd har et mer presist og noe strengere
innhold enn kravet om saklig sammenheng etter vilkarslaren, er det en naturlig slutning at
kriteriene om nedvendighet og forholdsmessighet i det minste er sterkt inspirert av disse
ulovfestede begrensningene.'*® Dette serlig i lys av forarbeidenes grundige gjennomgang av
dagjeldende rett og innholdet i vilkarslaerens krav. Spersmalet er s& om dette far betydning for
vurderingen av domstolens rett til & prove nedvendighetskriteriet i pbl. § 17-3 tredje ledd.

Néar Hoyesterett har sett bort fra tidligere rettstilstand ved vurdering av domstolskontrollen har
dette veert fordi det nye kompetansegrunnlaget har fatt en annen utforming, eller et annet
innhold enn den tidligere regelen.!*® Det er ogsd eksempler hvor Hoyesterett har funnet
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B Graver (2019) s. 280.

** Hopsnes (2016) s. 374 flg.

> Hopsnes (2016) s. 382 legger til grunn at begrensningene narmest er en kodifisering av kravene etter vilkarslaeren.
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uttalelser i forarbeidene som tilsier at lovgiver bevisst har ment & endre rettstilstanden
vedrerende domstolens provingsrett.'*” I de aktuelle dommene konkludere Hoyesterett med at
vurderingene, som etter tidligere gjeldende rett var forvaltningsskjenn, na er
rettsanvendelsesskjonn domstolen kan preove fullt ut. Av rettssikkerhetshensyn ber det trolig
kreves sterkere holdepunkter i lov eller forarbeider, dersom det skal konkluderes med at loven
har innskrenket domstolenes provingsadgang.

Det finnes ingen klare uttalelser i plan- og bygningslovens forarbeider som tilsier at lovgiver
ved lovreguleringen har ment & begrense domstolens adgang til & preve lovligheten av
utbyggingsavtalenes innhold, sammenlignet med tidligere rettstilstand. Tvert imot har
formalet med lovreguleringen veert 4 nettopp begrense forvaltningens kompetanse.'*® Det er
heller neppe tale om materielle endringer av en slik karakter at dette alene tilsier en
innskrenket previngsadgang. De materielle begrensningene er strengere og ytterligere
presisert, og derfor trolig mer egnet for preving. Pa den annen side var kompetansegrunnlaget
etter dagjeldende rett ulovfestet og noe uklart. I dommene hvor Heyesterett benytter den
tidligere rettstilstand i vurderingen av previngsadgangen er det derimot tale om eldre varianter
av lovbestemmelsen. Dette kan svekke overforingsverdien noe.

Avgjerende burde det likevel vere at en eventuell endring fra tidligere gjeldende rett
medferer at rettstilstanden gar fra full preving av begrensningene pé forvaltningens
kompetanse, til en rettstilstand hvor domstolen ikke kan preve vilkarene som na felger av
loven. Det ber kreves sterkere holdepunkter for en slik innskrenkning av domstolskontrollen.
Naér en slik endring ikke folger tydelig av forarbeidene til tross for at utvalget grundig
behandlet den tidligere rettstilstand, ber dette tolkes som at domstolen fortsatt kan preve de
tilneermet like begrensningene selv om disse né er lovfestet.

4.6.5 Vilkarslerens supplerende funksjon

Dersom nedvendighetskriteriet anses som forvaltningsskjenn vil det kunne lede til en spesiell
rettstilstand. Domstolen kan da i utgangspunktet kun preve om myndighetsmisbrukslaren er
overtrddt. Det kan imidlertid argumenteres for at vilkarslerens krav kan komme inn som en
strengere begrensning pa forvaltningens frie skjonn. Det er antatt i teorien at vilkarslerens
krav om saklig sammenheng og forholdsmessig kan supplere en lovhjemmel som ikke
spesifisert eller uttemmende regulere hvilke vilkér som kan stilles, og dermed begrense
forvaltningens adgang til 4 stille vilkar.'* Vilkarslarens krav er utviklet som en begrensning
pa domstolens skjennsutevelse, hvor kompetanseregelen &pner for et helt fritt diskresjonaert
skjonn. Etter en fra det mer til det mindre-betraktning ber domstolen kunne preve den saklige
sammenhengen og forholdsmessigheten av vilkaret ogsa hvor adgangen til a stille vilkér er
hjemlet ved lov og nedvendigheten er underlagt forvaltningsskjenn.

Dette forutsetter imidlertid at bestemmelsen er innenfor vilkarslaerens anvendelsesomrade.
Ettersom § 17-3 tredje ledd regulerer en avtale hvor utbygger ma samtykke for han forpliktes,
kan det problematiseres om det er tale om en vilkdrsbestemmelse. Pa den annen side er dette
realiteten i de fleste tilfeller hvor forvaltningen stiller vilkar ved begunstigende vedtak.
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Kommunen fremmer riktignok vilkaret ensidig, men borgeren er ikke forpliktet til & oppfylle
det vilkaret forvaltningen stiller. Fremfor en mer avtalelignende situasjon patar borgeren seg
det aktuelle vilkaret ved en samtykkende handling — & oppfylle vilkaret. Ogsa vilkar etter den
ulovfestede vilkérslaeren krever slikt sett et samtykke, enten stilltiende eller eksplisitt. Dermed
er det nerliggende & anse pbl. § 17-3 tredje ledd som en vilkarsbestemmelse. Det er ikke
tvilsomt at bestemmelsen ikke regulerer uttemmende hvilke vilkar som kan stilles, da det kun
settes krav at tiltakene ma vere nedvendige og forholdsmessige. Dette tilsier at vilkarslerens
begrensninger kan supplere vilkarene i § 17-3 tredje ledd.

Hvis nedvendighetskriteriet er underlagt forvaltningsskjenn, risikeres derfor en rettstilstand
hvor domstolen kan prove den saklige ssmmenhengen, men ikke nedvendigheten. Sett hen til
den materielle likheten mellom kravene vil dette kunne fore til en spesiell og neppe tilsiktet
rettstilstand.

4.7 Tilsier maktfordelingshensyn at domstolens previngsadgang er begrenset?

Hensynet til maktfordelingen og den demokratiske legitimiteten er trolig det mest sentrale
hensynet bak en begrenset provingsadgang.'>° Hensynet gjor seg forst og fremst gjeldende
hvor den aktuelle vurderingen er av en sarlig politisk karakter. I rettspraksis er dette derfor
ofte et tungtveiende argument for at et kriterium i loven er forvaltningsskjenn.!>! T Rt. 2007 s.
257(Trallfa) uttalte Hoyesterett at vurderingen av om det foreld «serlige grunner» for
dispensasjon i pbl. 1985 § 7, var «planrelatert og ofte politisk pa samme vis som utarbeidelsen
av planene(..)».!3? Dette var et sentralt premiss for konklusjonen om at vilkdret var
forvaltningsskjenn. Derfor er det av stor betydning for previngsadgangen om og eventuelt i
hvilken grad nedvendighetsvurderingen i § 17-3 tredje ledd er av politisk karakter.

Nadvendighetskriteriet i §17-3 tredje ledd er en bestemmelse i1 plan- og
bygningslovgivningen. Dette er mer generelt et rettsomrade hvor kommunen har mye
avgjerelseskompetanse og ofte stort skjennsrom. Seerlig bestemmelsene som gjelder
arealplanene og deres innhold, overlater stor grad av fritt skjenn til kommunene. Dette for &
sikre lokalt og politisk selvstyre i planleggingen.'>* Lovens ordlyd indikerer at vilkaret har en
side til politiske vurderinger, ettersom det avgjerende er hvilke tiltak som er nedvendige for
gjiennomforingen av planvedtak. Som fremhevet i Rt. 2007 s. 257(Trallfa) er arealplanene og
derav ogsa planvedtak klart av en politisk karakter. Spersmalet er derfor om denne koblingen
til planvedtak medforer at selve nedvendighetsvurderingen er politisk.

Planvedtaket, arealplanene som utbyggingsavtalene skal gjennomfore, er allerede vedtatt pa
tidspunktet avtalen inngds. Etter pbl. § 17-4 femte ledd ma arealplanen vere vedtatt for
kommunen inngér bindende utbyggingsavtale. Altsé er de politiske vurderingene som inngér i
arealplanen foretatt for utbyggingsavtalen inngés. Dette tilsier at nedvendighetsvurderingen
ikke er av politisk art. I praksis er det imidlertid vanlig at forhandlingen av utbyggingsavtalen
foregér parallelt med planarbeidet.!>* Det er ofte utbygger eller grunneier som fremmer
detaljreguleringsplan de ensker vedtatt av kommunen. I s4 tilfelle vil den politiske
behandlingen av reguleringsplanen forega i samme tidsrom som forhandlingene om
utbyggingsavtalene. I slike tilfeller vil det veere vanskeligere & skille mellom den politiske

% Kap. 2.2.1.

®'Rt. 2007 8. 257 (42), Rt. 2015 5. 1232 (32) og Rt. 2015 5. 1388 (116).

2 Rt. 2007 5.257 (42).

3 NOU 2001: 7 s. 107

®* Pedersen m.fl. (2018) s. 533, Ness og Qyaseeter (2018) s. 236, forutsatt i NOU 2003: 24 s. 172.
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vurderingen og vurderingen av tiltakenes nedvendighet. Noen kommuner har imidlertid en
kompetansefordeling mellom ulike organer eller etater som likevel gjor det mulig & skille
vurderingene fra hverandre. I for eksempel Oslo kommune fremforhandler Eiendoms- og
byfornyelsesetaten utbyggingsavtalene, mens det er plan- og bygningsetaten som har ansvaret
for arealplanen. Ogsé i mindre kommuner er det vanlig med en slik kompetansefordeling, ved
at rddmannen gis fullmakt til & forhandle og signere utbyggingsavtaler pa vegne av
kommunen.

Videre er det av betydning at lovgiver ensket a skille myndighetsutevelsen mest mulig fra
utbyggingsavtalene.!>> Dette ble gjort ved & stille krav om forutsigbarhetsvedtak, som skal
angi i hvilke tilfeller utbyggingsavtale er en forutsetning for utbygging, som grunnlag for
utbyggingsavtalen.!*® Forutsigbarhetsvedtaket skulle sikre at det avtalene inneholder av
myndighetsutevelse samtidig fremkommer gjennom offentlige vedtak «slik at en unngér for
stor grad av samfunnsmessig styring gjennom avtaler.»'>’ Offentlig forvaltningsmyndighet
skulle forst og fremst fremgé av plan og andre politiske vedtak, slik at avtalen lettere kunne
karakteriseres som privatrettslig.!*® Det er narliggende & forstd departementet slik at de
politiske vurderingene skulle gjennomferes i forbindelse med de overordnede planene, og
ikke den konkrete avtalen med hver enkelt utbygger. Lovens system kan derfor indikere at de
politiske vurderingene pé tidspunktet for utbyggingsavtalen allerede er foretatt, og at
nedvendighetsvurderingen derfor ikke er politisk.

Det er derimot usikkert i hvilken grad denne malsetningen er oppnadd i praksis. Loven stiller
fa krav til forutsigbarhetsvedtakets innhold og detaljniva. Som et resultat er vedtaket ofte bade
overordnet og lite detaljerte, og dermed lite egnet til & sikre den forutsigbarheten lovgiver
onsket. For eksempel gir forutsigbarhetsvedtaket i kommuneplanen for Oslo knapt flere
forutsetninger enn de som falger av pbl. kapittel 17.15° Det er derfor uklart i hvilken grad de
politiske vurderingene faktisk loftes fra utbyggingsavtalene. Det er derimot klart er at dette
har vert lovgivers intensjon, noe som isolert tilsier at vurderingen er rettsanvendelsesskjonn.

Selv om det i praksis kan vaere vanskelig a skille de politiske vurderingene i forbindelse med
et planvedtak og vurderingen av nedvendigheten av tiltak i en utbyggingsavtale, utgjer
sistnevnte neppe en scerlig politisk vurdering. De politiske vurderingene skal etter lovens
system gjoeres utenom utbyggingsavtalen, ved forutsigbarhetsvedtaket og vedtagelse av
arealplanen.

4.8 Er domstolen tilstrekkelig egnet til & overpreve nedvendighetsvurderingen i pbl.
§ 17-3 tredje ledd?

Det overordnede hensynet om domstolens egnethet er i Hoyesterettspraksis benyttet pa flere
mater.!'%° Og ved nedvendighetsvurderingen under § 17-3 tredje ledd er det flere ulike forhold
som pavirker domstolens egnethet til & prove forvaltningens vurdering.

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

56 Pbl. § 17-2.

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

58 Ot.prp. nr. 22 (2004-2005) s. 47.

% Kommuneplanen 2015 «Oslo mot 2030: Smart, trygg og grenn» s. 31.
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I rettspraksis er det vektlagt at vurderingen er av en faglig karakter.!®! T Rt. 2007 s. 42(Trallfa)
var et argument for begrenset previngsadgang at vurderingen «i liten grad dreier seg om
rettslige rammer, men har langt sterre tilknytning til en planfaglig forvaltningsoppgave med
islett av politikk [min uthevning]».!6? Vurderingen av om et tiltak er nedvendig for
gjiennomforingen av planvedtak har tilsvarende planfaglige elementer. Nodvendighetskriteriet
kan blant annet innebare vanskelige vurderinger av hvilken infrastruktur som ma vere pa
plass for utbyggingen kan begynne. Forarbeidene presiserer at tiltaket ma vere «planfaglig
nodvendig».'® Med dette menes at tiltaket «etter en faglig vurdering» er en forutsetning for at
utbyggingsomradet skal ha tilfredsstillende utforming.'®* Isolert kan dette tilsi at kommunen
er bedre egnet til 4 foreta vurderingen av den konkrete nedvendigheten enn domstolen, og at
den derfor er lagt til forvaltningens skjenn. Ettersom slike vurderinger krever en viss narhet
til de faktiske forholdene i saken, kan dette ogsa tilsi at kommunen er bedre egnet til a foreta
vurderingen av ngdvendigheten i det konkrete tilfelle. Kommunen har en oversikt over lokale
forhold som domstolen ikke har.

Betydningen av disse forholdene for domstolspravingen er imidlertid noe kritisert.'®> Det kan
problematiseres om domstolen er mindre egnet til & foreta faglige vurderinger pa dette
rettsomradet enn pa andre. Utenfor forvaltningsretten gjor domstolen ofte vurderinger som er
utpreget faglige uten at dette anses problematisk. Det kan derfor reises tvil om
domstolsbehandling av faglige vurderinger faktisk leder til flere uriktige avgjorelser.!'®® Et
sentralt poeng er at domstolen skal overpreve forvaltningens vurdering og avgjerelse, ikke
fatte vurderingen i ferste omgang. Domstolen kan ogsé benytte seg av sakkyndige.'®” Heller
ikke kommunens narhet til de faktiske forholdene ber vaere et tungtveiende hensyn i
vurderingen. Kommunen maé selv serge for tilstrekkelig bevisfering nar saken er oppe for
domstolen. Sammenlignet med de mer utpreget politiske vurderingene, er det mer utfordrende
a avdekke begrunnelsen bak dette hensynets betydning for domstolens previngsadgang.

Kanskje er det nettopp derfor vurderingenes faglige karakter ikke har vert avgjerende eller
tungtveiende i Hoyesteretts premisser ved vurderingen av domstolskontrollens omfang. I en
rekke dommer hvor den konkrete vurderingen er av faglig karakter, konkluderer Hoyesterett
likevel med at domstolen har previngsadgang. Vurderingens faglige karakter har forst og
fremst betydning som et argument for domstolens tilbakeholdenhet i den konkrete previngen,
til tross for previngsadgang.!%® I Rt. 2007 s. 257(Trallfa) konkluderer domstolen riktignok
med at vurderingen var forvaltningsskjenn. P4 den annen side var vurderingen ikke bare
faglig, men ogsa mer utpreget politisk.!®® Det er derfor vanskelig & si hvilken betydning den
faglige karakteren isolert hadde for konklusjonen.

Hvis vurderingen er av rettslig karakter, og domstolen derfor er egnet til & foreta vurderingen,
er dette et argument for domstolens provingsadgang.!”® Ordlyden nedvendighetskriteriet i §
17-3 tredje ledd viser til en noe skjonnsmessig og konkret vurdering. Lovens forarbeider gir

161

Rt. 1995 s. 1427 8. 1435, Rt. 2000 s. 1056 s. 1063, Rt. 2004 s. 1092 (70), Rt. 2005 s. 117 (49), Rt. 2007 s. 257 (42) og (44), Rt.
2007 s. 1573 (52), Rt. 2010 s. 376 (39).

62 Rt. 2007 s. 257 (42).

3 NOU 2003: 24 s. 171.

%4 NOU 2003: 24 s. 171.

5 Moen (2018) s. 70-71, s. 120, Innjord (1996) s. 184, og Graver (2019) s. 261.

1 Moen (2018) s. 70.

7 Moen (2018) s. 71.

'8 Rt. 1975 s. 603, Rt. 1995 s. 1427, Rt. 2004 s. 1092. Se ogsd Innjord (1996) s. 184.

199 Rt. 2007 s. 257 (42).

'7° Rt. 1998 s. 1795 s. 1803, Rt. 2000 s. 591 5. 596, Rt. 2005 5. 117 (49) og Rt. 2015 5. 1388 (232).
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imidlertid klarere holdepunkter for vurderingens innhold.!”! Nedvendighetsvurderingen har
derfor et tydeligere og mer konkret materielt innhold enn ordlyden isolert tilsier. Den bestar
av et krav om en saklig sammenheng mellom tiltak og det overordnede planvedtaket, et krav
om at tiltaket skal tjene interessene i utbyggingsomradet, og et krav om at tiltaket ma dekke
behov utlest av den konkrete utbyggingen.!”? Disse ulike elementene i nodvendighetskravet er
rettslige vurderinger, uten serlig preg av planfaglighet og politikk. Kravet om saklig
sammenheng har en klar parallell til vilkarsleeren og myndighetsmisbrukslaren. Kravet om
tilknytningen mellom den konkrete utbyggingen og tiltaket minner forst og fremst om et
arsakskrav. Det kan derfor sies at lovgivers presiseringer i forarbeidene rettsliggjor
nedvendighetsvurderingen i § 17-3 tredje ledd. Dette er ytterlige rettslige vurderinger
domstolen til stadighet foretar. Tilsvarende vektla Hayesterett i Rt. 2005 s. 117(elvebét) blant
annet at kriteriet «til last» viste til en aktsomhetsvurdering som domstolen matte foreta pa en
rekke livsomrader. Derfor var kriteriet «velegnet for overpraving».!”

Ettersom en vurdering av tiltakenes nedvendighet ma gjores etter de konkrete forholdene, vil
visse sider av vurderingen innebare planfaglige komponenter som forvaltningen muligens er
bedre egent til & foreta enn domstolen. Nedvendighetsvurderingen inneberer imidlertid ogsa
en klar kjerne av rettslige elementer som domstolen har best forutsetninger for a prove.

4.9 Er utbyggers rettsikkerhet tilstrekkelig ivaretatt ved en begrenset preving av
tiltakenes nedvendighet?

Rettssikkerhetshensyn er et helt sentralt argument for domstolens previngsadgang.!”

Vekten av hensynet avhenger av hva slags type kompetansebestemmelse det er tale om, og vil
sta sterkere ved inngripende avgjorelser enn ved tillatelser og tildelinger. I Rt. 2015 s.
1232(enkepensjon) uttalte forstvoterende at det kan vare sterre grunn til inngaende proving
ved serlig inngripende vedtak, men at vedtaket som gjaldt tilstaelse av et gode vedkommende
ikke hadde krav pé ikke var av en slik karakter.!”> Til sammenligning har det i noen
avgjerelser tilsynelatende vert et avgjerende poeng for domstolens previngsadgang om
kompetansebestemmelsen omhandler en rettighet, eller et rettskrav mot det offentlige.!”® Et
skille mellom rettighet og ikke rettighet har imidlertid ikke noen avgjerende betydning i
vurderingen.!”” T blant annet Rt. 2006 s. 1348(bilberging) fremhevet Hoyesterett at de store
konsekvensene vedtaket ville fa for den neringsdrivende det ble rettet mot, tilsa pa bakgrunn
av grunnleggende rettssikkerhetshensyn at domstolen har full prevelsesrett. Det mé derfor
vurderes konkret 1 hvilken grad den aktuelle kompetansebestemmelsen aktualiserer hensynet
til borgernes rettsikkerhet.

Utbyggingsavtalens rettslige karakter far her betydning.!”® Utbyggingsavtalen er forst og
fremst en avtale mellom utbygger og kommunen. Selv om avtalen inneberer klare elementer
av myndighetsuteavelse, forpliktes ikke utbygger til a4 besarge eller bekoste de aktuelle
tiltakene for han samtykker. Det er altsd ingen ensidig avgjerelse fra kommunens side.
Utbyggingsavtalen kan derfor ikke isolert anses som sarlig inngripende, selv om den
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' Rt. 2015 8. 1232 (38).
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forplikter utbyggeren gkonomisk. Bestemmelsen regulerer heller ikke en rettighet eller unntak
fra en rettighetsbestemmelse. Tvert imot gjelder utbyggingsavtalen oftest en tillatelse, en
disposisjon eller et vedtak vedkommende utbygger ikke har krav pa. Det er ogsa en
kjensgjerning at utbygger ofte er naringsdrivende med sterkere ressurser, og séledes ingen
svak motpart. Sammenlignet med overnevnte domstolspraksis kan dette tilsi at
utbyggingsavtaler ikke reiser sarlige rettsikkerhetsaspekter, og at det derfor er mindre
problematisk & begrense domstolens previngsadgang her enn ved ensidige pélegg fra
forvaltningen.

Det er imidlertid omdiskutert hvor reell utbyggers frivillighet faktisk er.!” I forarbeidene
anerkjennes det at det forekommer situasjoner hvor utbygger opplever et sterkt press fra
kommunen om & samtykke til vidtrekkende infrastrukturforpliktelser.!3® Kommunens vide
adgang til 4 stille bestemmelser og rekkefelgekrav i reguleringsplan medferer ogsé at
kommunen har en serlig sterk posisjon i forhandlingene med utbygger som ensker
detaljreguleringsplan vedtatt, dispensasjon fra eksisterende reguleringsplan, byggetillatelse
o.l. Den vide skjennsadgangen til 4 stille rekkefolgekrav medferer at kommunen i realiteten
narmest kan fremtvinge en utbyggingsavtale, ved at utbygger enten ma péta seg a besorge
eller bekoste de aktuelle tiltakene, eller unnlate & bygge.!8! Selv om rekkefolgekravene ikke
formelt forplikter den enkelte utbygger, kan det g lang tid for rekkefelgekravene oppfylles av
kommunen selv eller andre. Utbygger kan pa tidspunktet rekkefelgekravene vedtas i
reguleringsplan vare svert investert i det aktuelle utbyggingsprosjektet. Det kan for eksempel
veere tale om sterre palepte utgifter til prosjektering, eller forpliktelser ovenfor tredjeparter.
Kommunen skal riktignok fremme sine krav tidlig i prosessen slik at utbygger far en storre
grad av forutsigbarhet.!8? Dette er imidlertid ikke et krav etter loven, noe som i flere tilfeller
leder til at kravene kommer pa et tidspunkt hvor utbygger allerede har hatt sterre utgifter til
prosjektet. Behovet for byggetillatelse eller vedtatt detaljregulering kan derfor medfere at
utbygger foler seg presset til & pata seg & beserge eller bekoste storre og mer kostbare tiltak.
Utbygger er ogsa avhengig av kommunens samarbeidsvilje i den videre prosessen, og vil
derfor kunne vegre seg for & protestere mot de krav kommunen fremmer i avtalen.
Kommunens serlige forhandlingsposisjon og utbyggers behov for kommunens
myndighetsutavelse kan derfor samlet medfere at utbygger forplikter seg til mer byrdefulle
tiltak enn vedkommende ellers ville gjort.

Saksforholdet i Entrasaken er egnet til & illustrere disse betenkeligheten. Her mottok
kommunen forslag til detaljreguleringsplan i juli 2014. Forslaget var pé offentlig ettersyn og
det ble gjennomfert to omganger med begrenset hering. Her ble det lagt frem flere
bemerkninger til forslaget, men ingen av disse gjaldt rekkefolgekrav om infrastrukturen.
Utbygger antok pa dette tidspunkt at rammene for prosjektet var tilstrekkelig klare, og inngikk
leiekontrakt med Universitet i Oslo. Forst etter dette ble rekkefalgekravene om trikkespor og
sykkelvei bragt pa banen. Til tross for motstand fra utbygger ble kravene vedtatt i
reguleringsplanen i februar 2017. Oslo kommune og utbygger inngikk derfor
utbyggingsavtalen hvor utbygger forpliktet seg til & betale et kontantbidrag for & beserge
sykkel- og trikketiltakene mot dispensasjon. Utbygger var imidlertid fortsatt av den
oppfatning at bade rekkefolgekravene og vilkarene i avtalen var ugyldige. Dette enkelttilfelle
viser hvordan det kan skape problemer for utbyggers forutsigbarhet dersom kommunen sent i
prosessen vedtar rekkefolgekrav. Utbygger var pa dette tidspunkt allerede kontraktsrettslig

"7 Byggz21, «Utbyggingsavtaler-Byrdefordeling i ubalanse», 2018.
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NOU 2003:24 s. 174 og Ot.prp. nr. 22 (2004-2005) s. 53.
% Pedersen mfl. (2018) s. 537, og NOU 2003: 24 s- 141 hvor kommunens sterke posisjon fremheves.
82 Ot.prp. nr. 22 (2004-2005) s. 43.
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forpliktet ovenfor universitetet, og risikerte a lide skonomiske tap utover
prosjekteringskostnadene dersom de ikke gikk med pa kommunens vilkar.

Disse omstendighetene gjor det problematisk i et rettsikkerhetsperspektiv & argumentere for
domstolens begrensede provingsadgang pé bakgrunn av utbyggers samtykke til avtalens
innhold. Selv om det inngas en avtale, som krever utbyggers samtykke, vil det i noen tilfeller
vaere sa som sd med utbyggers frivillighet. Forholdet til rekkefelgekravene gjor ogsa at
prosessen rundt utbyggingsavtalene far et tydeligere element av ensidig myndighetsutevelse.

Et ytterligere rettssikkerhetsaspekt er at kommunen selv drar skonomisk nytte av de tiltak
utbygger etter avtalen skal beserge eller bekoste. I Rt. 2005 s. 117(elvebat) stod
rettssikkerhetshensynet sterkt i domstolens premisser. Av sarlig interesse er at Hoyesterett
vektla at det ville vaere 1 dérlig samsvar med rettssikkerhetshensynet at kreditor for kravet, her
tollmyndigheten, alene skulle avgjore vurderingen med endelig virkning.!83 Blant annet pa
denne bakgrunn konkluderte Hoyesterett med at domstolen kunne preve vurderingen fullt ut.
Tilsvarende vil det vaere problematisk om kommunen alene skal foreta vurderingen av hvilke
tiltak som er «ngdvendige» etter § 17-3 tredje ledd. Selv om det er oppstilt et forbud mot
finansiering av sosial infrastruktur som skoler, barnehager og lignende gjennom
utbyggingsavtaler'®*, omfatter tiltakene i utbyggingsavtale typisk evrig infrastruktur som
kommunen ellers métte finansiert selv. Kommunen kan derfor ha en egeninteresse i at
utbygger bekoster eller beserger slike tiltak. Dette medferer et storre behov for en uavhengig
proving.

Til slutt er det sentralt at utbyggingsavtaler ikke kan péklages.'®> Dette medforer at
domstolspreving er utbyggers eneste mulighet til & prove lovligheten av avtalens innhold.
Ved annen myndighetsutevelse har borgeren som hovedregel klageadgang, hvor et overordnet
forvaltningsorgan prever den aktuelle avgjorelsen fullt ut uavhengig av vurderingens art. '3
Dersom domstolen kun har en begrenset provingsadgang, vil tiltakets nedvendighet kun
vurderes fullt ut av det kommunale organet som inngar avtalen. Dette styrker behovet for
domstolspreving betraktelig og medferer at utbyggers rettsikkerhet trolig ikke er tilstrekkelig
ivaretatt uten en reell domstolspreving, til tross for utbyggingsavtalens noe privatrettslige
karakter.

5. Konkluderende betraktninger om domstolens previngskompetanse
etter pbl § 17-3 tredje ledd

I dette kapittelet samles vurderingene i kapittel 4, og det konkluderes p4 om domstolen
bakgrunn har adgang til 4 preve nedvendigheten av tiltakene utbygger etter utbyggingsavtalen
skal besearge eller bekoste.

Til tross for at det ikke kan trekkes helt klare konklusjoner om domstolens previngsadgang pa
bakgrunn av lovens ordlyd og forarbeidene, er det etter giennomgangen av relevante
rettskilder og hensyn mest nerliggende & konkludere med at nedvendighetskriteriet i pbl. §
17-3 tredje ledd er et rettsanvendelsesskjonn som domstolen kan preve. Bade formalet bak
lovreguleringen av utbyggingsavtaler,'®” og lovgivningens forhold til den ulovfestede

83 Rt. 2005 s. 117 (50)-(51).

% Forskrift om vilkér i utbyggingsavtaler § 1.
85 Pbl. § 17-5.

86 Fvl. §§ 28 og 34.

%7 Kapittel 4.3.
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vilkdrsleren!®® tilsier en slik losning. Mest tungtveiende er imidlertid at vilkarets materielle
innhold medferer at vurderingen av nedvendigheten ikke er serlig skjonnsmessig eller
dpen.'®” Nodvendighetsvilkdret stiller etter forarbeidene krav om at tiltakene skal sta i saklig
sammenheng med planvedtaket, at tiltaket skal tjene interessene i utbyggingsavtalene, og at
tiltaket skal dekke behov utlest av den konkrete utbyggingen.!'®® Dette er vurderinger av klar
rettslig karakter, som domstolen er egnet til & prove.!°! Dermed har nodvendighetsvilkaret i §
17-3 tredje ledd en tydelig rettslig kjerne som domstolen kan prove.

Men selv om nedvendighetskriteriet har en rettslig kjerne som er egnet for overpreving, vil
kommunens vurdering av hvilke tiltak som er ngdvendige for & gjennomfere planvedtak ogsa
innebaere andre elementer, som typisk vil vare av en planfaglig karakter og/eller ha en side til
politiske vurderinger.!? Det er derfor mer tvilsomt om domstolen ber ha kompetanse til &
overpreve ngdvendigheten av tiltakene 1 sin helhet.

P& denne bakgrunn kan det stilles spersmal om man er tjent med en rettstilstand hvor det
konkluderes med enten eller pa spersmal om domstolen har previngsadgang. I teorien er det
flere som hevder at man heller burde se pa domstolskontrollen som et spersmél om
previngsintensitet fremfor et spersmal om previngsadgang.'®3 I Rt. 2007 s. 257(Trallfa) syntes
Hoyesterett a ta et lignende standpunkt. Domstolen uttalte at rettsikkerhetsgrunner kunne tilsi
en mer intensiv domstolskontroll i andre tilfeller hvor den konkrete vurderingen ved spersmal
om dispensasjon etter pbl. 1985 § 7 er mindre preget av bygningsfaglige og politiske
vurderinger, og mer av juridisk eller moralsk art.'** Hoyesterett dpner her for at intensiviteten
i domstolskontrollen vil kunne avhenge av de konkrete forholdene i den enkelte sak. Ved en
situasjon som her, hvor vurderingen inneholder visse elementer av faglige og til dels politiske
vurderinger, men det likevel kan konstateres klare elementer av rettslige kriterier, vil en slik
tilnerming vere gunstig. Domstolen vil da kunne prove de rettslige elementene ved
vurderingen, og avsta fra 4 preve de mer faglige og politiske vurderingene i samme grad, uten
at klassifiseringen av den konkrete vurdering som forvaltningsskjenn eller
rettsanvendelsesskjonn er av betydning.

Dette syntes imidlertid & veere den eneste dommen hvor Heayesterett eksplisitt tar et slikt
standpunkt. I de evrige dommene hvor Heyesterett vurderer domstolspravingen er spersmalet
dreftet som et kompetansespersmal hvor previngsadgangen er det avgjerende. Dette mé
derfor ogsé vere gjeldende rett. Til gjengjeld fremheves ofte at domstolen ma vaere
tilbakeholden i den konkrete proving.'?> I Rt. 1995 s. 1427 (naturfredning) tilfoyde
tredjevoterende pa flertallets vegne etter konklusjonen om rettsanvendelsesskjonn, at
«domstolene ber vare tilbakeholdne med & fravike det faglige skjonn bak et
fredningsvedtak.»'?® Domstolen kan alts ha provingskompetanse, uten at dette medferer
noen plikt til & overpreve forvaltnings vurdering helt og holdent.'®” Som sitatet fra
Naturfredningsdommen viser, gjelder dette sarlig hvor det aktuelle kriteriet innebaerer faglige
vurderinger. Denne praksisen, hvor Hoyesterett oppstiller en previngsadgang med
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tilbakeholdenhet i provingen av de faglige vurderinger, gir trolig den samme fleksibiliteten i
previngen som et spersmél om pregvingsintensitet ville ha gjort.

Overfort til vurderingen av domstolens provingsadgang etter § 17-3 tredje ledd, vil ikke en
konklusjon om at nedvendighetskriteriet er rettsanvendelsesskjonn nedvendigvis medfere at
domstolen vil overprave de mer planfaglige eller politiske sidene av kommunens
nedvendighetsvurdering. Domstolen kan derimot holde seg til & prove den rettslige kjernen i
nedvendighetsvurderingen; den saklige sammenhengen, om tiltaket tjener
utbyggingsomradets interesser, og om tiltaket dekker et behov utlest av den konkrete
utbyggingen. En slik previngsadgang av ngdvendighetsvurderingen vil ogsa vere i trdd med
de overordnede hensyn bak en begrenset domstolskontroll. Previngen av den rettslige kjernen
er ikke problematisk av hensyn til den demokratiske legitimiteten eller maktfordelingshensyn.
Det er heller ikke tvilsomt at dette er en vurdering domstolen er egnet, og mulig bedre egnet
enn forvaltningen, til & foreta. Og uten en reell domstolspreving vil utbygger sta uten
mulighet til & fa prevd avtalens innhold for et uavhengig organ. Sett hen til kommunens
serlige forhandlingsposisjon er dette etter grunnleggende rettssikkerhetshensyn ikke holdbart.

Domstolen har pa denne bakgrunn kompetanse til & preve om de tiltak utbygger etter

utbyggingsavtalen skal beserge eller bekoste er «nadvendige for gjennomferingen av
planvedtak», jf. § 17-3 tredje ledd.
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