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1 Introduksjon
1.1 Tema og problemstilling

Avhandlingens tema er kommunale utbyggingsavtaler rettslig virkemiddel for
a realisere arealplaner ved byutvikling. Brukeruthwggingsavtaler har gkt i takt
med den generelle velstandsutviklingen i samfudeetiste tiar. Arealplanlegging
og arealutvikling som tidligere var en kommunal édeppgave, har siden 1980-
tallet fatt gradvis starre innslag av privat intittang gjennomfaring.Dette har sam-
menheng med en parallell befolknings- og utbygagiegst, som har gitt gkt etter-
spgrsel av bolig- og neeringseiendommer i szerlig bygeettsteder. Nar byene blir
mer kompakte («fortettes»), oppstar kapasitetsmessifordringer pa kommunal
infrastruktur. Kommunens utfordring som planmyndigar & kombinere gkt area-
lutnyttelse med tilfredsstillende offentlig infrasktur og tjenestetilbud.

Selv om utbyggingsavtaler kan benyttes til ulikexfél, er det primaert i forbindelse
med fortetting og omregulering av planomrader dtovet for avtalemekanismen
er stgrst | mange kommuner, deriblant Oslo og Bergen, haygdingsavtalene
blitt et utbredt virkemiddel for & realisere komnens byutviklingspolitikk. Et sik-
temal med avhandlingen er a undersgke hvordan githyspvtalene etter gjeldende
regelverk kan bidra til en samordnet utvikling roall kommuner og private akta-
rer, som sikrer et godt bymiljg, med fokus pa gsaokturer, fellesomrader, gang-
og sykkelstier, kollektivtrafikk, veier, avlgp, mvdenne forbindelse vil avhand-
lingen ogsa undersgke hvordan utbyggingsavtalemgefer i samspill med plan-
og bygningslovens gvrige virkemidler for & palegti®ygger plikter i plan- og byg-
gesak.

En utbyggingsavtale er definert i plan- og bygniagsn (pbl.) 8 17-1 som en

«avtale mellom kommunen og grunneier eller utbygmarutbygging av et om-
rade, som har sitt grunnlag i kommunens planmyretigiter denne lov og som
gjelder gjennomfgring av kommunal arealplan.

Avtaletypen kjennetegnes ved at kommunen i krafiodlen som reguleringsmyn-
dighet, inngar skriftlig avtale med en part som inégresse i a bygge i planomra-
det2 Utbyggeren patar seg frivillig & oppfylle betinged som i medhold av lov eller
plan ma veere oppfylt for at omradet skal bli bydgekTil «gjengjeld» stiller kom-
munen i utsikt bruk av vedtak som gir utbygger api & etablere eget prosjekt.

1 NOU 2003:14 s. 75 og Boe (2004) s. 516-518.

2NOU 2003:14 s. 165 og Ot.prp. nr. 22 (2004-200%). s

3 Heretter benyttes begrepet «utbygger» som en bateignelse bade for grunneiere og entrepren-
grer som er kommunens avtalemotpart.

4NOU 2003:24 s. 150.



Myndighetsutgvelsen kan gjelde innholdet i en g@laal(gjerne etter et privat plan-
forslag), eller vedtak om byggetillatelse dersomtingelsene for byggesgknaden
innfris. Avtalen kan forhandles parallelt med plahandling eller far tillatelsen gis,

men planen mé& vaere vedtatt far avtalen binder kamemu

Som reguleringsmyndighet har kommunen overordrngtarfor a besarge en for-
utsigbar og samordnet arealutvikling som balanseffentlige og private interes-
ser. Derfor forutsetter kommunen ofte at viktig kononal infrastruktur som vei-
nett, vann og avlap, friomrader og velferdstilbedetablert far byggetillatelse gis.
Plan- og bygningsloven gir kommunen kompetansedkspropriere eller overlate
til utbygger & gjennomfare tiltak av offentlig inksse®. Utbyggingsavtalene er et
seerlig aktuelt verktay nar gvrige virkemidler ikdie tilstrekkelig fleksibilitet eller
kompetanse til & palegge utbyggeren opparbeiddikesp

Inntil relativt nylig var utbyggingsavtalene et ufestet rettsomrade. Tidlig pa
2000-tallet ble det imidlertid stilt spgrsmal omonvangt kommuner kan og bar
kunne kreve at private finansierer tiltak som tsghelt har veert underlagt det of-
fentliges ansvar a etablere. Utbyggerne fryktetuenikling i retning av stadig
tyngre forpliktelser med manglende saklig tilknyimtil planomradef.Dette resul-
terte i at rammene for avtaleinngaelse og avtdteri®ld ble lovregulert i plan- og
bygningsloven (1985) kap. XI-A, med ikrafttrederjuli 2006. Formalet med lov-
festingen var & «forhindre en kostnadsoverveltiaggigkjeper, og sikre forutsig-
barhet for utbyggere og kommunerfesed vedtakelsen av plan- og bygningsloven
av 2008, ble reglene viderefart til pbl. (2008) kap.

Det har i etterkant veert reist tvil om lovregulgy@m i praksis har bidratt til & skape
mer balanserte og rimelige avtaler. Mange utbyggemever at utbyggingsavta-
lene ikke er gjenstand for reelle forhandlingspssse mellom likeverdige parter. |
en undersgkelse pa vegne av Kommunal- og modeingsdepartementet, opply-
ser to tredjedeler av de forespurte utbyggernesdiat forpliktet seg til urimelig
tyngende avtalevilk& Samtidig opplyser utbyggerne at det er kommuneaistip
sering av utbyggingsavtalene som oppleves utfodd&remens avtaleverktgyet i seg
selv er et positivt virkemiddel for planlegging giennomfaring av samordnet
infrastruktur og utbygging. Tilbakemeldingene eneitil & illustrere dagens pro-
blemkompleks. For det farste er reglene om avtalematerielle innhold skjgnns-
messige, slik at det er uklart hvor grensen garkiektilfeller. For det andre kan
avtalepartene ha noksa ulike malsetninger bak eimtajaelsen. Eksempelvis er
ikke en kommersiell utbygger nadvendigvis intergsis& ivareta fellesinteresser i

5 Jf. pbl. § 17-4 femte ledd.

6 Eksempelvis pbl. §§ 12-7, 16-2, 18-1 til 18-3 @12
7 Ot.prp. nr. 22 (2004-2005) s. 10.

8 Ot.prp. nr. 22 (2004-2005) s. 5 og 64.

% Plathe og Jargensen (2009) s. 11.



starre grad enn det som gagner prosjektakonomilke bhalsetninger kan med-
fare at partene legger ulike malestokker til gréormar avtalevilkarene anses uba-
lanserte. Undersgkelsen konkluderer med at degibgrtterligere retningslinjer for
avtalenes innhold. Dette har forelgpig latt verieseg fra departementets og Stor-
tingets side. Desto stgrre blir behovet for endisk gjennomgang av rettsstoffet.

Avhandlingens hovedproblemstilling knytter seatitalenes innhold:hvilken ut-
strekning kan utbygger forplikte seg til a etabl&m@mmunale tiltak gjennom en
utbyggingsavtale®om ledd i besvarelsen av hovedproblemstillinggnfremstil-
lingen sikte pa & behandle tilgrensende spgrsmaksdrar til & belyse utbyggings-
avtalenes funksjon og rekkevidde.

| kap. 2 draftes derettslige kontekstentbyggingsavtalene befinner seqg i: Avhand-
lingen drgfter hvordan plan- og bygningsloven memegelt balanserer det offent-
liges styringsbehov mot borgerens rett til & diggenegen eiendom, herunder
hvilke andre virkemidler kommunen har til radigfata kreve at private bidrar til
arealutviklingen i kommunen.

Kapittel 3 analyserer neermere utbyggingsavtalen itslig instrumentHva er
det som seerpreger utbyggingsavtalene, og hvordafobgiver valgt & imatega
utfordringene utbyggingsavtalene reiser?

Dernest snevres fremstillingen inn mot tolkningsspmal knyttet til avtaleinngael-
sen. | kap. 4 draftesaksbehandlingsreglerigr avtaleinngaelse, mens kapittel 5-7
behandlede materielle kriterienéor hva slags plikter avtalen kan innehol@dem-
stolskontrollermed avtalens innhold behandles i kap. 8.

Avslutningsvis tar behandlingen stilling til visadordringer ved regelverket som
antagelig vil gjgre seg gjeldende i tiden fremoyfekap. 9.

1.2 Presiseringer og avgrensninger
1.2.1 Interessene i avtaleforholdet

Utbyggingsavtalene bergrer grovt sett tre inteiggsggper: kommunen, utbygger
og tredjeparter.

Kommunensnotivasjon for avtaleinngaelsen, er a fa dekkeifter foroundet den

bebyggelse og befolkningsvekst arealplanen leggertid'® Kommunen opererer
i denne sammenheng som ivaretaker av allmenneerepdi fellesskapets vegne.
Som avtalepart kan kommunens forhandlingsposisjan bero pa kommunens

10 Sml. Aulstad (2005) s. 27.



gkonomi (bevilgede midler for gjennomfaring av #pker), om kommunen er
preget av vekst eller fraflytting (mer eller mindr#raktive utbyggingsomrader)
samt administrasjonens faglige kompetanse medes@idet (kjennskap til hvilket
spillerom loven gir).

Utbyggerekan ha ulike formal med avtaleinngaelsen. Almingelprivatpersoner
kan stilles overfor forventninger om a innga utbipggavtaler. Men ofte dreier det
seg om profesjonelle aktgrer som har malsetninged @ppna stgrst mulig fortje-
neste, typisk ved salg av eiendommer. Nar utbyggen profesjonell aktgr, har-
monerer avtalepartenes interesser i den grad opidarg av kommunal infrastruk-
tur gker prosjektets markedsvettiDersom markedsverdien overstiger utbyg-
gingskostnadene, vil utbygger i prinsippet kunnkgrisere sine utgifter ved vide-
resalg. Dette er seerlig aktuelt i kommuner someympi sterk befolkningsvekst. Pa
den annen side blir utbyggers gkonomiske risike dewsom markedet svikter.
Dette har man sett tilfeller av i kommuner som eppl gkt arbeidsledighet og be-
folkningsreduksjon, som Stavanger og Sandfes.

Tredjepartsinteressener en sekkepost med aktgrer som ikke er partetaiem,
men som pa grunn av sin tilknytning til utbyggingsddet (eksempelvis boligei-
ere, naeringsvirksomhet eller friluftsinteressékgvel kan ha interesse i hvordan
rettigheter og plikter fordeles i avtaleforholdPlansystemet krever at en rekke
samfunnsinteresser avveies mot hverandre. Degtbodpsta konkurranse mellom
verne- og utviklingsinteresser pa tvers av samfsekterer. Planer som apner for
industrianlegg, kan ga pa bekostning av tredjepadaske om & beholde omradet
ubergrt. Ettersom arealressursene ikke er uuttgigepeha myndighetene foreta
interesseprioriteringer.

Avhandlingen behandler ikke tredjepartsinteresseneskilt. Likevel er hensynet
til tredjepartsinteressene relevant for utformingemegelverket, naermere kap. 3.3.
Videre papekes at tredjeparter kan angripe gyldaghav planvedtaket eller byg-
getillatelsen, med anfgrsler om at vedtaket vaivadtav en utbyggingsavtale som
inneholdt ulovlige motytelser fra utbygger. Passgrdnnlaget kan eksempelvis
veere at utbyggingsavtalen innebar usaklig forsipelhandling eller utenforlig-
gende hensyn for planvedtak&Selv om innholdet i utbyggingsavtalen da utgjer
et prejudisielt forhold ved gyldighetssparsmalan ken eventuell ugyldig plan i sin
tur medfgre at avtalen bortfaller som en bristefatatsetning i avtaleforholdet
mellom utbygger og kommunen.

11 Sml. Ot.prp. nr. 22 (2004-2005) s. 21.

12 http://www.aftenbladet.no/lokalt/Otium-selskap-éatskonkurs-323812b.html?spid_rel=2
(sjekket 26. mai 2017)

13 Sml. Ot.prp. nr. 22 (2004-2005) s. 69 og Bernt7{@9s. 6-7. Saksforholdet i RG 1969 s. 325
(Tigme) illustrerer konfliktsituasjonen, selv omtag noe uklart om retten underkjente vedtaket
grunnet utenforliggende hensyn eller uforholdsnggesi naermere hhv. Eckhoff og Smith (2014) s.
431-432 og Bernt (1977) s. 54-55.




1.2.2 Ytelsene

Avhandlingen fokuserer pa utbyggers ytelse i afoatmldet. Problemstillingen er
hva kommunene har materiell kompetanse til & betfryutbygger. Spgrsmal om
forhandstilsagn, dvs. i hvilken grad planmyndighetdan binde sin fremtidige
vedtakskompetanse gjennom en utbyggingsavtalesr fatienfor fremstillingens
temal?

Et hovedmoment i analysen, er de materielle skramkebl. § 17-3, jf. avhand-

lingens kap. 5 og 6. Etter denne paragrafen kaalaaviregulere kvalitetskrav til

selve utbyggingsprosjektet, samt palegge utbyggéneakoste tiltak som er nad-
vendige for gjennomfgringen av planvedtak og sorfodroldsmessige, jf. § 17-3

farste til tredje ledd. Et seerlig sparsmal blir @wt. hvor langt, kompetansegrunn-
laget &pner for & avtalefeste krav til utbyggeram gjar utover plikter kommunen

kan ilegge utbygger gjennom andre virkemidler nplag bygningsloven.

Samtidig kan avtalen ogsa forplikkemmuneril & bidra gkonomisk eller pa annen
mate til etableringen av omradet, eksempelvis gianmrunnavstielsg. Slike
«privatrettslige» motytelser gker preget av gjeigbiet i avtaleforholdet, og kan ha
betydning for avtalens gyldighet. Kommunens vedtakgpetanse som plan- og
byggesaksmyndighet er derimot ikke naturlig & lig¢raom en «ytelse» i avtaler-
ettslig forstand. Likevel utgjgr myndighetsutgvelsn viktig forutsetning for av-
taleinngaelsen, da det er denne som gir utbygagmaytil & igangsette utbyggings-
prosjektet. Utad kan myndighetsutgvelsen dermethst& som en fordelaktig
«motytelse» for utbygger. Utbyggingsavtalen girdhartid utbygger ingen rett til
a tilsidesette planbestemmelser eller andre mieekiev gitt i eller i medhold av
loven. Slike forhold méa eventuelt vurderes etter dispgosabjemmelen i pbl. §
19-2.

Utbyggingsavtaler kan inngas i forbindelse med gtfiygsprosjekter knyttet til
alle arealbrukskategorier, herunder «bebyggelsardggg», «samferdselsanlegg
og teknisk infrastruktur» og «grgntstruktur», jblp88 11-7 og 12-5. Forutset-
ningen for denne avhandlingen, er at utbyggersjghkbgjelder «bebyggelse og
anlegg», og at kommune har regulert til dette foeaklet. Dette fordi den mest
praktiske situasjonen ved byutvikling er at utbymgiavtalene inngas i forbindelse
med starre byggeprosjekter som boliger, neeringdeianog fritidsbebyggelse,
som typisk ngdvendiggjer opparbeidelse eller utbgdav infrastruktur som vei,
avlgp, energiforsyning eller offentlige tjenestésgée som skoler og barnehagér.

14 Kommunens adgang til & gi forhandstilsagn ved lawukitbyggingsavtaler, og eventuelle retts-
virkninger av et slikt tilsagn, er et t.d. uavklaggrsmal selv etter lovreguleringen av utbyggings-
avtalene, se Hopsnes (2016) s. 416-417.

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

16 NOU 2003:14 s. 338.



1.2.3 Kommunale tiltak

| avhandlingen brukes begrepet kommunale tiltak, iefrastrukturtiltak, som be-
tegnelse pa fysiske anlegg og andre oppgaver sammkmmen har interesse av a fa
realisert. Dette kan veere infrastruktur knyttetofilentlig tjenesteyting, samferd-
selsanlegg, teknisk infrastruktur og grgnnstrukjfupbl. 88 11-7 nr. 1-3 og 12-5
nr. 1-3 og 5. Kommunens og utbyggers interessasansammenfalle sa langt til-
takene fremstar som lgnnsomme for prosjektet. Kdpbtensialet blir derimot
starre dersom fordelene ved tiltakene ikke starhdld til utbyggers etablerings-
kostnader eller har begrenset nytteverdi for utieygg

Et saerlig fokus vil ligge pa kommunale tiltak sogker a ivareta klima-, natur- og
helsemessige forhold. Det gis ingen uttgmmende diger aktuelle tiltak som om-
fattes ettersom hvilke tiltak som gnskes etablert, ma périmkalpolitiske siktemal
for arealutviklingen og hva partene anser hensigtsig for det konkrete prosjekt.
For utbyggingsavtalene kan imidlertid praktisk gkt tiltak dreie seg ornaegeta-
sjon ogfriluftsliv gjennom etablering av grgntstruktur som friomraalgturstier,
forurensningsdempendesninger ved naerings- og industrietablermdjavennlig
ferdselsom kollektivtrafikk og gang- og sykkelstier, eltgypfaring av meenergi-
effektivebygg. Slike tiltak kan langt pa vei forutsettesngjemfart gjennom kom-
munens «rekkefglgebestemmelser», og kan dermederssiktig forutsetning for
avtaleinngaelse, neermere kap. 2.4.3.

Ved ratifiseringen av Paris-avtalen har Norge fiktpt seg til & gke innsatsen mot
globale klimautslipp, bl.a. gjennom etablering asjonale klimamal! Planleg-
gingen av infrastruktur og transportlgsninger dste@rene vil veere blant de vik-
tigste tiltakene for a redusere klimagassutslip@og «togradersmalet», jf. Paris-
avtalen art. 2 nr. 1 bokstav a. Dermed far kommaredrviktig ansvar for & bidra
til at Norge oppnar sine forpliktelser etter avtalRiksrevisjonen har tidligere fast-
slatt at Norge ikke ivaretar plan- og bygningslavéormal om beerekraftig areal-
utvikling bl.a. i byer og tettstedéf Dette gir grunn til & sparre om gjeldende regel-
verk gir kommunene tilstrekkelige virkemidler forespondere pa samfunnsutford-
ringene vi star ovenfor.

Regjeringen har vedtatt et siktemal om & bl.a. gogeeog effektivisere energilas-
ninger i bygg og infrastruktur, utvikle kompaktedyg tettsteder rundt kollektiv-
knutepunkt, imgtega transportbehov og klimagasdpptsbg & sikre at landskaps-
verdier, vann og grgnne elementer aktivt benyttes sessurser i sentrumsutvik-
lingen. Videre oppfordrer Regjeringen kommunene tiégge seerlig vekt pa hgy

17 Avtalen finnes pahttp://unfcce.int/resource/docs/2015/cop21/engM9udf(sjekket 26. mai
2017).
18 Dok. nr. 3:11 (2006-2007) s. 16-17 og 20-21 ogstnB. nr. 35 (2007-2008).
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arealutnyttelse, fortetting og transformasjon, .l at omrader med stort utbyg-
gingspress tilrettelegger for arealutnyttelse utalet som er vanli¢® Disse ret-
ningslinjene falges opp i forslaget til kommune@as arealdel i Bergen kommune
(KPA 2016), som fremhever beerekraftig utbyggingsstemmed fortetting innen-
for eksisterende bysone, grentomrader og miljgvgantansportmidler, som sats-
ningsomradef® P& denne bakgrunn kan det spgrres hvorvidt utbgggivtalene
kan stimulere til & etablere kommunale tiltak soemfmer en positiv miljgutvikling
og avbgter dagens miljgutfordringer.

1.3 Metodespgrsmal

Fremstillingen ilegger et forvaltningsperspektieti2 betyr at problemstillingene
som behandles hovedsakelig knytter seqg til retlsrespm binder kommunens av-
talekompetanse, uavhengig av domstolskontroll. &tmngsperspektivet har en
selvstendig normativ verdt.| forvaltningsretten avgjares en rekke spgrsméa me
endelig virkning i saksbehandlingsapparatet, efdeti domstolene ikke kan eller
vil prave saken, eller fordi sgksmal innebzererstor prosessrisiko for borgeren.
Det er dermed viktig & avdekke hvilke skranker lgmmgen setter nar forvalt-
ningen utgver myndighet i medhold av lov, uavhemgitnva domstolene eventuelt
vil kjenne ugyldig i siste instans. Med denne ifisfankelen vil saerlig teorien
kunne bidra med sin systematiserende funksjon.

Grensen mellom forvaltningsperspektivet og domptaispektivet er ikke alltid
skarp, ettersom ogsa domstolene ma ta stillingekkevidden av forvaltningens
kompetanse. Domstolene kan likevel velge & inntanen eller mindre intensiv
kontroll med forvaltningens avgjarelser, baserap@eininger mellom hensynet til
effektiv forvaltning mot borgerens rettssikkerh&tisbv. Poenget er altsa at det ikke
er en ngdvendigammenheng mellom domstolskontrollen og forvaltemrsgkom-
petansé? Som @stenstad poengterer, sier det forhold «atenbkan komme inn
med starre eller mindre styrke (...) i utgangspunikige noko om kor intens lega-
litetskontrollen med forvaltninga sine vurderingardesse premissane kan veté».
Ettersom utbyggingsavtalene i sveert beskjeden gréeghandlet i rettspraksis, tar
jeg utgangspunkt i at det patrengende behovetléogjlering gjelder rekkevidden
av kommunenes avtalekompetanse. Som nevnt omtatestdlskontrollen saerskilt

i kap. 8.

19 Hhv. «Nasjonale forventninger til regional og konmaliplanlegging», vedtatt ved kgl. res. 12.
juni 2015, og «Statlige planretningslinjer for sadwet bolig-, areal- og transportplanlegging»,
(FOR-2014-09-26-1222pkt. 4.3.

20 KPA 2016 s. 5-6, skttps://www.bergen.kommune.no/aktuelt/tema/kommiarems-arealdel-
2016(sjekket 26. mai 2017).

21 Sml. Smith (1976) s. 185 og Bernt (2016) s. 338-33

22 Smith (1976)s. 181.

Z @stenstad (2015) s. 127.
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For enhver rettsanvender som skal praktisere regedt, innebaerer det visse sys-
tematiske og metodiske utfordringer at kommunen ikaga avtaler om forhold
som er neert knyttet til forvaltningsvedtak. Utbyuggavtalene har bade «privat-
rettslige» og «offentligrettslige» trekk. Tradisgdhhandterer disse rettsdisiplinene
noe ulike konflikttyper: Mens privatretten primaokuserer pa aktgrenes rettsstil-
ling inter partes,saker det offentligrettslige regelsetetablere rettssikkerhetsga-
rantier for borgeren overfor det offentlige, hvagsd mer allmenne hensyn som
likebehandling mellom borgere, spiller ifh.

Det kan oppsta problematiske grensedragninger dlkehrettsregler som skal an-
vendes i partsforholdét. Boe tar til orde for & handtere denne type probtédm
linger etter en pragmatisk lasningsmodell, hvog\al regelsett ma bero pa hvilke
konkrete rettsspgrsmal som oppstér og hva slagsligtyetsavtale det er tale ofh.
Utgangspunktet ma likevel bero pa tolkning av hjestsgrunnlaget som pabero-
pes. Forarbeidene til plan- og bygningsloven kapiastslar at «avtalerettens krav
skal gjelde, uansett hva avtalen gar ut ff8Dette innebaerer bl.a. at alminnelige
spgrsmal som avtalerettslige tilblivelses- og ildbeegler, samt avtaletolkning,
ma vurderes etter avtalerettslige regler. Enk@liggsmal bestar mer uavklarte, som
forholdet mellom forvaltningens omgjgringskompetaag tilbakekall av lgfter, og
hvilke rettsvirkninger som inntrer ved kompetans&siridelse. Avhandlingen har
imidlertid valgt a fokusere pa utbyggingsavtaleoffentligrettslige skrankeMed
dette sikter jeg til reglene som er nedfelt i plag-bygningsloven kap. 17, herunder
seerlige krav til saksbehandlingen i forkant av @itagaelsen og til avtalens inn-
hold.

Utbyggingsavtalene har veert ansett som et til delgersiktlig og uhandgripelig
rettsomrade, ettersom kompetansegrunnlaget lengeiftet pa ulovfestet rett, og
det ikke fantes hgyesterettsprejudikater pa omratiet sparsmal om rekkevidden
av kommunens materielle avtalekompetanse, haeteofie sett hen til vilkarslee-
ren og myndighetsmisbruksleerénHer har betydningen av at borgeren frivillig
patar seqg plikter som kommunen ellers ikke haddegedanse til a kreve, veert et
omtvistet tema. Lovreguleringen innebeerer at aktalgpetansen har fatt et sikrere
rettsgrunnlag. Men selv om lovens ordlyd utgjartptanktet i rettsanvendelsespro-
sessen, er det fortsatt behov for presiseringearicae rettskilder ved kartlegging
av gjeldende rett. Mangelen pa klargjgrende redisis, innebaerer at rettsanven-
deren ma se hen til ikke-autoritative kilder, s@mlie hensyn og tolkningsuttalelser
fra Sivilombudsmannen og fagdepartementene.

24 Sml. Bernt og Kriiger (1986) s. 90.

25 Bl.a. Eckhoff (1963) s. 279. Naermere om ulike teoretiséisisjoner i Hopsnes (2016) s. 11 flg.
26 Boe og Woxholth (2013), s. 84 flg., samt Boe (90€2136-137.

27 Ot.prp. nr. 22 (2004-2005) s. 7 og 49.

28 Bl.a. Aulstad (2005) s. 323-325.
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Til sist benytter avhandlingen praktiske eksemptgerfaringskunnskap (empiri).
En utfordring er & avgjare hvilke problemstillingam er representative for prak-
sis. Som ledd i oppgaveskrivingen har jeg derfalausgkt inngatte avtaler, vedtatte
planer, offentlige rapporter og hatt samtaler mddrar i det offentlige og naerings-
livet. Her peker seerlig Bergen og Oslo seg ut sastilling, fordi kommunene
opplever gkonomisk vekst, har uttalte malsetnimged fortette byomradet, og har
erfaring med bruk av utbyggingsavtaler. Hensiktanikke vaert & pavise noen sys-
tematisk forvaltningspraksis pa omradet, men &fiflostrasjon pa typetilfeller og
tolkningssparsmal som oppstar i praksis. Dennealtavinkelen er ikke ukjent i
forvaltningsrettslige fremstillinget® Behovet for & vise til eksempler er trolig ster-
kest pa rettsomrader hvor rettskildebildet er beggg seerlig fordi det i praksis ikke
er domstolene, men forvaltningen som avgjer rettisspal med endelig virkning
for borgeren.

1.4 Neaermere om rettskildebildet

Lovreguleringen av utbyggingsavtalene fremgar anpbg bygningsloven kap. 17
(88 17-1 til 17-7), sammenholdt med byggesaksfiftskrkap. 18. Plan- og byg-
ningsloven (1985) kap. XI-A ble viderefgrt uendikpbl. (2008) kap. 17. Dermed
har rettskilder tilknyttet pbl. (1985) kap. XI-Agitsatt relevans for rettsanvendel-
sen. Samtidig ma det tas hgyde for at utbyggingsawt opererer i en litt annen
rettslig konteksetter lovendringen. @vrige bestemmelser i planbygningsloven
(2008) kan bringe inn dynamiske elementer ved aettsndelsen, som potensielt
kan pavirke gjeldende rett.

En viktig del av avhandlingens hovedanalyse, ekeeklden av kommunens ma-
terielle avtalekompetanse etter pbl. § 17-3 tréeljiel. Bestemmelsen er underlagt
vage rammer, hvilket medfagrer at vurderingene @rsismessige og dynamiske.
Det innebeerer at rettsregelens innhold kan endyewer tid i takt med samfunns-
forholdene, eksempelvis gijennom den teknologiskilingen eller endrede mil-
jasyn. Siktemalet med fremstillingen blir dermebidra med generelle argumen-
tasjonslinjer, som gjennom teorien og praksis gsaklan fylles med innhold.

Videre kan alminnelig forvaltningsrettslig teoridba til & avdekke underliggende
rettslige verdier knyttet til avtalemekanism@men grundigste analysen av utbyg-
gingsavtalenes materielle skranker er foretatt aistad®' Derimot finnes ingen
vitenskapelig fremstilling av rettstilstanden etrfestingen i 2006.

29 Neermere Boe (1979) s, 329, se eksempelvis BoJ20D6 flg.
30 Sml. Nygaard (2004) s. 268-269.
31 Aulstad (2005), som bygger pa forfatterens dokteaadling om emnet.
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Som nevnt kan tolkningsbidrag sgkes i tolkningsel$ar fra organer som omhand-
ler problemstillingene i praksis. Slike organeSarilombudsmannen og Kommu-
nal- og moderniseringsdepartementet (KMD). Sakereutvilsomt illustrasjons-
verdi for praktisk viktige problemstillinger og tgflfeller. Spgrsmalet er hvilken
rettskildemessig vekt tolkningsuttalelsene skkddijes. Det klare utgangspunkt ma
veere at uttalelsene vurderes ut fra argumentasgoegen overbevisningskraft. Ut-
talelsenes relevans og vekt kan dermed i allelifabtilles med juridisk teord?
Sparsmalet er om tolkningsuttalelsene ogsa hakielémessig verdi utover dette.

Sivilombudsmannen er et uavhengig organ som kaietshehandle forvaltnings-
saker som et alternativ til forvaltningsklage ogndtolsbehandling. Ombudsman-
nen har kompetanse til & «uttale sin mening», ltEurpapeke at det er gjort feil»
i saker som tas under behandling av eget tiltak eliter klage fra borger, jf. Sivil-
ombudsmannsloven (ombml.) 88 5 og 10. Avgjgrelggnefte velbegrunnede av-
klaringer pa lovtolkningsspgrsmal. Selv. om Ombudsmea ensidig innhenter
saksopplysninger, jf. ombml. § 7, er sakene stttgjenstand for kontradiktorisk
behandling®® P& den annen side er ikke Sivilombudsmannenselstal juridisk
bindende for forvaltningen, jf. 8 10. Men det falge selve systemet med & ha en
tillitsmann oppnevnt av Stortinget, at uttalelsskal etterfalges av forvaltningen,
jf. ombml. 8 3 og Grunnloven 8§ 75 bokstav |. Heretytil forutberegnelighet og
likebehandling legitimerer dermed at uttalelsenedsa relativt tung vekt som tolk-
ningsfaktor, avhengig av hvor grundig saken er bdled

| plan- og bygningssaker er ombudsmannsuttalelstesentrale, ettersom relativt
fa saker behandles i rettsapparatet. Stadig flere g bygningssaker behandles
for Sivilombudsmanneff Det praktiske behovet for ombudsmannskontrollipé o
radet er dermed stort, seerlig nar det gjelder talisdse av ideelle verdier og en-
keltborgeres interesser. Statte for dette finnBsz7lombudsmannordningens for-
mal, som er & forhindre at det «gves urett motehdwelte borger», jf. ombml. § 3
og Grl. 8 75 bokstav |. Til dette kan det innvendesitbyggingsavtalene angar
avtalterettigheter og plikter, noe som normalt egner feeglomstolsbehandling.
Men det ma tas hgyde for at utbyggerne opplysezi@avhengig av et godt forhold
til kommunen®® Det kan dermed ikke forventes at mange ubalansetaer nar
rettsapparatet. Sett i sammenheng med at utbyguitajene faller utenfor klage-
apparatet, jf. pbl. § 17-5, fremstar Sivilombudsmamsom et viktig organ for a fa
vurdert lovligheten av kommunenes praksis.

Hayesterett har ikke veert konsekvente i brukenialo&budsmannens uttalelser,
hvilket sender noe usikre metodiske signaler tisemamfunnet. Dommen Rt. 2011
s. 1433 indikerer at Sivilombudsmannens standpbaktbegrenset vekt. | saken

32 Sml. Eckhoff og Smith (2014) s. 37.
33 Eckhoff og Smith (2014) s. 38.
34Innst. 376 S (2015-2016) s. 4 og 6.
35 Plathe og Jagrgensen (2009) s. 11.
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konkluderte Sivilombudsmannen med at et palegtiA%® om a innhente journal-
opplysninger «klart» var et enkeltvedtak. Etteggmnomgang av lovens forarbei-
der, teori og reelle hensyn, kommer Hgyesterethtitsatt resultat, uten a engang
nevne Sivilombudsmannens konklusjon. Det kan imididevdes at den rettskil-
demessige betydningen av Sivilombudsmannens witaleenne konkrete saken
uansett var svak, ettersom tungtveiende rettskildefer ifalge Hayesterett syntes
atrekke ensidig i motsatt retning. | Rt. 201535 {Geiranger), som gjaldt spgrsmal
om myndighetsmisbruksleeren kommer til anvendels&kod@munen disponerer i
kraft av privatautonomien, henter bade flertaliginaindretallet statte fra Sivilom-
budsmannens praksis ved utformingen av sine rattager, jf. avsnitt 30, 51 og
73.

Samlet legger jeg til grunn at Sivilombudsmannettalelser kan ha tung rettskil-
demessig vekt ved klarleggingen av forvaltningeosBetanse. Uttalelsene antas
& ha tung vekt for forvaltningens egen praksishamsyn til forutberegnelighet,
likebehandling og konsistens. Dette ma seerlig gj@é rettsomrader som sjelden
beragres av domstolene. Samtidig ma den konkretendiero pa uttalelsenes kon-
sistens og grundighet. Det samme utgangspunktietegjeed eventuell domstols-
kontroll, men her vil vekten antagelig i stgrre grad kunngeve, avhengig av
hvilke andre tolkningsfaktorer som foreligger folkningssparsmalet.

Nar det gjelder KMDs tolkningsuttalelser, er dissdt generelle og ikke juridisk
bindende for kommunene. Uttalelsene anses detferakgi uttrykk for en ensartet
sedvanebasert forvaltningspraksis pa omréftldttalelsenes vekt ma séledes bero
pa om uttalelsene fremstar konsekvente og velbegdsm sammenholdt med det
avrige rettskildematerialet, pa linje med juridiskri. Uansett vil KMDs tolknings-
uttalelser og rundskriv veere nyttige som illustvasmateriale, ettersom uttalelsene
behandler spgrsmal som er relevante i praksis.

36 Sml. Eckhoff og Smith (2014) s. 36-37.
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2 Virkemidler i plan- og byggesak
2.1 Innledning

| dette kapittelet gis en presentasjon av planbymgningsloven, som utgjar utbyg-
gingsavtalenes overordnede rettslige rammeverk- B bygningsloven etablerer
grunnlaget for forvaltningen av landets arealressyrhvor behovet for offentlige
styringsmekanismer er stort. Samtidig forutsettanpog bygningslovens system
at det offentliges styringsbehov ma avveies moge@ns raderett over egen eien-
dom. Siktemalet i dette kapittelet er dermed asmbamspillet mellom kommunal
og privat gjennomfgring av malsetningene for ehptarade.

Sparsmalet i kap. 2.2 er hvilken kompetanse kommbaetil & nedlegge den over-
ordnede faringen for arealutviklingen i omradet,heike forutsetninger som ma
veere til stede for at borgeren kan igangsettektpiasin eiendom. Videre er kom-
munen i sin rolle som planstyresmakt forutsattérstrebe visse malsetninger. Der-
for skal vi i kap. 2.3 behandle plan- og bygningslus formal om & fremme en
beerekraftig utvikling. Fokuset vil ligge pa miljatsynet gjennomslagskraft, da
miljghensynet kan anses som et utslag av prinsippebaerekraftig utvikling. Til
sist er spgrsmalet i kap. 2.4 hvilken kompetanserkanen har til fastsette krav til
borgerne gjennom planbestemmelser og byggesak.dfetrer & belyse hvordan
sentrale virkemidler for plangjennomfgring virkes@mmenheng, far vi i kap. 3 flg.
snevrer fokusomradet inn pa utbyggingsavtalene,rsattopp utgjer en del av dette
helhetsbildet.

2.2 Plansystemet

Ved inngangen av 1800-tallet var bygningsrettetetyfa ebyggefrihetprinsipp’
Byggefrihetsprinsippet hviler pa et liberalistiskeal om at radighetsinnskrenk-
ninger i borgeren eiendomsrett bare helt unntakswisjodtas, hvis det er pakrevd
for & verne sterke allmenne hensyn.

Forarbeidene til Christiania-loven av 1827 er iltagende:«Commisjonen har
troet, at man bgr veere ytterst vaersom i at pabbdralskreenkninger (...) i det
hele med at inskreaenke Eiendomsrettens ubehindrbaieelse (...) uden hvor
Medborgernes Sikkerhed aabenbare vilde lide undeirelskraenked frined.

| takt med at den teknologiske utviklingen gjordedsy nye utnyttelsesmater reg-
ningsvarende, utviklet det seg mot slutten av 1@0let og utover 1900-tallet
gkende aksept for at privatakonomiske hensyn méiesvnot andre allmenne ver-

87 Uggerud (1994%. 96 flg.
38 Stortingsforhandlinger 1827, s. 490-491.
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dier, som trivsel og velferd. Slik fikkeguleringssystemstgrre gjennomslag i lov-
givningen. Borgeren har fortsatt krav pa a fa bygged mindre det offentlige har
hjemmel for & nekte. Men en byggetillatelse fortiesesamtidig at tiltaket holder
seg innenfor rammene som er gitt i loven eller dhwd av denne, jf. pbl. § 21-4.
Et slikt system gir myndighetene gkt innflytelse gr&alutviklingen i samfunnet.
Sagt med Bugges ord:

«Hva en grunneier til enhver tid gnsker a gjgre og@a sin eiendom er en viktig
drivkraft bak arealbruken. Men det er staten og kmene som har det siste ord
i spgrsmal om hvordan arealene skal utnyttes atgkapet og bybildet formes, ut
fra malet om starst mulig samlet nytte for fellegsit»°

Utslag av reguleringssystemet finner vi allerefternalsparagrafen til dagens plan-
og bygningslov. Foruten a stadfeste prinsippet @engiraftig utvikling, fastslar
lovgiver at arealplanleggingen skal «bidra til ensadne statlige, regionale og kom-
munale oppgaver og gi grunnlag for vedtak om brgkvern av ressurser», mens
byggesaksbehandlingen skal «sikre at tiltak bBaimsvar med lov, forskrift og
planvedtak», jf. pbl. § 1-1 fagrste til tredje ledd.

For & ivareta lovens formal, er kommunene palagestig ansvar som planmyn-

dighet, jf. pbl. § 3-3 fgrste og annet ledd. Kommuskal samordne alle interesser,
jf. 8 1-1 annet ledd. Samtidig har staten kompetditss fremme innsigelser ved

spgrsmal av «nasjonal eller vesentlig regionald@tg», jf. § 5-4 farste ledd, samt
oppheve eller endre planer som «strider mot nalgoiméeresser eller regional

plan», jf. 88 11-16 og 12-13 tredje ledd.

Rammene for omradeutviklingen fastsettes gjennomrkoneplanens arealdel og
reguleringsplaner, jf. plan- og bygningsloven kaf. og 12. Kommuneplanens
arealdel konstituerer den overordnede planleggingemmunen. Arealdelen angir
«hovedtrekkene i arealdisponeringen», «rammer tigdeser» for nye tiltak som
kan settes i verk, samt «hvilke viktige hensyn soénivaretas ved disponeringen
av arealene», jf. pbl. 8 11-5 annet ledd. Videreaguleringsplanen mer spesifikke
retningslinjer for gjiennomfaringen av kommuneplari@aguleringsplanen bestar
av et «arealplankart med tilhgrende bestemmelsarasair bruk, vern og utfor-
ming av arealer og fysiske omgivelser», jf. § 1fikte ledd. Det sondres mellom
omraderegulering og detaljregulering, avhengig\dikén detaljeringsgrad som er
mest tjenlig for omradet, jf. 88 12-2 og 12-3.

Reguleringen av den fremtidige arealutnyttelsenrkemtil uttrykk gijennom areal-
planenes arealformal og hensynssoner, jf. hhv.§811-7 og 11-8, og 88 12-5 og
12-6. Valg av arealformal og hvilke omrader sonl skafattes av reguleringen, er

%9 Bugge (2015) s. 189.
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underlagt kommunens frie skjgffhMen arealbrukskategoriene er uttgmmende re-
gulert, sml. LE-2016-44539.

Reguleringsvedtaket er rettslig bindende for ontréwietil planen endres, jf. pbl.
88 11-6 og 12-4 farste ledd. Dette medfgrer atér@myer ilagt et alminnelig forbud
mot & etablere sgknadspliktige tiltak som stridedmlanen, jf. 8§ 20-2 og 21-4.
Arealplaner som bandlegger arealbruken, kan deinmetbeere drastiske inngrep i
borgerens utnyttelse av egen eiendom. Som klardnegel nyter radighetsinn-
skrenkninger likevel ikke erstatningsrettslig vétn.

Pa den annen side skal kommunen gi byggetillatidssom tiltaket «ikke er i strid
med bestemmelser gitt i eller i medhold av denmere, jf. pbl. § 21-4 fgrste ledd.
Ettersom planen skal «fglges ved avgjgrelse avabhm tillatelse», jf. 88 11-6
og 12-4 tredje ledd, har grunneier i utgangspuniatskravpa a fa bygge i trad
med planert? Tiltaksforbudet i § 20-2, samt kommunens kompetaihgegi mid-
lertidig forbud mot tiltak etter § 13-1, jf. § 21-#harkerer imidlertid at det er kom-
munen som har siste ord inntil tiltak har fatt bgtigatelse. Dette kan anses som
utslag av reguleringssystemet, som nevnt ovenfor.

Etter dette kan det konkluderes med at arealplaegger de avgjgrende premissene
for at borgeren skal kunne igangsette tiltak pdegémdom. Plansystemet fungerer
som et viktig politisk og rettslig styremiddel: Mdighetene far et grunnlag for a
kontrollere omfanget og karakteren av tiltak soabkdres, og til & stimulere ulike
former for arealutvikling. Det neste spgrsmalet Hh hvilke malsetninger myn-
dighetene skal forfglge i rollen som planstyresmBltte bringer oss til prinsippet
om beerekraftig utvikling.

2.3 Prinsippet om baerekraftig utvikling

Plan- og bygningsloven § 1-1 farste ledd fastdléoaen skal #emme baerekraftig
utvikling til beste for den enkelte, samfunnet ognitidige generasjonerBaere-
kraftig utvikling er et vidtrekkende begrep, ogslbetydning som rettslig prinsipp
har veert omdiskuteff Kjernen synes & veere et krav om en samfunnsutgikiim
opprettholder et forsvarlig livsgrunnlag for febspet na og for fremtiden. Plan-
og bygningslovens forarbeider tilslutter seg dsjomen fra Verdenskommisjonen

40Rt. 2007 s. 281 (Barka) avsnitt 39.

41 Jf. pbl. § 15-3 og Rt. 2005 s. 469.

42 9ml. Bugge (2015) s. 22&Kommunen kan likevel ha avslagsgrunn etter reigbgggesaksdelen,
eller ha grunnlag for & nedsette midlertidig forlmoak tiltak iht. pbl. § 13-1, jfOt.prp. nr. 45 (2007-
2008) s. 320.

43 Se bl.a. Bugge (2015) s. 138-145 og Jerkg (200854-387. Winge (2012) s. 398-404 stiller seg
kritisk til prinsippets reelle giennomslagskraflan- og bygningsloven.
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for miljg og utvikling. Verdenskommisjonen taler atffe]n utvikling som imgte-
kommer dagens behov uten a gdelegge mulighetera¢ kommende generasjoner
skal f& dekket sine behovs.

Baerekraftbegrepet sidestiller gkologiske, gkonomisksiale og kulturelle mal og
verdier® Ivaretakelse av miljget star likevel i en saeisty) ettersom miljgskader
kan veere uopprettelige og kostbare for samfunmet;ue selve livsgrunnlaget for
dagens og framtidens generasjofier.

I 1992 ble prinsippet om beerekraftig utvikling ienfi Grl. 8 110 b. Siden har
prinsippet blitt adaptert i sektorlovgivningen, glenteknologiloven 8 1 (i 1993),
akvakulturloven 8§ 1 (i 2005), samt naturmangfol@iewg mineralloven § 1 (begge
i 2009). En fellesnevner er at alle disse lovefikhet med plan- og bygningsloven,
regulerer ressursforvaltning. Arealene og natumassne er ikke uutteammelige, og
det oppstar lett interessekonflikter knyttet tpibneringen av disdé Det er der-
med ngdvendig a sikre beslutningsprosesser somdeakr verne- og utnyttelses-
interesser. Plan- og bygningsloven star samtidigsaerstilling, som en sektorover-
gripendeov.

Beerekraftprinsippet ble innfagrt i plan- og bygnilogen (2008). Lovgivers inten-

sjon var & understreke at beerekraftprinsippetvaris «overordnede materielle for-
mal»*® Formalet kommer til uttrykk i en rekke enkeltbesteelser, f.eks. §8 1-8

forste ledd, 3-1 farste ledd, 11-8 tredje ledd21t8edje ledd og 28-1 farste ledd,
og utgjar dessuten et viktig hensyn ved tolkningemegelverket og ved forvalt-

ningens skjgnnsutgvelse. Plan- og bygningslovemp&drakgrunn av sin funksjon
og sitt formal blitt kalt «var viktigste miljgverow»°

Prinsippet om beerekraftig utvikling har bidrattdikette gkt fokus pa miljghensyn
I rettssystemet. Bernt viser at miljghensyn ertiegirt som en generell rettslig

verdi i var rettskultur, som har relevans og vekilé sammenhenger hvor det ikke
finnes seerlig grunnlag for & anta antfebet viktigste autoritative uttrykket for

miljghensynets rettslige status falger na av Grl18 (som avigser den tidligere
Grl. 8 110 b). Bestemmelsens fgrste ledd angir at

44 World Commission on Environment and Developme®8{); Our Common Futures. 42, jf.
Ot.prp. nr. 32 (2007-2008) s. 170

4 NOU 2003:14 s. 239.

46 Winge (2012) s. 72.

47 Sml. Bugge (2015) s. 190.

48 Ot.prp. nr. 32 (2007-2008) s. 170.

49 Bl.a. Bugge (2015) s. 190.

50 Bernt mfl. (2007) s. 310-311. Samme retning Bu@fd5) s. 25.

19



«[e]nhver har rett til et miljg som sikrer helseg,til en natur der produksjonsevne
og mangfold bevares. Naturens ressurser skal dispsrut fra en langsiktig og
allsidig betraktning som ivaretar denne rett ogséfterslekten».

Formuleringen i fgrste punktum presenterer miljalyaet som en verdi for men-
neskets livsgrunnlag («miljg som sikrer helsen>gnmpphever samtidig naturmil-
joet som en selvstendig egenverdi («natur der g)dasevne og mangfold beva-
res»). Ogsa mer spesifiserte interesser falger hednder «rett til en viss miljok-
valitet, plikt til & unngd miljgforringelse og nelgkade»?

Ved Grunnlovsrevisjonen i 2014, ble miljgparagrabassert i Grunnlovens kap.
E (menneskerettighetskatalogen). Dette tyder péilptvernet ikke er ment som en
tom faneerkleering, men en rettighet som kan harethav borgerne. Samtidig ble
det presisert at myndighetene «skal iverksettaktitsom «gjennomfarer disse
grunnsetninger», jf. Grl. § 112 tredje ledd. Deforenuleringen ble gitt for & styrke
grunnlovsvernet? Det er noksa usikkert hvilken rettslig betydnind.@ 112 vil
ha for borgerne, forvaltningen, lovgiver og domsi@. Verken ordlyden eller mo-
tivene gir seerlige retningslinjer for hvilke matdie «minsterettigheter» borgerne
kan utlede av bestemmelsen. Som med de gvrigenestsene i Grunnlovens
menneskerettighetskapittel, vil det fgrst og fretvato pa rettspraksis a fylle mil-
joparagrafen med innhotd Men myndighetene er utvilsomt palagt et ansvaéfor
ivareta miljget, og domstolene kan tenkes & undarlg lovgivning eller vedtak
som bryter med grunnlovsvernet. | dette ligger djaimensynet utgjer en viktig
tolkningsfaktor, som argument i favar av det toligsresultat som best motvirker
miljgmessige ulemper, eller som gir mest posititstag for miljget>*

Et illustrerende eksempel pa miljghensynets gjerstagskraft privatrettens om-
rade, er Rt. 2006 s. 179 (Stavletthzel). Rettsspidetnaar om en mangelfull vare
skulle omleveres eller rettes. Som argument faketforbrukerkjapsloven § 29
farste ledd annet punktum («urimelige kostnadem$krenkende, vektlegger fler-
tallet at

«[e]n utstrakt plikt til omlevering vil innebaeredat med loven i hand etableres en
«bruk og kast»-ordning som det generelt kan vaarergtil & ta avstand fra. Selv
om belastningene for miljget nok vil variere, (..gnkdet ut fra en bredere sam-
funnsgkonomisk betraktning veere grunn til & reageseat forbrukerkjgpsloven
anvendes slik at den farer til manglende bruk lajetigelige ressurser» (avsnitt
38).

5 nnst.S. nr. 163 (1991-1992) s. 6.

52Dok. nr. 16 (2011-2012) s. 245-246 og Innst. 1§2®.3-2014) s. 25.

53 Se f.eks. sakene om miljgkriminalitet, hvor gruvsivernet vektlegges som et skjerpende mo-
ment i straffeutmalingen: Rt. 2015 s. 392 avsriitjb Rt. 2011 s. 10 avsnitt 17 og Rt. 2011 s. 631
avsnitt 49-50.

5 Innst.S. nr. 163 (1991-1992) s. 5-6 og Dok. nr(2A@11-2012) s. 243, sml. Bugge (2015) s. 155.
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Vektleggingen av miljghensynet var antagelig utsiggende for flertallets resultat.
Ifalge Monsen kan dommen «betraktes som et eksepdpaettopp et slikt tilfelle

hvor miljghensynet aktualiserte og begrunnet dtinigkalternativ. som man ikke
tidligere ville ha lagt til grunn, fordi det villstride mot lovens ordlyd og forarbei-
der»® Dermed illustrerer dommen hvordan miljghensyngjautet dynamisk ele-

ment i rettsanvendelsen, ogsa ved interesseavgeininrent privatrettslige «to-

partsforhold». | denne sammenheng er det verdingetle at miljghensynet har
blitt positivert i privatrettslig lovgivning, eksgmlvis bustadoppfaringsiova 8 7
forste ledd farste punktum, naboloven § 2 annet &thet punktum og servitutt-
lova § 2 annet ledd.

Videre illustrerer Rt. 1993 s. 528 (Lunner PukkyeakGrl. § 112 kan bringes inn
i rettsanvendelsen. Departementet hadde avslaitstippssgknad etter forurens-
ningsloven. Rettsspgrsmalet var om vedtaket kuegge avgjgrende vekt pdv-
selsreduserende virkningésom stgy og ulykkesrisiko), som faglge av den tuag
fikk som ville oppstéa i et omkringliggende boligaide. Fgrstvoterende uttaler at

«[d]et dreier seg om et hensyn som har vesentligdbang pa tvers av forvalt-
ningssektorene. | s& mate er dette en del av demiete miljghensyn som det er
en malsetning & innarbeide i beslutningsprosessiédet prinsipp som na er ned-
felt i grunnloven & 100 b — og som nettopp miljgweyndighetene er satt til a
ivareta. For min del finner jeg det noksa klarbgsa andre miljgulempenn de
forurensningsmessige etter omstendighetene vil &uitleggesavgjgrende vekt
som avslagsgrunn etter forurensningsloven. Fornagsema dette kunne gjelde
gdeleggelser av naturmiljgetler estetiske ulempgengsa nar slike konsekvenser
skyldes andre sider ved virksomhe®m den forurensning som utlgser konse-
sjonsplikb (mine uthevinger).

Det kan innvendes at Grunnlovsvernet primeert tjeate stgtteargument for doms-
resultatet, ettersom Hgyesterett hadde konkluded at trafikale forurensnings-
hensyn var relevante formal etter forurensningsioet sentrale i var sammen-
heng er likevel Hgyesteretts klare formodning ommijizhensyn skal etterstrebes
i bade forvaltningens og domstolenes avgjgrelsesdag pa tvers av forvaltnings-
sektorene. Premissene gir klarsignal om at miljgjeet skal vektlegges tungt i
rettsanvendelsen, og ma pa bakgrunn av sin praiimg generelle utforming an-
tas & ha stor prejudikatsverdi.

Likevel ma det tas hgyde for at miljghensynets mpenslagskraft kan variere.

Monsen understreker viktigheten av a ta hgyde éor kbnkrete interesseavvei-
ningen som rettsregelen skal vaere et result® Milighensyn m& ogsa avveies
mot andre rettslige verdier og formal som regedersikte pa a ivareta. Rettsanven-

%5 Monsen (2007) s. 624
56 Monsen (2007) s. 628.
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deren ma vurdere hvilke spesifikke miljghensynetatle om, og hvor sterkt hen-
synet gjgr seg gjeldende i den konkrete sak. Eksbmiskan estetiske hensyn veie
tungt i en plan- eller byggesgk pbl. 8 12-7 nr. 1 og 8§ 29-2), men har antages
mindre vekt ved tildeling av oppdrettskonsesgier akvakulturloven. Undertiden
kan ulike miljghensyn sta mot hverandre i én ogrearsak, eksempelvis der vind-
mglleanlegg farer til stayulempgrDernest m& miljghensynet avveies mot argu-
menter som taler for alternative tolkningsresukisempelvis hensyn om & unnga
urimelig press pa utbygger. Dersom mothensynener wistrekkelig tungt, kan
rettsanvenderen matte falle ned pa en rettsregeildae fremmer det aktuelle mil-
jghensynet.

Etter dette gjgres falgende oppsummering: Miljglhipasbar ses i sammenheng
med, som et utslag av, prinsippet om beerekraftidgliig. Videre er miljghensynet
relevantved beslutningsprosessene etter plan- og bygnivgys)mg kan utgjare et
tungtveiende argument i favgr av den lgsning sosh ibaretar miljget. Dessuten
er ikke milighensynet bare noe sdet offentligeer forpliktet til a ivareta som plan-
styresmakt. Vel sa viktig er det at ogsévate aktgrema veere forberedt pa a yte
sin del ved ivaretakelsen av arealressurseneadtflangsiktig perspektiv. Reali-
seringen av arealplaner i et omrade ma altsa sgenispill mellom det offentlige
og private aktarer. Dette kan fa utslag pa brukenthyggingsavtalene. Det kan
eksempelvis tenkes at kommunen gnsker & benytieemekanismen som padriver
for at utbygger skal utvikle seerlig miljgvennligoyggingsprosjekter, eller bidra
med tiltak som fremmer kommunens miljgmal. Spgarstrél bardwor langtmyn-
dighetene kan vektlegge slike hensyn far forpldeake overskrider kommunens
avtalekompetanse. Hvilke miljgkrav kommunen kaneveVer pa utbygger, inngar
I fremstillingen av kommunens materielle avtaleketapse, jf. kap. 5-7.

Som fremstillingen videre vil vise, gir plan- ogdmngsloven ulike virkemidler
som kan bidra til & gi miljghensynet noksa stonggmslagskraft i praksis. Utbyg-
gingsavtalene er en del av disse. | kap. 2.4 skiahidlertid fokusere pa kommu-
nens adgang til & detaljstyre borgerens areal@fisgttgjennom vilkarsstillelse og
palegg om opparbeidelsesplikter, som et alterntinbyggingsavtalene.

2.4 Detaljstyring gjennom vilkarsstillelse og palegg
2.4.1 Vilkarsleeren

Vilkarslaeren er betegnelsen pa et sedvanebassgneinlag som etterhvert har
blitt et utbredt virkemiddel i sektorlovgivningeNar forvaltningen utaver skjann,
har den i alminnelighet kompetanse til & stilleggnde plikter («vilkar») til ellers

57Sml. Rt. 2011 s. 780 avsnitt 94-96 (naboloven § 2)
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begunstigende vedtak, f.eks. tillatelser eller miffg statte. Formalet er & oppna
effektiv detaljstyring eller motvirke skadevirknieigav & fatte vedtakés.

Vilkarsleeren ma ikke forveksles med «uegentligdkévshjemler. Mens kom-
petansen til & fastsette «egentlige» vilkar feéyeiorvaltningens diskresjonaere
vedtakskompetanse, utgjgr de «uegentlige» vilka@letav selve vedtakshjem-
melen. Sistnevnte utgjar en lovfestet materielaske for vedtaket, som nor-
malt gir borgeren rettskrav pa vedtak nar lovetigavier oppfylt. Eksempler
pa dette er pbl. 88 28-1 farste ledd og 29-4 ateurt. «Uegentlige» vilkar
faller altsa utenfor vilkarsleerens anvendelsesoaftad

Kommunens vilkarskompetanse kan fglge av loven. $8an- og bygningsloven
angir en rekke lovfestede vilkarshjemler, f.eks1889 til 11-11, 12-7, 14-3 annet
ledd, 19-2 fgrste ledd, 18-2 farste og annet lepa®1 annet ledff | disse tilfeller
beror grensen for tillatte vilkarsstillelser patiokning. Lovgiver kan ha gnsket &
kodifisere den ulovfestede vilkarsleeren, slik aelo suppleres av denne. Alterna-
tivt kan lovgiver ha tiltenkt & utvide eller inngkike vilkarsadgangen. Nar lovteks-
ten apner for vilkarsstillelse for & fremme spékidi formal, setter i utgangspunktet
forméalsangivelsen grensen for hvilke vilkar som ktilles®! Trolig ma vilkarsad-
gangen samtidig tolkes innskrenkende i trad medittariestede vilkarsleeren, med
mindre rettskildene tilsier noe anrfétUtpensler loven derimot spesifikke vilkar
som kan oppstilles, ma det vurderes om oppregnirgettgmmend&® Eksempel
pa en ikke-uttgmmende vilkarsadgang er forurensihingn § 29, som apner for a
sette vilkar «blant annet» om transport, behandtfenvinning og oppbevaring av
avfall.

Forvaltningens ulovfestede vilkarskompetanse gjedée forvaltningen har diskre-
sjonzer kompetanse til & avsla en sgknad. Borgaaedaintet rettskrav pa a fa
vedtaket oppfylt etter sitt innhold. Rammene faitlate vilkar ma utledes fra teori
0g praksis. Her har vurderingstemaet gradvis utalysert seqg til et todelt krav om
saklighet og forholdsmessigHétSaklighetskravet innebzerer at vilkaret objektivt
sett mdremme hjemmelslovens fornod sta inaer saklig sammenhetibvedtaket.
Forholdsmessighetskravet forutsetter en viss balaredlom ulempene vilkarsstil-
lelsen pafarer borgeren og fordelene som oppnasvautdket og vilkarsstillelsen.
Ifglge Bernt dreier det seg om

%8 Eckhoff og Smith (2014) s. 410 flg., Graver (20$5259 flg., @stenstad (2015) s. 111 og Reusch
(2014) s. 28-31. Jf. ogsa Rt. 2003 s. 764 (Levetdkavsnitt 61.

9 Neermere @stenstad (2014) s. 489-491 og ReuscH)2016-18.

80 NeermereReusch (2014) s. 18 flg.

61 Eckhoff og Smith (2014) s. 412. Motsatt Graverl(Z0s. 264.

62 Graver (2015) s. 264 og Aulstad (2005) s. 199.

63 Graver (2015) s. 264-265 samt Eckhoff og Smitl@G. 411.

64 @stenstad (2015) s. 112-113. Se Rt. 2003 s. 764ith80 og 82 og Rt. 2008 s. 1110 avsnitt 22.
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«en ganske bred helhetsvurdering ikke bare av kweedlyd, forarbeider og for-
malsramme, men ogsa av faktorer som inngrepeteksteyde offentlige interesser
involvert, partens typiske situasjon m.m.». Det@edes tale om en skjgnnsmessig
avveiningsnorm, somdels presiserer, dels utvider og dels innskren&eraft-
ningens handlefrihet i forhold til en ren motiviest begrensning®

Hvor intervensjonsterskeleskal settes, dvs. hvor tyngende ulempene ma vaere fo
vilkaret blir uforholdsmessig, er mer uklart. Spwédet er gjennomgatt av Jsten-
stad, som bl.a. med stgtte i Rt. 2010 s. 612 (@8rkonkluderer med at forholds-
messighetskravet er dleksibel standard® Terskelen for tilsidesettelse av vilkar
kan variere med rettsgodets art, grad av skjgretfrgrad av press og hvor hardt
vilkaret rammer borgeren, mv.

2.4.2 Vilkarsstillelse gjennom planbestemmelser

Bade kommuneplanens arealdel og reguleringsplaaersippleres med presiser-
ende bestemmelser til plankartet, jf. hhv. pbl1889 til 11-11 og 8§ 12-7. Planbe-
stemmelsene er utslag av en lovhjemlet vilkarsaglglavor borgeren kan forbys a
etablere tiltak i strid med bestemmelsene, og shgpidbysa bygge i samsvar med
disse. Formalet er & gi kommunen et mer nyansektasefor & detaljstyre arealut-
nyttelsen, enn det som er mulig gjennom arealfowgdiensynssoner. Kommunen
kan derimot ikke fastsette vilkar som apner foreamarealutnyttelse enn det kom-
munen har forutsatt, eller som motvirker en forBgantnyttelse av det vedtatte
arealformaf’ | det falgende gis en fremstilling av reguleringsipestemmelsene,
da kommunens kompetanse etter § 12-7 i hvertkiedl iekker korterenn vilkars-
kompetansen i kommuneplanens arealdel, og derrspltsom grensene for kom-
munens kompetanse til & detaljstyre byplanleggiruferst kommer pa spissen.

Reguleringsplanbestemmelsene kan nedlegges i «<ndidguatstrekning», jf. pbl. §
12-7 fgrste setning. Ordlyden peker pa at det m& eebehov for & avvente opp-
arbeidingen av aktuelle tiltak, men gir fa fgringer avveiningen. Bestemmelsen
nedlegger antagelig ikke materielle begrensningemplanmyndighetene utover
myndighetsmisbrukslaerens forbud mot utenforliggemelesyn, usaklig forskjells-
behandling og &penbar urimeligtiét.

Spgrsmalet er hva reguleringsplanbestemmelsenliasihessig kan ga ut pa.
Lovteksten angir en uttammende liste over vilkdndan fastsettes, jf. ordlyden
«fglgende forhold» og Ot.prp. nr. 32 (2007-2008)3L. Eksempler pa tillatte vil-

85 Bernt (1977) s. 74-75. Naermere kap. &6 forholdsmessighetskravet stilling i norsk rett.
56 @stenstad (2015) s. 115-147.

7 Innjord (2010) s. 340 og Bugge (2015) s. 214. $hl2007 s. 281 avsnitt 39.

%8 Tilsvarende Bugge (2015) s. 215 og Frihagen (18895%0.
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kar er krav til miljgkvalitet og grenser for forumening (nr. 3), funksjons- og kva-
litetskrav til bebyggelse og anlegg (nr. 4) ogikiafegulerende tiltak (nr. 7). Sam-
tidig er vilkarene i nr. 1-14 utformet vagt og skimmessig, for & dekke «alle rele-
vante forhold»° Dette tyder p& at lovgiver gnsket & konsumere udevfestede
vilkarslzaeren, ovenfor.

Loven angir meget generelle vilkarshjemler for utfing og bruk for arealer, byg-
ninger og anlegg i § 12-7 nr. 1 og 2, som langvgidoverlapper den gvrige opp-
regningen. Bestemmelsene viderefagrer den geneitédiemingen i pbl. (1985) § 26
farste og annet punktuff.Ordlyden «vilkar for bruk (...) eller forbud mot foer
for bruk», jf. pbl. 8 12-7 nr. 2, viser til begremsger i utnyttelsen av utbyggings-
prosjektet, eksempelvis byggegrenser, forurensdemgpende tiltak eller drene-
ringssystemer. Ordlyden omfatter ogsa plikter sonygger ma oppfylle far byg-
getillatelse gis, eksempelvis at utbygger etableisse former for tiltak! Bestem-
melsen kan anses som utslag av prinsippet om bafiigkutvikling: Utbyggers
agnske om fri utnyttelse av eiendommen, kan mattpmeriteres til fordel for mer
langsiktige samfunnsbehov.

Kommunen ma begrunne at vilkarsstillelsen er pakriar & «hindre, veere til
ulempe for eller true formalet med planédRette samsvarer med den ulovfestede
vilkarsleerens krav om naer saklig sammenheng. BEtaemoment vil ofte vaere
om de ugnskede effektene har en viss geognadstket med utbyggingsprosjektet.
Men iht. ordlyden «ivareta hensyn i eller (...) unplanomradet», kan de kom-
penserende tiltak ogsa relatere seg til andre plmeutbyggingsprosjektets areal-
plan/3 Selv om det trolig skal lite til for & konstateregbgtende behov for vilkars-
stillelsen, gir saklighetskravet et minimumsvernbygiger kan eksempelvis ikke
pakreves a etablere grgntarealer og turstier loadé Kommunen selv ikke har rad.

Ordlyden «fremme eller sikre formalet med planditsier at vilkarsstillelsen ma
ivareta saklige formal. Dette tilsvarer den ulowe® vilkarslaerens formalskrav.
Plansystemet skal ivareta en rekke formal, jf. gi#-1 farste ledd, jf. § 1-1. For-
malskravet ma dermed anses a rekke vidt. Detteestaw forarbeidene, som uttaler
at det kan gis vilkar av «hensyn til miljg, sikkethsamfunnsinteresser, eller andre
forhold»/* Eksempelvis kan det ilegges ferdselsrestriksjdoera verne natur-
mangfoldet eller allmennhetens tilgjengelighetiluftsomrader, jf. 8 12-5 nr. 5.
Ogsa formalet bak andre planomrader kan vektleggels: om planen apner for

% Ot.prp. nr. 32 (2007-2008) s. 232.

70 Ot.prp. nr. 32 (2007-2008) s. 131 og 233. Samitidigerstrekes det at pbl. § 12-7 pa visse punkter
gar lengre i dag enn etter pbl. (1985) § 26, jEdtnnjord (2010) s. 337.

" Sml. Frihagen (1989) s. 252.

2 Ot.prp. nr. 32 (2007-2008) s. 233.

Sml. Rt. 1993 s. 278, hvor Hayesterett tillot riksjoner for grusuttak av hensyn til naturvernin-
teresser i omkringliggende omrader, selv om deuedlet planen var regulert til rastoffutvinning.

74 Ot.prp. nr. 32 (2007-2008) s. 233.
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industribebyggelse, kan kommunen kreve etableyskjermer for & redusere tra-
fikkstgyen i et omkringliggende skoleomrade.

Kommunen kan derimot ikke stille vilkdr om forhau «privatrettslig karakters.
Forarbeidene presiserer at forbudet omfatter bkanomiske forhold eller plikter
og rettigheter, eierforhold eller krav om deltakimglforening. Planmyndighetenes
oppgave er ikke a regulere privatrettslige mellgagginde, sml. pbl. § 3-1. Forhold
som eiendomsgrenser, krav om bankgaranti for gjef@dng av lovlig palagte
vilkar, krav til selskapers organisering og dagliyét eller krav om forkjgpsrett
for boliger i planomrédet, faller sdledes utenfitkdrskompetansef?.

Verken ordlyden i pbl. 8§ 12-7 eller forarbeidengsidler krav om forholdsmes-
sighet mellom byrdene utbyggeren péafares og fongeteguleringsvedtaket med-
forer. Oppfatningen er imidlertid at dette ma intdtkes i loven’’ Ved en slik
vurdering vil relevante momenter bl.a. veere hvdadtende vilkarsstillelsen blir
for grunneier, sammenlignet med andre tenkeligdangbm kunne veert benyttet,
og nytteverdien av de ulike midlene.

Gjennomgangen viser at planbestemmelsene gir kommen generell og omfat-
tende vilkarskompetanse, uten helt klare skraffkkommunens utfordringer ved
a stille vilkar i plan, er nok seerlig tidsaspekiétirderingene som foretas pa plan-
stadiet kan vaere usikre og hypotetiske: Det erragsévis vanskelig a vurdere
planbestemmelsens forholdsmessighet far utbyggesdikd om igangsettelse av
sitt prosjekt. Her har utbyggingsavtalene den foat@urderingene kan foretas pa
sgknadstidspunktet for byggetillatelse. Der dehawat skulle veere tvil hvor langt
vilkarskompetansen rekker i det enkelte tilfellespgrsmalet om utbyggingsavta-
lene kan tjene som et presiserende verktay, jf. kayg 6.

Det har veert reist spgrsmal om planbestemmelsenstii@ strengere krav til kon-
struksjon, byggematerialer, energilgsninger mv,agtrsom falger av byggteknisk
forskrift.”® Formélet bak planbestemmelsene er primaert & baireet presiserende
verktay for arealformal og hensynssoner, ikke soaiternativikompetansegrunn-
lag for & palegge plikter. Arealplanene far vesgntinvirkning pa borgernes eien-
domsrett, da kravene kan fordyre og komplisere ggimgsprosjektene. Hensynet
til forutberegnelighet og harmoni i regelverkesigr dermed at kommunen bgr ha
seerskilt hjemmel for & innstramme forskriftsfestikoy.

S Ot.prp. nr. 32 (2007-2008) s. 233.

76 pedersen mfl. (2010) s. 317-318 og Innjord (2G1@39.

7 Bugge (2015) s. 217 og Reusch (2014) s. 32. Rerfa uttaler seg imidlertid ikke otarskel-
sparsmaletsml. @stenstad (2015) ovenfor i kap. 2.4.1.

78 Sml. t.d. mindretallets papekning i NOU 2003:14820 og hgringsuttalelsene i Ot.prp. nr. 32
(2007-2008) s. 115, samt LE-2016-44539.

7 Tolkningsuttalelse 14/6661-3 (KMD).
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Videre gnsket lovgiver ved plan- og bygningslov208) a opprettholde skillet
mellom krav som hgrer til arealplanlegging og be#igiske krav som stilles i for-
skrift.8% Dette synet er lagt til grunn av KMD, som papekigiorskriftens formal er

& skape et omforent regelvétkDet m& dermed konkluderes med at kompetansen
til & gi planbestemmelser ma avgrenses mot krav fetger av byggteknisk for-
skrift. Likevel kan det spgrres om utbyggingsavielgtgjar et seerskilt hjemmels-
grunnlag for & innta strengere krav, neermere k&p. 5

2.4.3 Seerlig om rekkefglgebestemmelser («rekkefglgekrav»)

Etter pbl. 8 12-7 nr. 10 kan kommunen fastsettasigterekkefalge for giennom-
foring av tiltak etter planen», og at utbyggingakkan finne sted far «tekniske
anlegg og samfunnstjenester som energiforsyniagsport og vegnett, sosiale tje-
nester, helse- og omsorgstjenester, barnehagemrfider, skoler, mv. er tilstrek-
kelig etablert». Innholdsmessig svarer bestemmeisgri1-9 nr. 42 Bestemmel-
sen viderefgrer plan- og bygningsloven (1985) §aéte ledd tredje punktum, og
er dermed ingen nyordning ved plan- og bygningsicaae 2008.

Formalet er & bidra til en koordinert og hensiktssig utvikling av planomradés.
Bestemmelsen kan slik ses pa som utslag av lovedsie formal om en samordnet
og langsiktig, beerekraftig utvikling, jf. 8§ 1-1.

Bestemmelsens andre alternativ gir en vidtrekkeattigang til & ta forbehold om
kommunale tiltak som ma veere etablert. Ordlydekniske anlegg» omfatter fy-
siske installasjoner og infrastruktur, som kjgrehakollektivanlegg, havn, gang-
og sykkelsti, parkeringsplasser, vann og avlgpekddiekker ordlyden «samfunns-
tienester» diverse velferdsmessige ytelser. Lowelssoppregning er vag, og listen
er heller ikke utteammende, jf. formuleringen «samgpxmv.». Fellesnevneren er at
det dreier seg om tiltak som kommunen tradisjdmaitansvar for a etablere. Kom-
munens gkonomi blir dermed et viktig hensyn balkeé#lgebestemmelsene. Ved
a styre utviklingstakten i omradet, unngar kommuategtablering av infrastruktur-
tiltak blir unadig fordyrend&* Dette skiller rekkefglgebestemmelsene fra regule-
ringsbestemmelsene omtalt ovenfor og opparbeiddikesne (like nedenfor), hvor
den private part i starre grad forutsettes a basekdene.

| motsetning til de @vrige vilkarshjemlene i pbl18-7, gir ordlyden bare uttrykk
for et byggéorbud Kommunen har kompetanse til & bandlegge areauken
kan ikke palegge utbyggere slik opparbeiding. K&aeasen er at rekkefalgekravet

80 Ot.prp. nr. 32 (2007-2008) s. 222

81 Tolkningsuttalelse 14/6661-3 (KMD).

82 Ot.prp. nr. 32 (2007-2008) s. 235.

83 Sml. Pedersen m.fl. (2010) s. 314 samt MyklebgsSchiitz (1999) s. 196.
84Sml. Ot.prp. nr. 56 (1984-1985) s. 113.
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tiener som avslagsgrunn ved sgknad om byggetsiatgl 8§ 21-4 farste ledd. Ut-
bygger star dermed overfor valget mellom a ventdltikene er etablert av kom-
munen, sgke dispensasjon fra rekkefglgekravert, g seg a etablere rekkefal-
getiltak gjennom en utbyggingsavtdfdJtbygger kan imidlertid ikke krevavtale-
inngaelse.

| praksis blir rekkefalgebestemmelsene et aktikkerniddel for & sikre opparbei-
delse av infrastruktur fra utbyggere. Rapporten miainenes tilrettelegging for
boligutbygging», foretatt pa vegne av Kommunal-nogderniseringsdepartemen-
tet, viser at 89 % av de forespurte kommunene brukemgibgsavtaler for & opp-
fylle rekkefalgekra’® Rekkefalgekravene er dermed en vesentlig arsai tit-
bygger patar seg forpliktelser gjiennom avtaleinfsgidompetansen til & fastsette
rekkefaglgekrav gir kommunen en sterk forhandlingsgon ved avtaleforhand-
lingene: Reguleringsmyndigheten kan benyttes ténpe potensielt omfattende
etableringskostnader over pa den private utbydegeiden annen side fremstar det
gjierne som rimelig at utbygger dekker utgifter staige av at han far igangsette
utbyggingsprosjektet tidligere enn forutsatt.

Rekkefglgebestemmelsene kan nedlegges i «ngdvetsiigkning», jf. pbl. § 12-
7 farste ledd farste setning, jf. kap. 2.4.2. Btesmor for skjgnnsavveiningen er 8
3-1 tredje ledd, som presiserer at arealplanleggingkal bygge pa gkonomiske
og andre ressursmessige forutsetninger for gjenmongf og ikke veere mer omfat-
tende enn ngdvendig®rdlyden gir uttrykk for at planleggingen ma vaaralistisk
giennomfarbar innenfor behovene og utfordringene $mnes i planomradet.
Dette innebaerer at omfanget av rekkefglgekravena&dere fra omrader med lite
utbyggingspress, til omrader med mer komplekse bweldnteressekonflikter, ty-
pisk starre fortettings- og transformasjonsomr&tier

For kommunen kan det veere utfordrende & formubsdkeafalgebestemmelser som
finner god balanse mellom utbyggingsinteresseredgtet for offentlig infrastruk-
tur. Pa den ene siden ma kommunen ta hgyde fovbahsom oppstar ved frem-
tidig omradeutvikling. Pa den andre siden skal ikkanbestemmelser motvirke
arealformalet, hvilket innebeerer at rekkefalgeknevikke reelt ma fungere som
«skjulte» byggeforbud. En rettesnor for nar deemtffge infrastrukturen ma for-
utsettes gjennomfart, kan veaere tiarsfristen foreé ekspropriasjon pa grunnlag
av plan, jf. pbl. § 16-2 fagrste ledd sml. § 12-mfe ledd®® Dersom kommunen
derimot bruker rekkefglgekompetansen som et siskagrkemiddel for & presse

85 Sml. Ot.prp. nr. 22 (2004-2005) s. 16.

8 Barlindhaug m.fl. (2014) s. 72igsa Plathe og Jgrgensen (2009) finBer at rekkefalgekravene
etablerer det dominerende grunnlaget for kommufahandlingsposisjon.

87 Sml. Ot.prp. nr. 32 (2007-2008) s. 181.

88 pedersen m.fl. (2010) s. 315 og Aulstad (2002D4-205.
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utbygger til & pata gskonomiske forpliktelser, eridke utenkelig at bestemmelsene
tilsidesettes etter myndighetsmisbrukslaéfen.

For en utbygger som gnsker byggetillatelse, eiktigvsparsmal nar rekkefglge-
kravene kan anses «tilstrekkelig etablert», jf. pdl2-7 nr. 10. Ordlyden «etablert»
peker pa tidspunktet tiltakene er fysisk opparkeibepartementet har imidlertid
slatt fast at vilkaret ogsa er innfridd ved finaatissikkerhetsstillelse, hvilket inne-
beerer at en inngétt utbyggingsavtale avbgter fakijgparbeidels? Standpunktet
fremstar velbegrunnet, da finansiell sikkerhetied¢ié bade ivaretar kommunens
gkonomihensyn og utbyggers formal om hurtig prdgjeknomfaring. Men etter-
som selve formalet bak rekkefalgebestemmelsene@mi at infrastrukturen etab-
leres, ma forutsetningen veere at fysisk opparbsidskjer innen rimelig tid, hvor
tiarsfristen ovenfor kan tjene som retningslinje.

Videre tilsier ordlyden «etablert» at tiltakene appfyllesi sin helheffar byggetil-
latelse kan gis. Denne ordlydstolkningen underssai hensynet til en samordnet
og beerekraftig arealutvikling, som ma anses atygigre enn utbyggers behov for
effektiv prosjektgjennomfaringt At tiltakene ma oppfylles i sin helhet, er ogsgtla
til grunn av departement&t.Der rekkefalgekravene gjelder for et stgrre planom
rade, er det altsa utilstrekkelig at utbygger fsiarer sin ideelle andel — han ma
betale «alt eller ingenting». Lasningen innebaaredlertid at avtaleforpliktelsene
kan bli ganske omfattende, og skaper risiko fartaygger patar seg tiltak som gar
lenger enn loven tillateiDet foreligger altsa en viss disharmoni i rettsdifglen
mellom rekkefglgekravene og utbyggingsavtalene$iatth Dette bgr planmyn-
dighetene sgke & avbgte, ved a allerede i plargsesda stilling til om rekkefalge-
kravene realistisk kan oppfylles gjennom avtaleéeiger innenfor grensene i pbl.
§17-3.

2.4.4 Opparbeidelsesplikter og refusjon i byggesak

Byggesaksbehandlingen er en regelbundet proseasssd@h borgeren haettskrav
pa byggetillatelse for tiltak som er i trdd medadpéan, jf. pbl. § 21-4, har myn-
dighetene som klar hovedregel ikke diskresjonzerdatamse til & avsla sgknaden.
| den grad myndighetene kan fastsette supplereitkér ¢il byggetillatelsen, ma
det veere fordi loven uttrykkelig hjemler en palegeiter vilkarskompetanse, eller
hjemler en avslagsgrunn som bringer den ulovfestékigrsleeren til anvendel$é.

8 Nezermere om myndighetsmisbruksleeren i kap. 3.6.

% Rundskriv H-5/02 s. 22 og bl.a. tolkningsuttalel4¢951-2 (KRD).

91 Jf. omtalen av miljghensynet som tolkningsfaktkap. 2.3.

92 Rundskriv H-5/02 s. 24 og tolkningsuttalelse 15/B6KMD).

% Reusch (2014) s. 22 flg. Antagelig er det en widgang til & supplere lovbundne vedtak med
vilkar, sml. Reusch (2014) s. 24-28 med videre fainger.
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To praktiske hjemler for & palegge utbygger oppdibg av enkelte typer infra-
struktur far byggetillatelse gis, falger av pbl. 831 og 18-2. Slike tiltak vil ofte
fremga som rekkefalgekrav i kommuneplan eller regngsplan. Hensynet til sam-
menheng i regelverket tilsier at opparbeidelsespliktter 88 18-1 og 18-2 ogsa ma
kunne nedfelles som vilkar i planbestemmeféé&m slik adgang gker dessuten bor-
gerens forutberegnelighet, som far varsel om atrkanen tilsikter a ta virkemid-
lene i bruk.

Etter pbl. § 18-1 fagrste ledd bokstav a-c, jf. feelédd, kan kommunen kreve at
tiltakshaver etablerer offentlig adkomstveg frehodj langs tomta, samt hovedled-
ning for vann og avlgp med naermere krav til arromdeog maksimal starrelse.
Med «veg» omfattes «kjgrebane med fortau og snsglabussilomme, gangveg,
sykkelsti, turveg, gatetun og offentlig plass» bjibkstav a. Formalet er & sikre at
planomrader er tilfredsstillende dimensjonert fdryggingsprosjektet igangsettes.
Bestemmelsen fremmer slik sett allmenne hensynisametakelse av miljget, helse
og optimal ressursutnyttel$eEtter ordlyden faller infrastruktur som gjennontgar
veier, lyktestolper, rundkjgringer og lyskryss dtertiltakshavers opparbeidelses-
plikt. | byutviklingsomrader ansker kommunen offikestiltak opparbeidet.

Plan- og bygningsloven § 18-1 oppstiller ikke koaa forholdsmessighet. Oppar-
beidelsesplikten gjelder dermed uavhengig av itfsturanleggets kostnad. Dette
har sammenheng med at opparbeidelsesplikten eveélagt vilkar, og ikke et
«egentlig» vilkar i vilkarsleerens forstand, kap. 2.4.1. Til gjengjeld er tiltakene
uttemmende regule?f.Dessuten kan utbygger pa visse betingelser kefusjon
for opparbeidelse som begunstiger andre tomtdikesaedenfor. Slik sett kan for-
holdsmessighetsbetraktninger sies a veere inridakens system — lovgiver har
allerede vurdert forholdsmessigheten av palegg&igrpppenivas’

Videre gir pbl. § 18-2 fgrste ledd kommunen adgting kreve opparbeidet infra-

struktur som utbygger ikke ngdvendigvis anser déd¢lensiktsmessig for sitt eget
prosjekt, men som kommer planomradet til ggti€ommunen kan betinge bygge-
tillatelsen av at utbygger erverver, sikrer og appaler «felles avkjgrsel, felles
gardsrom eller annet fellesareal for flere eiendemmTiltak som kan tenkes om-
fattet er lekeplasser og grgntarealer med turdtied. industriutbygging kan tilsva-

rende vilkar stilles for tilgrensende «parkbelté»annet ledd. Ordlyden «kan (...)
sette som vilkar», jf. § 18-2, gir anvisning pd@&vhjemlet vilkarskompetanse. Det
ma dermed kreves at vilkarsstillelsen ikke ramnugbren uforholdsmessig tyng-
ende®

% Sml. Myklebust og Schitz (1999) s. 200 og Aulg2@D5) s. 205-206.

% Sml. Innjord (2010) s. 477.

9% NOU 2005:12 s. 380.

97 Sml. Sgvig (2015) s. 316-317 og 341.

% Reusch (2014) s. 19.

9 Jf. kap. 2.4.1. Sml. Reusch (2014) s. 32 samt Blylt og Schiitz (1999) s. 198.
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Adgangen til & ilegge opparbeidelsesplikter mai sssnmenheng med refusjons-
hjemmelen i pbl. § 18-3 flg. En tiltakshaver somrgannen eiendom byggeklar,
kan dels kreve utgifter dekket sa langt tiltakeker@iendommens verdi, jf. 8§ 18-
5 til 18-7. Etablering av fellesanlegg kan innebanebegunstigelse for gvrige
grunneiere som drar saerlig nytte av infrastruktuFemmalet med refusjonsreglene
er derfor a sikre en rimelig fordeling av utbyggetsgifter.

En ulempe er at refusjonssystemet ikke er seeltiggset utbyggingsavtalene. Ut-
byggingsavtaler kan gjelde forpliktelser av annereber videre omfang enn tilta-
ket som omfattes av pbl. 88 18-1 og 18-2, eksenipetablering av gjennomfarts-
veier eller rense- og vannforsyningsanlé¥fSlike utgifter kan ikke refunderes, jf.
§ 18-3. For at utbyggers refusjonsrett skal vabehiold, ma opparbeidelsesplikter
som omfattes av 8§ 18-1 og 18-2 ikke bare nedfelsagalen, men ogsa fremga
som et selvstendig enkeltvedtak, jf. § 18-5, jL8831°! Og ettersom refusjonsad-
gangen kun gjelder for «[d]en som» forserer tiltake§ 18-3, kommer ikke refu-
sjonsreglene til anvendelse for utbyggere som «tekd» gkonomiske bidrag til
kommunen, jf. § 17-3 tredje ledt? Disse forhold medfgrer at mange utbyggere
kvier seg for & veere farst til & opparbeide fahésstrukturtiltak. En mulig lgsning
er at utbyggere og grunneiere isteden initierargbrettslige avtaler («spleiselag»),
om kostnadsfordeling av slike fellestiltak. En ammeulighet kan veere a ta i bruk
jordskiftelovens regler om fordeling av planskaptdigkninger mellom grunnei-
endommer, jf. jordskifteloven § 3-30 flg., jf. pi§.12-7 nr. 13%3

Opparbeidelsesplikten gir kommunen hjemmel fokéesat visse tiltak av offentlig
interesse blir giennomfart. Slik har lovgiver vadgbalansere kommunens interesse
i helhetlig giennomfaring av arealplan mot utbyggeteresse i a gjennomfare sitt
prosjekt. Legalitetsprinsippet medfgrer som utgpngkt at kommunen ikke kan
palegge tiltakshaver strengere plikter enn det $aiger av loven og vilkarslae-
ren% Hvis kommunergjennom rekkefglgebestemmel$erutsetter opparbeiding
av starre eller andre infrastrukturtiltak enn dendalger av pbl. 88 18-1 eller 18-
2, kan det imidlertid bli aktuelt & innga utbyggsagtale.

2.5 Oppsummering

Gjennom rollen som planstyresmakt, har kommunevilgig oppgave i & kontrol-
lere arealplanleggingen og arealutviklingen i komem Videre har kommunen
giennom ulike virkemidler i plan- og byggesak, kimpetanse til & stille makt bak
formalet om & ivareta en beerekraftig utvikling andets arealressurser. Dette betyr

100 Ot.prp. nr. 45 (2007-2008) s. 271 og Pedersen(@6ill) s. 526.

101 Ot.prp. nr. 22 (2004-2005) s. 50 samt BjgrkholtLagf (2012) s. 69.
1025ml. Ot.prp. nr. 22 (2004-2005) 50 og tolkningsuttalelse 14/913 (KMD).
103 Denne kompetansen omtales ikke neermere i avhaediin

104 3f. kap. 3.4.
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at private parter som gnsker a ta del i arealuihdein, ma vaere forberedt pa a yte
sin del for fellesskapets beste.

Gjennomgangen viser at kommunen har noksa vidtrel&eirkemidler til & styre
arealutviklingen i samfunnet etter dagens planbymningslov. Kompetansen til &
vedta innholdet i arealplaner gjennom arealforntiptanbestemmelser, avgjar i
hvilket omfang grunneiere kan utnytte sine aredletere gir kommunens kompe-
tanse i byggesaksbehandlingen mulighet til & skitev til gjennomfagringen av
konkrete byggetiltak. Men seerlig der kommunens ketapse til & stille vilkar eller
palegg i plan- og byggesak ikke strekker til, kdioyggingsavtale veere et aktuelt
virkemiddel. Dette kommer pa spissen ved rekkefgleene, ettersom utbyggeren
ikke har rettskrav pa byggetillatelse far dissempfylt.

Det kan fremsta som rimelig at utbyggere som betasnradet, yter noe tilbake til
fellesskapet. Samtidig har kommunen i kraft aksimbinerte rolle som planmyn-
dighet og kontraktsmotpart, i stor grad anlednihg tlefinere premissene for avta-
leforhandlingene. Hvor sterk og reell frivillighedm kan sies & ligge bak utbyggers
avtaleinngaelse, kan bl.a. bero pa om avtalefoliagahe skjer far eller etter areal-
planen for omradet er vedtatt, og hvor vidtrekkenelkefalgekrav som ligger i
planen. For & forhindre at kommunen gar for larfguinytte kompetansen den er
tildelt ved lov, er det behov for & supplere komemmavtalekompetanse med visse
offentligrettslige skranker, jf. plan- og bygningeén kap. 17. Det er disse offent-
ligrettslige skrankene som skal behandles i deareifremstillingen.
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3 En «privat- og offentligrettslig hybrid»
3.1 Innledning

Mens forrige kapittel undersgkte den rettslige klgten som utbyggingsavtalene
befinner seq i, er siktemalet med dette kapitilgiten beskrivelse av overordnede
hensyn som kan belyse forstaelsen av utbyggingsaetadom rettslig instrument,

samt & identifisere flere rettskilder som har rates/ved tolkningen av regelverket.

Som nevnt i kap. 1.3, har utbyggingsavtalene baidatpettslige og offentligretts-
lige trekk. Dette skaper visse utfordringer nar rsleal plassere utbyggingsavtalene
i det rettslige landskapet. Farste steg pa veiédanne en felles forstaelse om hva
en utbyggingsavtaler. Dermed skal vi se neermere pa hvordan utbyggingsaeta
er definert i loven (kap. 3.2). | det falgendeuastartpunktet i en utdypende rede-
gjerelse for legaldefinisjonen i pbl. 8 17-1. Fedtd utgangspunktet ser vi deretter
neaermere pa hvilke overordnede hensyn utbyggingsatdviler pa (kap. 3.3).

Etter at vi har fatt en klarere oppfatning av heenkjennetegner utbyggingsavta-
lene, behandles lgsningsmodellen lovgiver har fiaggrunn. Dette gjgres ved &

drafte hvordan utbyggingsavtalene stiller segtiValtningsrettens og avtalerettens
krav om kompetanse (kap. 3.4), og videre ved &etwmfilke innholdsmessige ram-

mer lovgiver har valgt & gi avtaleadgangen, segtasjon til avtalerettslige regler

og mer tradisjonelle forvaltningsrettslige krav dorholdsmessighet, herunder
myndighetsmisbruksleeren og vilkarsleeren (kap. 8.3.6).

3.2 Virkeomradet: Hva seerpreger utbyggingsavtalen?

Siktemalet er her & undersgke hvordan utbyggingkene er definert i pbl. § 17-1,
herunder & avgrense utbyggingsavtalene mot antdaéeagom kommunen inngar
i sitt daglige virke. Problemstillingen har betydgifor & avklare i hvilke tilfeller
reglene i plan- og bygningsloven kap. 17 kommeaivendelse. Departementet
ansket en vid legaldefinisjon, fordi et sneverkgomrade kunne skape risiko for
at partene konstruerer avtaleformer som omgarvededt°> Som nevnt i avhand-
lingens innledning, defineres en utbyggingsavtata en

«avtale mellom kommunen og grunneier eller utbyggarutbygging av et om-
rade, som har sitt grunnlag i kommunens planmyretigiter denne lov og som
gjelder gjennomfgring av kommunal arealplan.

105 Ot.prp. nr. 22 (2004-2005) s. Aleilederen (KRD) s. 25-2Bevder at bestemmelsen ikke kan
tolkes utvidende for & ramme andre avtaler somdaray det offentlige. Sparsmal om reglene kan
anvendesinalogisk eksempelvis pa avtaleinngéelser ved dispensasidtak etter pbl. § 19-2, fal-
ler utenfor avhandlingens tema.
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Avtalepartene er «kkommunen» og «grunneier elleyggbr». Dermed faller avta-
leforhold med private tredjeparter utenfor, ekselwpeavtaler om grunnerverv el-
ler refusjon.

Avtalegjenstanden er «utbygging av et omrade»r Btlyden dreier det seg om
et fysisk utbyggingsprosjekt som utbygger gnskenigpmfart, typisk boligbebyg-
gelse, fritidsbebyggelse, kjgpesenter, naeringslggllyg, mv. Men prosjektet kan
ogsa knytte seg til andre utbyggingsformal.

Dernest ma avtalen ha «grunnlag i kommunens pladiglat etter denne lov».
Ordlyden tilsier at avtalekompetansen er avledetrkonens kompetanse til a
vedta arealplaner. Vilkaret understreker dermedlaget av offentlig myndighets-
utavelse i avtaleforholdet. Intensjonen var a otafatvtaler hvor utbygger oppnar
en spesiell fordel knyttet til et gnsket vedtakairp eller byggesak’® Slik avgren-
ses regelverket mot avtaler kommunen inngar i kafprivatautonomien (jf. kap.
3.4), sa som entreprise- eller tomtefesteavtaler.

En praktisk vanlig avtaletype er OPS-avtalene (Qfig Privat SamarbeidOPS-
avtaler er en ekstern finansieringsmate for etaigeav offentlige tiltak, eksempel-
vis omsorgsinstitusjoner. Kommunen inngar avtale e privat aktar, som patar
seg midlertidig finansiering og drift av tiltakdtinansieringen nedbetales typisk
over tid ved at kommunen star som leietaker. Siik Isar avtalen utspring i kom-
munens privatautonomi. Men OPS-avtaler som haraketde av et bestemt regu-
leringsvedtaksom forutsetninghar likevel «grunnlag i kommunens planmyndig-
het». | sa fall kommer plan- og bygningsloven k&p.til anvendelse. Alternativt
kan partene velge a dele ytelsene i separate awaleitbyggingsavtale og én pri-
vatrettslig avtale, som ikke omfattes av regelvetke

Ytterligere avgrenser ordlyden «planmyndighet etmne lov» mot myndighets-
utgvelse hjemlet i andre offentlige kompetansegagenn planmyndigheten, ek-
sempelvis vedtak i medhold av jordskifteloven ekensesjonslovgivninget?®

Det siste vilkaret «gjennomfaring av kommunal gokzad» viser at avtalens sikte-
mal er & oppfylle en kommunedelplan eller regulgspian, hvilket har sammen-
heng med at arealplanen ma fglges for at utbygaefkbyggetillatelse, jf. pbl. §8

106 Ot.prp. nr. 22 (2004-2005) s. 63.
107 Ot.prp. nr. 22 (2004-2005) s. 6.
108 Sml. Ot.prp. nr. 22 (2004-2005) s. 41.
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11-6 og 12-4 tredje ledd. Ordlyden forutsetterratbplanerer vedtatt fgravtale-
inngéelse, sml. ogsa § 17-4 femte l&tfAvtaleforhandlinger kan likevel skje sam-
tidig med planbehandlingen. Dersom kommunen bareahgitt en grovmasket
kommunedelplan, kan det vaere aktuelt a fremforteaadialen i sammenheng med
et spesifikt reguleringsplanvedtak, der dette érgédl etter § 12-1 annet og tredje
ledd.

Videre avgrenser ordlyden mot avtaleinngaelsehifmtelse med sgknad om dis-
pensasjon fra plagtter pbl. § 19-21°Noe mer tvilsomt er det om intensjonsavtaler
omfattes av regelverket. Intensjonsavtalene habeitdelse og gjennomfgring av
plan som forutsetning. Men intensjonsavtaler sone aekker opp rammene for

senere avtaleforhandling og plangjennomfgring, masaa falle utenfor pbl. § 17-
1'111

Heller ikke avtaler knyttet til saksbehandlingeneswvarealplan, omfattes av ordly-
den. Slike avtaleforpliktelser kan veere gnskeligeutbygger gnsker hurtig frem-
drift i prosjektet. Et illustrerende eksempel evil®mbudsmann-saken SOMB-
2009-77. Utbygger finansierte én million kroneretil toarig saksbehandlerstilling,
som bl.a. skulle innga til behandlingen av utbyggwivate reguleringsforslag. Av-
talen ble inngatt far lovreguleringen om utbyggimgsler tradte i kraft, og Sivil-
ombudsmannen drgftet ikke kommunens adgang tiltéarslike ytelser. Lovlighe-
ten av slike avtaler ma vurderes etter ulovfesfedeltningsrettslige regler, som
forbudet mot utenforliggende hensyn eller usaldigkjellsbehandling*?

3.3 Hensyn bak avtalemekanismen

Gjennomgangen i kap. 3.2 viste at kommunens kompettl & innga utbyggings-
avtaler er avledet fra kommunens rolle som planrigiret. Innslaget av offentlig
myndighetsutgvelse i avtaleforholdet, aktualisdrensyn som ikke like tydelig
kommer pa spissen i «alminnelige» privatrettsligalaforhold. | det fglgende be-
skrives dermed hensyn som gjgr seg seerlig gjeldesdibruken av utbyggingsav-
talene, og som har statt sentralt bak utformingeloaverket. Spgrsmalet er hvilke
hensyn som kan veere relevante ved vurderingenamsgne for kommunens avta-
lekompetanse.

109 Sml. den tyske modellen i Baugesetzbuch (BauGB2,8om apner for en forhandlingsbasert
planprosess der reguleringsplan, utbyggingsavialeyggesgknad behandles samtidig, men slik at
utbyggingsavtalen ma inngéar planen vedtas, jf. Holth (2017) s. 69.

119NOU 2003:24 s. 170.

111Sml. Pedersen m.fl. (2011) s. 519.

1125ml. Boe (2012) s. 105.
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Pa den ene siden taler hensynefleksibel og effektiv plangjennomfarify en
viss avtalefrihet mellom kommune og utbygger. Aptiene gir ingen fgringer pa
giennomfgringstempo, gkonomi og ansvarsfordelingafealutviklingen. Utbyg-
gingsavtalene kan bidra til hurtig realisering a&lsetningene for omradet, slik at
utbygger slipper a avvente igangsetting til kommmuselv utfgrer kommunale til-
tak '3 Dette er seerlig aktuelt i kommuner med begrensesiirser og som opple-
ver sterkt utbyggingspress. Fremforhandlede regteyiog plikter i samarbeid mel-
lom kommune og utbygger, fremstar dessuten someetpraktisk og fleksibelt
alternativ enn ensidige palegg i plan- eller bygges

Videre kan en viss avtalefrihgenefelleskapets interesseAllmenheten kan nyte

godt av at utbygger gjennomfgrer tiltak som fremméjgmessig, sosial eller kul-

turell utvikling, som kommunen ellers ikke villeth&apasitet til & etablere innen
overskuelig fremtid.

Offentlighets- og medvirkningshenssan ogsa tale for & akseptere en viss avtale-
frihet. Disse kan gke allmennhetens tillit til detaekanismen og kontrollen med
at regelverket etterleves, og bidra til at gvrigasyn far reell gjennomslagskraft.
Faren for forskjellsbehandling mellom borgere dagalig starre dersom avtalevil-
karene tillates fremforhandlet under «lukkede psese», utilgjengelig for allmen-
heten. Dessuten kan offentlighet rundt saksbehageti trolig redusere risikoen
for at partene inngar ubalanserte avtatér.

Pa den annen side kan risikoen for forskjellsbelagtilsi at arealutviklingen bar
skje gjennom offentlig styring i vedtaks form, fremavtale. Grunnleggendixe-
behandlings- og rettferdighetshensyisier at borgerne bgr har samme forutset-
ninger for a fa fremmet sine rettigheter overfavfdtningen, uavhengig av status,
gkonomi, tilfeldigheter, m¥*® Avtaleinng&elser skaper en viss risiko for at mar-
kedskrefter og utbyggers gkonomi far innvirkningkmmmunens myndighetsut-
avelse. Utbyggers ytelser bar derfor ikke veerevigdat fra utbyggingsprosjektet
at det utad skaper inntrykk av at utbygger «kjgsegpen byggetillatelse ved a tilby
opparbeiding eller kostnadsbidr&.

Hensynet til likhet ma vurderes i relasjon til meiutbyggere og allmenne interes-
ser. | relasjon til farstnevnte kan det tenkesomhikaunen forventer sa omfattende
ytelser at enkelte utbyggere ma skrinlegge sinsjekter, fordi de ikke har rad til
a betale «inngangsbilletten» som kreves for a tfgbtillatelse. | andre tilfeller kan
det tenkes at kommunen prioriterer omradeutvikipdgsteder der utbyggerne er

113 NOU 2003:24 s. 163-164, Ot.prp. nr. 22 (2004-2695)1 og Aulstad (2005) s. 300.

114 Saksbehandlingsreglene i pbl. §8 17-2 og 17-4diba naermere i kap. 4.

115 Innjord (2014) s. 578 samt Eckhoff og Smith (2044§2-63. Sml. Rt. 1933 s. 548 (s. 552).

116 Ot.prp. nr. 22 (2004-2005) s. 56. Tilsvarende skejpar vaert adressert i England, jf. NOU
2003:24 s. 158.
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villige til & yte godt for etableringen av kommuadiltak. Denne risikoen gjar seg
seerlig gjeldende nar avtaleforhandlinger skjertféouvedtakelse av arealplan.

Hensynet til likhet og rettferdighet tilsier ogstiaataleformen ikke undergraver
kommune- og reguleringsplanen som plan- og bygiongas sentrale styrings-
verktay. Det er viktig at tredjepartsinteresser siirannga utbygging, eksempelvis
naboer eller friluftsorganisasjoner som gnskenaiseomrader til natur- og friluft-
formal, far reell innflytelse i planprosessen, dgkike kommunen gnsker om fa
dekket utgifter er motiverende for planens innhdldlo strengere avtalenes inn-
hold reguleres, desto vanskeligere blir mulighdterd la markedskreftene pavirke
planens innhold.

Det har ogsa veert hevdet at en vidtgaende avtadefiipner for at kommunen til-
egner seg Yytelser som i utgangspunktet skal belaktteinntekter og kommunale
avgifter!'® Slik kan ytelsene minne onpbbeltbeskatningom krever hjemmel i
stortingsbeslutninger, jf. Grl. § 75alternativet til & innga utbyggingsavtaler kan
veere & omprioritere kommunens budsjettmidler elldreve eiendomsskat? til
kommunale formal. Dobbeltbeskatningshensynet hasié® til likebehandlings-
hensynet, ettersom det kan oppleves som urettfatdigen ma betale for ytelser
som andre borgere far dekket gjennom skattesysteskepsisen har seerlig veert
rettet mot «sosiale tjenester» som skole, barnelelige helsetjenester som kom-
munen tradisjonelt har hatt ansvar for a etabi€Y®et har veert papekt at utbyg-
gingsutgiftene i praksis lempes over pa boligkjepgiennom gkte boligprisétt
Mot dobbeltbeskatningshensynet kan det innvendeskiat boligpriser ogsa kan
skyldes andre faktorer, som alminnelig verdistignisamfunnet.

Dobbeltbeskatningshensynet far antagelig mindrangjmslag dersom utbyggers
forpliktelse ikke avviker vesentlig fra det utbyggmpnar med avtaleinngaelsen.
Forarbeidene presiserer at vektlegging av «[f]lisKal) hensyn ma anses som klart
utenforliggende» i avtaleforhold&t Dette betyr at tiltakene utbyggeren patar seg,
forutsettes & ha en viss sammenheng med utbyggosjsktet, nsermere kap. 6.3
0g 6.4.

Ytterligere kan det ut friordelingshensyfremsta rimelig at utbyggere som oppnar
gkonomiske fordeler pa fellesskapets bekostningnrgim raskere eller hgyere
arealutnyttelse, bgr bidra med a finansiere tikakn ngdvendiggjgres av utbyg-
gingen. For utbygger kan finansieringen anses somvestering: utbygger oppnar

117Sml. Boe (2004) s. 520.

118BJ.a. NOU 2003:24 s. 168, Ot.prp. nr. 22 (2004808 22 og Aulstad (2005) s. 301.
119 3f. Eigedomsskattelova § 3.

120 Ot.prp. nr. 22 (2004-2005) s. 37 og Innst.O. Br(2004-2005) s. 2.

121 Neermere Aulstad (2005) s. 301-303.

122NOU 2003:24 s. 171.
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selv gkte verdier gjennom opprustning og/eller gthgg av kommunale tiltak, og
nyter godt av hvordan kommunen prioriterer sinelenit/® Dermed blir ogsa ut-
byggers fordelemed avtaleinngaelsen et relevant hensyn bak kosfivaidlingen

i en utbyggingsavtale.

Til sist kan utbyggingsavtalene ses i sammenhert)bmederesystemhensyet
er ikke uvanlig at offentlige tjenester finansieassbrukergrupper som nyter godt
av tiltakene, eksempelvis bompengeavgifter forilvait etter veglova § 27, vann-
og avgiftsgebyrer etter vass- og avlgpsanlegg$o8ag avfallsgebyrer etter for-
urensningsloven § 34. Ettersom kommunen kan haehegde ressurser til radig-
het, kan brukerfinansiering pa sektoromradene aswasen sentral del av formalet
om & oppna beaerekraftig utvikling i samfunnet, gpk2.3.

Gjennomgangen viser at det er en rekke hensyn gamseg gjeldende bak avtale-
mekanismen, og at disse ikke er helt sammenfalldDelte skaper utfordringer for
hvordan avtalekompetansen bgr lovreguleres, sarhivfirdan loven skal tolkes. |

det fglgende skal vi dermed se naermere pa bakgnufiondovfestingen, og las-

ningsmodellen som lovgiver har lagt til grunn.

3.4 Avklaring av kompetansegrunnlag

Norsk rett hviler pa et prinsipp om at enhver bgshg som endrer eller definerer
rettslige forhold, ma forankres i et kompetansegtam'?* | forvaltningsretten ut-
trykkes dette gjennomegalitetsprinsippetLegalitetsprinsippet kan formuleres som
et krav om lovhjemmel for forvaltningens rettsligeslutninger der ikke annet kom-
petansegrunnlag strekker . Dette utgangspunktet var uproblematisk ved gjen-
nomgangen i kap. 2.4, ettersom kommunens kompetidngdastsette vilkar og
opparbeidingsplikter, hviler pa lov og den sedvasebte vilkarsleere.radisjo-
nelt har det imidlertid veert knyttet starre utfongser til utbyggingsavtalene, da
avtalemekanismen tidvis ble benyttet til a ileggeyggeren forpliktelseutover
hva kommunen ensidig hadde kompetanse til & pafe§@et ble dermed i gkende
grad stilt tvil om hvor langt planmyndighetene haddmpetanse (hjemmel) til &
kreve motytelser fra private parter som gnsket bytigtelse for sitt prosjekt.
Spgrsmalet som matte besvares, var om borgererigksakunne avbgte et ellers
manglende kompetansegrunnlag.

123 Ot.prp. nr. 22 (2004-2005) s. 20-21.

124 Bernt m.fl. (2007) s. 57-58.

125 Eckhoff og Smith (2014) s. 337-342 og Graver (J&L3.97-198.

126 Sml. bl.a. Ot.prp. nr. 22 (2004-2005) s. 9, B€h®81) s. 221 og Frihagen (1989) s. 100-101.
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| avtaleretten giprivatautonomierethvert rettssubjekt kompetanse til & fastsette
rettigheter og plikter overfor seg selv og antffder forvaltningen disponerer over
formuesgoder i kraft av eierradigheten, eksempeletskjop og salg av eiendom,
kan forvaltningen stifte rettigheter og plikter ofeg borgerne som et alminnelig
privat rettssubjekt?® Derimot strekker ikke kommunens privatautononmméit for-
valtningen rader i kraft av myndighet den er titdetd lov. Som Boe papeker, er
«offentlig myndighet ingen handelsvare som forvatjen kan ré over¥° Forvalt-
ningen disponerer over uomsettelige verdier pa @eyrfellesskapet. En aksept av
at myndighetsutavelse underkastes full avtalefritigikerer & undergrave forvalt-
ningens legitimitet som en ngytral og demokratmidlter av felles goder. Bernt,
Graver og Aulstad har hevdet at det ma kreves etkdgoffentligrettslig kompe-
tansegrunnlag for denne type avtaleinngaef@étorvaltningens avtalekompetanse
ma dermed bero pa tolkning av det paberopte kompetgunnlag (lov eller vil-
karslaeren).

Det har veert uenighet knyttet til om borgerens gk kan avbgte manglende
kompetanse, der kompetansegrunnlaget ikke aleslekstrtil. Dommene Rt. 1964
s. 209 (Mimi Halvorsen) og Rt. 2002 s. 764 (Lovéoisk synes a besvare spgrs-
malet bekreftende. | saksforholdene hadde borgeasrtykket til vilkar som sto i
et tvilsomt forhold til vilkarsleerens krav om sajtiet og forholdsmessighet. Hgy-
esterett synes seerlig & vektlegge at vedtakestamdbrakt pa borgerens eget ini-
tiativ, og at ordningen fremsto som rimety.

| teorien tar Eckhoff/Smith som utgangspunkt ageoens skriftlige samtykke ikke
binder ham til plikter som forvaltningen ellers auskaret fra & palegge. Men sam-
tykket kan likevel reparere manglende kompetanssode «sgkerewmar klar over

at han patok seg en plikt som det ikke var adgardgpalegge hamyg ikke var i
en tvangssituasjor{...) sa lenge forvaltningen ikke gar ut over geresforsaklig

og rimelig myndighetsutavel§myndighetsmisbrukslaeren]» (mine uthevindéf).
Tilsvarende ble lagt til grunn i rundskriv H-5/0ehquridiske spgrsmal knyttet til
utbyggingsavtaler, s. 24-25.

Aulstad finner derimot at borgerens samtykke ikaa §ene som selvstendig kom-
petansegrunnlag for forvaltningens vilkarsstillelsken «utbyggerens opptreden —

127 Giertsen (2006) s. 1.

128 At forvaltningen samtidig er underlagt visse offignettslige normeringer, som habilitetsreglene
i fvl. § 6, er ikke tvilsomt, jf. bl.a. Eckhoff (B8) s. 270 flg. og Graver (2015) s. 206-207. Sk
Rt. 2015 s. 795 (Geiranger), som stadfester at iginetsmisbruksleeren kan komme til anvendelse
for kommunens private avtaleinngaeléavsnitt 30, 51 og 72-73).

129Boe (2004) s. 515, samt Boe og Woxholth (2018ps.

130Bernt (1981) s. 108 flg. og 320-321, Graver (204.5)12-213, Aulstad (2005) s. 96-110 og 145-
148.

131Sml. Frihagen (1989) s. 100 og Aulstad (2005y$. fiy.

132 Eckhoff og Smith (2014) s. 416, sml. Frihagen @98 100-102.
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herunder hans skriftlige aksept i en utbyggingdawtekan kaste lys over om plan-
myndighetene har holdt seg innenfor de rammer sdgef av plbl./vilkarsleeren».
Borgerens opptreden og holdninger pa vedtakstidgptible altsa antatt & ha rele-
vans i vurderingen av om vilkarsstillelsen er Igylnen bare som bevismométi.

N& er imidlertid kompetansespgrsmalet avklart filnyggingsavtalenes vedkom-
mende. Gjennom lovfestingen gnsket lovgiver a «skammer for avtalene, trekke
prinsipielle grenser for avtaler i forbindelse nmmagndighetsutgvelse og for privat
finansiering av offentlig infrastruktur, og hindea fremtidig uheldig utvikling»3*
Det viktigste sparsmalet i dag blir dermaebr langtavtalekompetansen rekker.

3.5 Veivalg ved reguleringen av avtaleadgangen

Den mest prinsipielle avklaringen ved lovreguleengv utbyggingsavtalene, er
forutsetningen om at utbyggers samtykke utvideul@ggsmyndighetenes kom-
petanse i forhold til hva kommunen ensidig kan krév

Planlovutvalget og Bygningslovutvalget lansert&ellgrenser for hvor langt kom-
munen kunne innta avtalevilkar om utbygging avasfrukturtiltak. Planlovutval-
get (nedsatt av Miljgdepartementet) foreslo enmnatbt@nde oppregning som omfat-
tet «veg, annet anlegg for offentlig kommunikasjanlegg for energiforsyning,
vanntilfgrsel og avlgp, og fellesarealer, som komerupaviser er ngdvendig for &
gjennomfare utbyggingens® Kommunen kunne séledes ikke betinge seg ytelser
utover det den uansett kunne krevd i medhold aell@r arealplan. Bygningslov-
utvalget (nedsatt av Kommunal- og regionaldeparteetgstilte seg friere. Utval-
get gnsket mer fleksible rammer, for & forhindrathygging stopper opp i tilfeller
der kommunen ikke har tilstrekkelige ressursed ttablere ngdvendig infrastruk-
tur for planomradet. Bygningslovutvalget foreslofdeen skjgnnsmessig avgrens-
ning av avtalekompetansen, tuftet pa krav om sh&tigngdvendighet og forholds-
messighet®’

De avvikende forslagene kan muligens illustreréedtoffentliges styringsbehov
under velferdsstaten kan organiseres pa alternatater. Planlovutvalgets forslag
samsvarer best med reguleringssystemet i planyggimgsloven, skissert i kap.
2.2, hvoretter det langt pa vei er den lovgivengel@mmende makt som foretar de

133 Aulstad (2005) s. 316-318 og 324. Samme retningpB@977) s. 76. flg. og Graver (2015) s.
202-203 og 266.

134 Ot.prp. nr. 22 (2004-2005) s. 45.

135BJ.a. Ot.prp. nr. 22 (2004-2005) s. 40-41.

136 NOU 2003:14 s. 339-441.

137 NOU 2003:24 s. 23 og 169-170.
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overordnede verdiprioriteringene mellom samfunbetsov for infrastruktur og ut-
byggerens rettssikkerhetsbehov (behovet for stabilforutberegnelighet og a
unnga urimelig press). Bygningslovutvalgets forgi@igner mer om en markeds-
rettet forvaltningsideologhvor aktgrene i stgrre grad fastsetter sine egtighe-
ter og plikter gjennom et fleksibelt avtaleverkfesmfor ensidige vedtaki® Under
sistnevnte betraktningsmate, finner de offentligtigfe skrankene for avtalekom-
petansen, sin parallell i kontraktsrettgmeseptoriskeegler, som kan sies & hvile
pa et paternalistisk ideal om a verne den preswtrgptakerestilte part mot motpar-
tens overlegne forhandlingsstyrke.

Lovproposisjonen baserte seg hovedsakelig pa Bgghimutvalgets innstilling.
Planlovutvalgets forslag ville ifglge departemerdget.) veere for lite fleksibel, og
kunne gdelegge mulighetene for gjennomfgring ayggimg i mange situasjo-

ner»13°

Videre fastslar proposisjonen at «avtaleretteng &kal gjelde, uansett hva avtalen
gar ut p&**° Dette betyr at avtalerettslige regler far anveselgd utbyggingsav-
talene, herunder misligholdsbefayelser. En praktikkg falge er at ugyldighets-
reglene i avtaleloven (1918) (avtl.) kap. 3, kahgrépes. Et illustrerende eksempel
pa dette, er dommen LE-2008-78952. Her slar lagsratten fast at avtalepartene
ma baere risikoen for sine egne forutsetninger veaeinngaelsen, samt at endrede
forhold eller uforutsette kostnader etter avtalgéeisen ma vurderes etter avtale-
rettslige regler (avtl. 8 36 eller laeren om briskerorutsetninger), hvor terskelen
for tilsidesettelse er hay.

Samtidig kan det spgrres om lovproposisjonens ptarnid om at avtalerettslige
regler skal gjelde, er i overenstemmelse med gvill. Bestemmelsen angir at av-
taleloven kommer til anvendelse pa «formuerettensaade». Ordlyden er imid-
lertid vag og krever naermere presisering. Avtaletm/forarbeider holder det apent
om loven kan anvendes (evt. analogisk) pa avtater ilmslag av offentlig myndi-
ghetsutgvels&! Aulstad konkluderte pa sin side med at avtalelovegler ikke
far anvendelse i disse tilfellét? Aulstads slutninger av forarbeidene imgtegas
imidlertid kraftig av Hopsne¥2 1 lys av den uklarhet som eventuelt tidligere matt
rade, ma lovgivers standpunkt om at utbyggingsam&kr underlagt en avtalerett-

138 Sml. Boe (2004) s. 516.

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

140 Ot.prp. nr. 22 (2004-2005) s. 7 og 49.

141 NOU 1979:32 s. 42 og 59, Ot.prp. nr. 5 (1982-1983)7-18 samt Innst.O. nr. 31 (1982-1983)
s. 3.

142 Aulstad (2005) s. 98-104. Aulstad apner derimotafioenkelte ugyldighetsregler kan anvendes
pa deler av avtalen som er av formuerettslig karaklotsatt SOMB-1989-40, Svarva og Kristensen
(2004) s. 353 flg. samt NOU 2003:24 s. 144 og 155.

143 Hopsnes (2016) s. 235-239.
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slig regulering, anses som en autoritativ avklaforgitbyggingsavtalenes vedkom-
mende.

Lovgivers lgsningsmodell baserer seg dermed partatesettens regler virker i
sammenheng med de lovfestede offentligrettsligardiene for utbyggingsavta-
lene. Dette ma ses i lys av de prinsipielle hensgreom aktualiseres av at kom-
munen disponerer over rettsgoder i medhold avdgvikke i kraft av privatauto-
nomien, jf. kap. 3.4. Det var ngdvendig & suppdetaleadgangen med reglene som
na er nedfelt i plan- og bygningsloven kap. 17 p@sisjonen tar ikke stilling til om
en utbyggingsavtale kan veaere enkeltvedtak, jf.dttrngsloven (fvl.) 8 2 bokstav
a og b'#* Men ettersom lovgiver har valgt & avskjeere borgeklagemuligheter,
jf. pbl. 8 17-5, er det praktiske utfallet av & @astalen som et enkeltvedtak, anta-
gelig begrenset.

Videre uttaler departementet at «lovforslagets ramior avtalens innhold (...) er

sa snevert at det vanskelig kan tenkes tilfellar die alminnelige avtalerettslige

rammer kommer til anvendels&®. Uttalelsen gir tilsynelatende uttrykk for at
handlerommet for avtalekompetansen er mer begretieetpbl. § 17-3, enn etter

avtaleloven — iseaer avtl. 8 36. Imidlertid er stamuldet ikke neermere begrunnet,
og bar ikke trekkes for langt. Forarbeidsuttaleliestrerer nettopp viktigheten av

& analysere hvor langt de offentligrettslige regléar sikte pa & balansere det of-
fentliges behov for styringsmekanismer mot borgenetssikkerhetsbehov i ut-

byggingsavtalene.

3.6 Forholdet til offentligrettslige regler om myndighetsoverskri-
delse

Ovenfor sa vi at avtalerettslige regler kommeaitivendelse pa utbyggingsavtalene.
Ettersom utbyggingsavtalene springer ut av kommsinempetanse til & vedta
arealplaner, jf. kap. 3.2, kan det ogsa spgrrevisse alminnelige forvaltnings-
rettslige regler kommer til anvendelse pa avtaleftitet. Her skal det tas stilling
til to problemstillinger.

Det farste spgrsmalet er om utbyggingsavtaleneikderlegges krav om forholds-
messighet. | forvaltningsretten oppstilles en rekkes om at forvaltningen treffer
avgjarelser som ivaretar en rimelig balanse — fioldrmessighet — mellom malet
som sgkes oppnadd og midlene som tas i bruk. Uasiag slikt krav finner vi bade
I prosessuelle og materielle kompetanseregler.iBgstvis skjerpes forvaltningens

144NOU 2003:24 s. 150-152 besvarer spgrsmalet bemétd/otsatt NOU 2003:14 s. 340 og Aul-
stad (2005) s. 65 flg.
145 Ot.prp. nr. 22 (2004-2005) s. 49.
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plikt om & gi en grundig og individuell begrunneisgdd med inngrepets styrke, jf.
fvl. § 25 tredje ledd?® Videre er utlendingsloven § 7@ den ulovfestede vilkars-
laeren eksempler pa regler som stiller krav til awglsens materielle innhold. Et
grunnleggende proporsjonalitetsprinsipp ved s&iligpgrep i fundamentale rettig-
heter, fglger dessuten av EU-/E@S-retten og E¥K.

Grunnet sin vide utbredelse i norsk forvaltningsrear Rasmussen hevdet at
forholdsmessighetskravet gir uttrykk for et ulowétprinsipp. Graver betegner
forholdsmessighet som et generelt «ulovfestet krblen han papeker at for-
holdsmessighetskravet primeert retter seg mot l@rgdg forvaltningen, ikke
domstolskontrollen. Eckhoff og Smith anser ikkehfildsmessighetskriteriet
som et prinsipp?® Hayesterett har benektet at det gjelder noen «ghrier-
holdsmessighetsbegrensning» eller «et genereltdaraforholdsmessighet nar
det gjelder innholdet av forvaltningsvedtak», jf. R008 s. 560 avsnitt 48 og
Rt. 2011 s. 304 avsnitt 56.

Ved lovfestingen av utbyggingsavtalene valgte logg@a nedfelle et forholdsmes-
sighetskrav i pbl. § 17-3 tredje ledd. Dermed emdtéuelt & se neermere pa hvordan
forholdsmessighetskravet kan systematiseres i metsk

| teorien beskrives gjerne forholdsmessighetskrawat en rettsnorm bestaende av
tre elementer. Virkemidlet forvaltningen tar i bnié veereegnetog ngdvendidor

a realisere formalet («minste inngreps veDgrnest ma fordelene med a treffe av-
gjorelsen oppveie ulempene borgeren pafffeSelv om et inngrep isolert kan
veere ngdvendjckan byrdene anses som sapass belastende at uleoysestger
fordelene av & gjennomfare tiltaket. Kravet om ¢igeieog ngdvendighet retter seg
altsd motvalg av middelog kan slik sett ses pa som absolutte starrelikaket er
enten egnet og ngdvendig for & realisere forméliet; ikke!>° Det siste elementet
beror derimot pa en konkret interesseavveiningemsyinene som taler for og mot
forvaltningens avgjgrelse, og betegnes derfor $idem den «egentlige» forholds-
messighetsvurderingept

@stenstad papeker at elementene bgr ses i samngemetrvil ikke veere balanse
mellom fordelene og ulempene ved et inngrep, demsdcidelet er ungdvendigg
et middel er aldri ngdvendig hvis det ikke er ediétrealisere formalet? Vi kan

146BJ.a. Rt. 1981 s. 754 (Isene) og Rt. 2000 s. 1066.

147 Hhv. Sejersted mfl. (2011) s. 69 og Aall (2011)41.

148 Hhv. Rasmussen (1995) s. 307-322, Graver (201B3Gsamt Eckhoff og Smith (2014) s. 405.
149 Graver (2015) s. 128-129, Bernt (2015) s. 37-#4dl, Eckhoff og Smith (2014) s. 404. | retts-
praksis er det derimot fa utslag av en slik nyangeif. @stenstad (2015) s. 145. Modellen er mer
vanlig ved Den Europeiske Menneskerettighetsdon(EfdD), se f.eksSunday Times v. The Uni-
ted Kingdom (No 2avsnitt 50-5log Cumpana & Mazare v. Romaraasnitt 88 flg.

10Wallevik (2015) s. 151.

151 Bl.a. Eckhoff og Smith (2014) s. 404. Sml. Walley2015) s. 152, som introduserer begrepet
«forholdsmessighetsavveiningen».

152 Astenstad (2015) s. 113.

43



dermed si at det dreier seg om vurderinger somdattyller og overlapper hver-
andre. Men ettersom spgrsmal om egnethet og neidyendfte krever faglig kyn-
dighet eller skjgnn, vil nok «slaget» ofte stam denkrete interesseavveiningen.

Samtidig ma det understrekes at den konkrete sgesveiningen ikke represen-
terer noen «formel» for en entydig rettsregel soniddelbart lar seg anvende pa
det gitte faktumt>3 Hensynene som gjar seg gjeldende er som regelmealign-
bare stgrrelser, og synet pa hvilke momenter sorelevante, samt vektingen av
disse, kan variere over tid. Rettsanvenderensdrtfay blir seerlig & identifisere
rettslig relevante vurderingsmomenter og a stadfesskelen for avveiningen.

Det neste spgrsmalet er om ulovfestede materiaiémker for kommunens avgjg-
relseskompetanse, kan komme til anvendelse pa githgyspvtalene. Ettersom av-
tales innhold na er lovfestet i pbl. § 17-3, haviiéstede regler antagelig mindre
praktisk betydning enn tidligere. Likevel kan dperes om den forvaltningsretts-
lige myndighetsmisbruksleeren og vilkarsleeren kaerhaupplerende funksjon et-
ter gjeldende regelverk.

Myndighetsmisbrukslaeren er en betegnelse pa ul@desettsregler som stiller
krav til forvaltningens skjgnnsutgvelse overfor dene. Avgjgrelsen skal ikke
vektleggeutenforliggende hensynavgjgrelsesgrunnlaget (usaklig motivasjon),
veere tuftet paisaklig forskjellsbehandlingller vilkarlighet, eller i resultatet frem-
st& som@penbart urimeligor partent® Forbudet mot &penbart urimelige avgjerel-
ser har utslag av forholdsmessighetsvurderingen, neé&snormen representerer en
sveert hgy terskel for tilsidesettefSe Det ma her foretas en avveining av

«styrken og karakteren ikke bare av de ulemperdsergpafgres, men ogsa i hgy-
este grad av de hensyn som tilgodeses ved dettaketdMalestokken for vurde-

ringen av styrken av disse hensynene ma sgkes ldelgedtaket og premissene
for dette, dels i var mer generelle samfunnsmesgegdimessige referanser-
amme»+>®

Som papekt i kap. 2.2, er kommunens valg av aneaffbog hvilke omrader som
skal omfattes av reguleringen, underlagt kommurfieaskjgnn. Forarbeidene til
pbl. § 17-3 stadfester derfor at utbyggingsavtaler@eholde seg «innenfor ram-
mene av de ulovfestede reglene om myndighetsmisbBrilEksempelvis kan det

153 Monsen (2012) s. 124.

154 Bernt og Rasmussen (2010) s. 353 samt Graver {201145. Begrepsbruken varierer i praksis,

men gir uttrykk for samme rettsnorm, sml. Rt. 281B04 («apenbart urimelig»), Rt. 2002 s. 209

(«sterkt urimelig») og Rt. 2014 s. 321 («grovt wElig»).

155 Eckhoff og Smith (2014) s. 400. Sml. Rt. 200860 &vsnitt 48, hvor farstvoterende papeker at
forbudet mot &penbart urimelige resultater innebofdrholdsmessighetsbegrensninger av en «helt
annen karakter» enn det lovfestede forholdsmessigtaavet i utlendingsloven (1988) 8§88 29 andre

ledd og 30 tredje ledd.

156 Bernt (2015) s. 42.

157 Ot.prp. nr. 22 (2004-2005) s. 64.
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innebeere usaklig forskjellsbehandling dersom toor@mdommer med samme
tomteareal og bruksformal ma betale ulike kostnigilal for etablering av et kom-

munalt tiltak. Dette viser at myndighetsmisbrukgleefortsatt har selvstendig be-
tydning som skranke for kommunens materielle aktatgpetanse. | andre tilfeller
har myndighetsmisbrukslaeren trolig mer begrensgtibeng. Forarbeidene under-
streker at vilkaret «ngdvendig for gjennomfaringerplanvedtak», er langt snev-
rere enn normen utenforliggende hensyn, og at ktdverholdsmessighet mellom

det utbygger patar seg og utbyggingen er «strergmmedet ulovfestede kriteriet
sterkt urimelig resultat$>®

Nar det gjelder forholdet til vilkarsleeren, har dereeren klare paralleller til ut-
byggingsavtalene. Eckhoff/Smith holder det muligsealet slik at plikter i form av
vilkar har [forankring i] avtalemessig grunnlagsikével er det «neppe naturlig &
betrakte forvaltningsvedtak som et tilbud man atesep ved a forholde seg pas-
siv»1%® Aulstad anser det derimot «ikke noe mer konstraderakterisere en re-
guleringsplan med vilkar som en avtale, enn dét leruke betegnelsen avtale om
en utbyggingsavtaleX? Ifalge ham inneholder bade vilkarsstillelse ogaseitin-
gaelse avtalerettslige elementer, ettersom borgkkerbindes til & oppfylle vilka-
rene far han har forpliktet seg til dette. Fordkjeli virkemidlene ligger altsa pri-
meert iformenborgeren forplikter seg: Ved utbyggingsavtalenglikter utbygge-
ren seg skriftlig, og partene kan i prinsippet fferhandle hvilke plikter utbygge-
ren skal oppfyllet

Jeg er enig med Aulstad i at utbyggingsavtalengildgrsleeren langt pa vei kan
betraktes som samme juridiske instrument. Dettebemunnes i at formalet med
bade utbyggingsavtaler og vilkarsstillelse er aeta offentlige interesser som el-
lers kan bli skadelidende av a fatte det begunstigeredtak. Dessuten hviler begge
regelsettene pa samme rettssikkerhetshensyn: &Mkerg at forvaltningen ikke
bruker vilkars- og avtalekompetansen til & fremraedyn som skiller seg kvalifi-
sert fra det som kan oppnas gjennom ensidige vesd#mkt & forhindre at forvalt-
ningen gar for langt i & «presse gjennom» i ogstay saklige hensyfi? Selv om
utbyggingsavtalene er underlagt en avtalerettstigilering, kan plan- og bygnings-
lovens materielle krav struktureres etter vilkarsizesom modell. Utformingen av
pbl. § 17-3 farste til tredje ledd fremstar langtyei som en kodifisering av denne

158 NOU 2003:24s. 172.

159 Eckhoff og Smith (2014) s. 413. Sml. votumet tihanvoterende i Rt. 1999 s. 1672 (Fysiotera-
peut).

160 Aylstad (2005) s. 88, ogsad s. 316-318.

161BJ.a. Ot.prp. nr. 22 (2004-2005) s. 43.

162 Sml. @stenstad (2015) s. 134 flg., om hensyneRevitiddrsleerens saklighets- og forholdsmes-
sighetskrav.
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laerent®3En slik systematikk samsvarer med lovgivers fatiiger om at det «<ma
vaere sammenheng mellom utbyggingen og utbyggersigrers forpliktelser og
en rimelig balanse i avtalené3.

163 Sml. Hopsnes (2016) s. 382. Ogsa Rogstad (20a30sfremholder at utbyggingsavtalene bar
ses «i sammenheng med adgangen til a stille vidk&orvaltningsvedtak og spgrsmalet om et sam-

tykke fra bergrte parter utvider denne adgangen».
164 Ot.prp. nr. 22 (2004-2005) s. 43.
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4 Saksbehandlingsreglene ved avtaleinngaelse
4.1 Innledning

| dette kapittelet behandles lovens saerskilte kravforutsigbarhetsvedtak og for-
svarlig saksbehandling, i henholdsvis kap. 4.2 .8g 8aksbehandlingsreglene har
paralleller til forvaltningslovens krav om kontrislion, utredning og kunngjgring,
som er tuftet pa hensynet til best mulig saksopphgs'®® Som papekt i kap. 3.3,
er hensynet til offentlighet og medvirkning medd&gitimere en viss avtalefrinet
Saksbehandlingsreglene kan bidra til & ivaretgapadtsinteresser, men kan ogsa
indirekte forhindre at utbygger patar seg avtajgfktelser i strid med lovens ma-
terielle krav. De prosessuelle reglene ivaretardss hensyn som de materielle reg-
lene ikke kan oppna alene, og det er nettopp séetspiellom de prosessuelle og
materielle reglene som styrker utbyggingsavtaléegimitet. Giennomgangen av
saksbehandlingene inngar derfor som en viktig ddiedheten i analysen av hvor
langt utbyggere kan forplikte seg til & etablerenkaunale tiltak gjennom utbyg-
gingsavtaler.

4.2 Forutsigbarhetsvedtak

Plan- og bygningsloven § 17-2 fgrste ledd krevedettforeligger et forutsigbar-

hetsvedtak far utbyggingsavtalen fremforhandlesmimnestyret ma fatte et
«vedtak» som angir «i hvilke tilfeller utbyggingsale er en forutsetning for utbyg-
ging, og som synliggjer kommunens forventningeatilalen». Lovformuleringen

«vedtak» skal ikke forstds som et enkeltvedtak éite§ 2, men som en formell

beslutning fra kommunestyret etter kommunelove0.&%Dette innebaerer at for-

utsigbarhetsvedtaket skal fattes under et formetiem trdd med kommunelovens
saksbehandlingsregler om innkalling, mv.

Sparsmalet er hvor inngaende tydeliggjaringsplikt § 17-2 farste ledd palegger
kommunen. Etter ordlyden skal forutsigbarhetsvestttfdeliggjere i hvilke omra-
der utbyggingsavtaler forutsettes benyttet for @ngpmfare en arealplan, hvilke
ytelser utbygger forventes & bidra med, samt hvoadaleprosessen skal skje.
Eksempelvis kan forutsigbarhetsvedtaket avgjgreitoyggingsavtalen skal frem-
forhandles parallelt med arealplanarbeidet, ettptamforslaget har veert ute til hg-
ring og offentlig ettersyn, eller fgrst i forbindel med byggesak’ Ordlyden gir
likevel vage faringer pa hvor detaljert forutsighetisvedtaket skal veere.

165 Jf, fvl. 88 16-17, 27 og 37-38.
166 Ot.prp. nr. 22 (2004-2005) s. 63.
167Sml. Veilederen (KRD) s. 28.
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Formalet er & gi utbygger en mer forutsigbar prepéset tidlig stadium i prosjektet,
slik at utbygger kan innrette sine gkonomiske ite@sger og kostnadsberegninger
pa kommunens malsetninger for omradet. Vedtakeksyaliggjgre at en utbyg-
ging ut over et bestemt niva eller tidligere enmkaunen selv planlegger, vil med-
fore et behov for investeringer som kommunen ikie kan handtere¥® Dette
tyder pa at kommunen har en streng tydeliggjarilikisptter pbl. § 17-2 fgrste
ledd.

Imidlertid tyder forarbeidenes spesielle merknaddrestemmelsen pa at lovgiver
ikke har funnet grunn til & regulere hvor detalislutningen ma veere i det enkelte
tilfelle. Vedtaket gir ikke bindende faringer faemtidig planlegging eller for hva
avtalen skal innehold®® Dessuten behgver vedtaket ikke a knyttes til stemet
planvedtak eller et konkret utbyggingsprosjekt.tBétnebaerer at vedtak etter 8§
17-2 farst og fremst ma forstas som et informatautsel for utbyggerUtbyggers
forutsigbarhetsvern etter loven ma samlet sies r& ganske spinkelt. Dette viser
seg ogsa i praksis, ved at forutsigbarhetsvedtagftaeer kortfattede og sveert ge-
nerelle!’®

Etter plan- og bygningsloven § 11-9 nr. 2 kan vkeltaedfelles i kommuneplanens
arealdelDette har man valgt a gjgre i Bergen kommune. Btybgvedtak fra 2007
angir kommunen overordnede prinsipper for utbygsawtaler. Bystyrevedtaket
forutsetter at utbyggingsavtaler inngas far igattossstillatelse gis, i tilfeller der
utbygging «ogsa forutsetter bygging/oppgraderingffentlige anlegg og/eller til-
pasning til slike anlegg» i henhold til vedtattalpdan. Videre ma utbyggingsom-
rader forventes a «baere alle kostnadene meddlkgtiing av teknisk og grenn
infrastrukturs’*

4.3 Forsvarlig saksbehandling: medvirkning og offentlighet

Utbyggingsavtalene er underlagt krav om apen ogyfotig saksbehandling. Dette
er prinsipielt viktige nyvinninger ved lovfestinggformalet er a forhindre at avta-
lene foregriper interesseavveiningene som skatderender planbehandlingen, og
a «redusere grunnlaget for eventuelle mistankerkomupsjon og at utbyggere
«kjgper» seg et positivt planvedtak$ Hensynet til likebehandling og offentlighet
er spesielt viktige nar avtalefornandlingene sfgeplanvedtaket fattes. Det er szer-
lig her tredjeparters interesser om alternativ lategttelse risikeres forbigatt. Det

168 Ot.prp. nr. 22 (2004-2005) s. 50.

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

170Se Bjelkargy (2010) s. 100, som analyserer brakartbyggingsavtaler og forutsigbarhetsvedtak
i 12 kommuner i Sogn og Fjordane.

171 Bergen bystyres vedtak i sak 63-07, datert 26Q%kt. 1 bokstav a-i.

172NOU 2003:24 s. 22-23.
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ma antas at tilliten til avtalemekanismen gker diersredjeparter far reell adgang
til @ komme med relevante innspill og etterhandsiadin

Etter pbl. § 17-2 annet ledd skal kommunen «leggette» for medvirkning av
«bergrte grupper og interesser». Planlovutvalgeerstreker viktigheten av & inn-
hente synspunkter fra alle bergrte interesser samntag for forhandlingen€?
Ordlyden «legge til rette» gir imidlertid usikreldepunkter for hvor vidtrekkende
kommunens plikt er. Kommunen bestemmer selv omfaogepplegget for slik
medvirkning’* | praksis ivaretas medvirkningen ved kunngjgrinigkalaviser
hvor interesserte oppfordres til & gi innspill like nedenfor om kunngjaringskra-
vetl”

Far lovfestingen hevdet Bake lege ferendat tredjepartsinteresser bgr kunne in-
viteres inn i selve avtaleforhandlingsprosessemgBe interesser kan gis adgang
til & diskutere og foresla lgsninger, uten at uggygdermed behgver & matte gi
innsyn i forretningshemmelighet&?f Slik lovens vage ordlyd og forarbeidene na
er utformet, har tredjepartsinteresser neppe retigha en sapass inngaende med-
virkning. Pa den annen side gir ordlyden «skalsykdt for at kommunen i visse
tilfeller ma forventes a gjgre menn a bare kunngjgre oppstart av forhandlinger,
da kunngjaring alene ikke ngdvendigvis gir tredjegrailstrekkelig oppfordring til

a ivareta sine interesser.

Plan- og bygningsloven § 17-4 farste til fierdeddahesetter hensynet til offentlig-
het ved avtaleinngaelse. Kommunen skal «kunngjgpstart av forhandlinger om
utbyggingsavtale», jf. farste ledd. Ordlyden «kywng oppstart» krever at all-
mennheten informeres om at forhandlinger tar $€edngjgringen ma tilfredsstille
kunngjaringskravene i 8§ 11-12 og 12-8 annet féddredjeparters adgang til
giennomsiktighet og kontroll er likevel begrensét offentligheten ikke vetiva
forhandlingene innholdsmessig gar ut pa. Blant ahaetredjeparter f& muligheter
til & etterprave om de er tilstrekkelig bergrteitha krav pd medvirkning. Det kan
derfor spgrres om «bergrte (...) interesser», 7 annet ledd, i det minste burde
gis saerskilt varsel, slik Planlovutvalget foreSbLasningen etter gjeldende rett
ma likevel veere at kommunen selv vurderer om beriateresser har behov for
varsel etter medvirkningsregelen i 8§ 17-2 annat.led

Videre skal utbyggingsavtaler som er fremforhanpéebakgrunn av avtalekompe-
tansen i pbl. 8§ 17-3 annet eller tredje ledd, Isggetil «offentlig ettersyn med 30

173NOU 2003:14s. 341.

174 Ot.prp. nr. 22 (2004-2005) s. 68, med henvisnirij@anlovutvalget sitert ovenfor.
175 pedersen m.fl. (2011) s. 531.

176 Boe (2004k. 522.

177Sml. NOU 2003:24 s. 173.

178 Jf, forslaget til § 18-4 i NOU 2003:14.
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dagers frist for merknader», jf. § 17-4 annet Id8iehovet for allmennhetens kon-
troll gjer seqg saerlig gjeldende nar utbygger pavéaleforpliktelser som gar ut over
det kommunen ensidig kan palegge gjennom plan. iBggtovutvalget fremhevet
at det er

«nettopp nar kommunen oppnar et szerlig fordelaleiprlag, for eksempel ved at
utbyggeren patar seg a finansiere en skole ellerebage, at risikoen for & ofre
tredjemannsinteressene gjennom avtalen kan bliegdpetor. | den grad slike in-
teresser skulle tale mot utbygging av omradet,deakomme til & bli ignorert der-
som oppmerksomheten blir ledet vekk fra motforisgiéne og over pa vederlaget
som kommunen har oppnadd gjennom avtaléh».

Dersom forslag til ny arealplan og avtaleforhangine behandles samtidig, kan
varslings-, hgrings- og kunngjaringsannonsene samest®® P& denne maten ty-
deliggjgres sammenhengen mellom utbyggingsavtajearealplanen, hvilket ma
anses a styrke gjennomsiktigheten for tredjepaesissene.

Til sist kan det nevnes at byggesaksforskrifter88 hjar unntak fra pbl. 88 17-4
og 17-2, dersom utbyggers forpliktelser etter gll.7-3 andre til fierde ledd «i det
alt vesentlige» omfattes av pbl. 88 18-1 og 18-@t®unntaket fremstar velbegrun-
net, ettersom behovet for en apen saksbehandlistpest der utbyggingsavtalen
kan tenkes & pavirke innholdet i kommunens arealgiging. Opparbeidingsplik-

ter som uansett kan palegges i byggesak, pakkKkerdet samme rettssikkerhets-
behovet som ellers.

4.4 Tilstrekkelig vern mot ubalanserte avtaler?

Gjennomgangen viser at saksbehandlingsreglene sbwesre oppfylt far avtale-
inngaelse, gir kommunen noksa fritt spillerom. Kaawm forutsigbarhetsvedtak er
en sapass lgst definert pliktnorm, at bestemmeleppe bidrar til & gke utbyggers
forutberegnelighet eller forhindre at det inngaalabserte avtaleinngaelser. Det er
imidlertid grunn til & oppfordre kommunene om a yienvirkemiddelet aktivt: Et
tydelig rammeverk skaper en mer forutsigbar prdsjednomi for bade utbygger
og kommunen, hvilket igjen kan bidra til mer efigktlangjennomfgring.

Pa prinsipielt grunnlag styrker kravet om medvirknbg offentlighet avtalens le-
gitimitet. En innvending er at det langt pa ver loipp til allmenheten selv a sgrge
for at deres interesser ivaretas i tilstrekkeligdgiPa den annen side kan reglene ha

17 NOU 2003:24 s. 140.
180 Ot.prp. nr. 22 (2004-2005) s. 68.
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en viss preventiv effekt: Kommunene er trolig nidyakeholdne med a kreve ytel-
ser som star i et tvilsomt forhold til lovens matte krav, nar avtalen underlegges
krav om medvirkning og offentlighet.
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5 «Spesielle» vilkarshjemler
5.1 Innledning

Temaet for kapittel 5-7 er hvilke materielle fokpéilser utbygger kan pata seg i en
utbyggingsavtale. Her i kap. 5, ligger fokuset pkedte kasuistiske reguleringer av
kommunens avtalekompetanse, som er nedfelt i pbf-8 farste og annet ledd. |

kap. 5.2 gis en kort behandling av adgangen tiltalefeste kommunale planbe-

stemmelser.

Far utbyggingsavtalene ble lovfestet, var det ilskanlig at kommuner brukte av-
talemekanismen som virkemiddel for a styre bolig-b@boersammensetningen i
samfunnet. Dette ble gjort bl.a. ved & regulerg kitdoligers starrelse og standard,
eller forbeholde seg forkjapsrett for vanskeligstirupper i markedét! Departe-
mentet gnsket a viderefgre kommunenes praksistfgataradet. Da det her dreier
seg om ytelser av en noksa annen karakter enrodefager av pbl. § 17-3 tredje
ledd, valgte lovgiver a nedfelle et seerskilt hjertsgunnlag for & innta denne type
avtalevilkar i 8 17-3 annet ledd. Etter § 17-3 arledd fgrste punktum, kan kom-
munen innta krav til bygningens utforming mv., manset punktum gir en seerlig
rett til & avtalefeste kommunal forkjgpsrett foti@oRekkevidden av disse hjem-
lene drgftes separat i kap. 5.3 og 5.4.

5.2 Gjennomfaring av planbestemmelser

Som vi sd i kap. 2.4.2, har planmyndighetene nekgdadgang til a stille vilkar
giennom planbestemmelser som utbyggeren ma etterdevbyggesgknad. At slike
krav formaliseres gjennom en utbyggingsavtalegrdl&ke problematiske kompe-
tansespgrsmal. Bade utvalgene og departementete na¢ntitbyggingsavtalene
burde &pne for en slik adgatfy.Plan- og bygningsloven § 17-3 farste ledd fastslar
dermed at

«[e]n utbyggingsavtale kan gjelde forhold som komem har gitt bestemmelser
om i arealdelen til kommuneplan eller reguleringspl.

Lovformuleringen «forhold» er vag. Men ettersom ygilingsavtalene gjelder
«gjennomfgring av kommunal arealplan», jf. pbl. 811 ma lovvilkaret anses a
rette seg mot enhver forpliktelse som kommunendéndian palegge gjennom
planbestemmelser. Ved tolkningen av § 17-3 foesdd ker det altsa kompetansen

181 Ot.prp. nr. 22 (2004-2005) s. 24. Naermere Aul$2ad5) s. 218 flg.
182 3f, forslagene hhv. NOU 2003:14 § 18-3, NOU 2083 X-2 og Ot.prp. nr. 22 (2004-2005) § 64
b.
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til & nedlegge planbestemmelser som danner de igleskrankene for tillatte av-
talevilkar. Slik kommer kravene om saklig sammemhdormalsmessighet og for-
holdsmessigheindirekte til uttrykk i 8§ 17-3 farste ledd, ettersom dissa neere
oppfylt for at planbestemmelsene skal veere lovifge.

Utfordringen er ofte at planbestemmelsene ikkedidekkende krav og faringer
for den naermere realiseringen av tiltakene. Hertdyreffektiv og fleksibel plan-
giennomfgring tilsier at partene i utbyggingsawtalesr kunne avklare hvordan
giennomfgringen mer detaljert skal forega. Planbggningsloven § 17-3 farste
ledd gir derfor en praktisk viktig adgang til & gisere plankravene mht. tid og sted
for gjennomfaring av prosjektene, utbyggingstaktelkefalge, rettsvirkninger av
brudd, etc. Ettersom kommunen gjennom planbestesamidke kan stille krav av
«privatrettslig karakter¥*er det altsa ikke helt uten selvstendig betydaingan-
bestemmelser formaliseres gjennom avtales form.

Ordlyden «har gitt», jf. pbl. § 17-3 farste leddlkerer at planen ma veevedtatt
far avtalen blir gjensidig bindende. Formalet emaga forhandsbinding av plan-
myndighetent® Lovens presisering kan synes overflgdig, da densafremgar av
§ 17-4 femte ledd. Vilkaret har imidlertid selvstiég betydning, ettersom forplik-
telser som i og for seg ville veert lovlige etter B87 til 11-9 og 12-7, men som
ikke har blitt formalisert i plan, ikke kan innteavtale med hjemmel i § 17-1 farste
ledd.

Reguleringen i pbl. 8§ 17-1 fgrste ledd stadfestepensipiell hovedregel om at
kommunen ikke kan utvide sin planmyndighet ved talafeste strengere palegg
enn det som fglger av gjeldende arealgfamette innebaerer bl.a. at utbygger ikke
kan pata seg a oppfylle rekkefaglgebestemmelserhjeedmel i farste ledd. Syste-
matisk kan annet til fierde ledd betraktes sammtakfra denne hovedregelen, da
disse bestemmelsene apner for a likevel inntaexitkéir som gar lenger enn kom-
munens kompetanse til & nedfelle planbestemmelser.

5.3 Krav til «bygningers utforming»

Plan- og bygningsloven § 17-3 annet ledd farstekpum apner for a stille krav til
utbyggers prosjekt. Etter ordlyden kan utbyggin¢sian

«regulere antallet boliger i et omrade, starstenotste boligstarrelse, og naermere
krav til bygningers utforming der det er hensiktsgig».

183 3f. kap. 2.4.1 og 2.4.2.

184 Ot.prp. nr. 32 (2007-2008) s. 233, jf. kap. 2.4.2.
185Sml. Ot.prp. nr. 22 (2004-2005) s. 64.

186 Ot.prp. nr. 22 (2004-2005) s. 64.
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Tolkningsspgrsmalet som her skal behandles, er lavayt vilkaret «bygningers
utforming» kan omfatte krav til miljglgsninger ibyggingsprosjektet. Ordlyden
henspiller etter naturlig sprakforstaelse pa fysigkekk ved bygningsmassen. Det
kan gjelde ytre forhold som byggets utseende. Mm@ andre teknisk konstruksjon
omfattes, eksempelvis valg av interne energilgsriefier materialer (f.eks. tre vs.
betong). Lovens ordlyd gir dermed uttrykk for edtuékkende adgang for & avta-
lefeste miljgkrav til utbyggingsprosjektet.

Ifglge proposisjonen omfatter «utforming» bl.a.\ki@m «livslgpsstandard eller
andre krav til tilgjengelighet og kvalitet», sankirav til lokalisering og utforming
av bygninger som skal bygges for eller kunne tdpa<ldre, ulike typer funksjons-
hemming osv.#8’ Videre er et forméal bak lovreguleringen & &pneulitryggings-
avtaler som kan ha positive miljgmessige effeldgrg[a]vtalepunkter vedrgrende
bl.a. kvalitet i boligene (...) kan veere eksempleidpéie»'® Det er dermed liten
tvil om at lovgiver har tiltenkt at «bygningensartihing» kan omfatte miljgkrauv til
utbyggingsprosjektet.

Som utgangspunkt ma det konstateres at avtaleimnkaholde detaljerte krav til
miljgvennlige lgsninger, sa som varmegjenvinnimgrgikilder, byggematerialer,
livslgpsstandard, universell utforming, arkitekke kvaliteter, m¢8° Det ma li-
kevel nyanseres om kompetansen til a stille mifwlar den samme som ved plan-
eller byggesak, eller om avtalekompetansen ogd@rekdere enn dette.

Nar det gjelder forholdet til arealplarer det i alle fall klart at partene ma kunne
avtalefeste vilkar som kunne veert (men ikke hat)htiedfelt i planbestemmel-
ser!®® Eksempel pa et slikt vilkar er pbl. § 12-7 nr.s8m apner for palegg om
forsyning av vannbaren varme og tilknytningsplikfjernvarmeanlegg etter § 27-
5.191 Departementet anbefaler imidlertid at slike regatger fastsettes gjennom
vedtak, og ikke utbyggingsavtaler aléfiéDette har bl.a. sammenheng med at bor-
geren bar ha anledning til & paklage avgjarelsen.

Samtidig angir Ot.prp. nr. 22 (2004-2005) s. 6Gilkéret «bygningers utforming»
ogsa gir kompetanse til & avtalefeste «krav sonegd@er enn det som kan vedtas
I plan». Forhistorien tilsier imidlertid at lovgiv@eppe tilsiktet noen vidtrekkende
kompetanseutvidelse. Det var tidligere noe usikkenrvidt denne type vilkar
kunne inntas i planbestemmelser. Arealplaner afgiste rekke krav til bruk, vern
og utforming awarealer og fysiske omgivelsaml. pbl. § 12-1 fgrste ledd, og ikke

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

188 Ot.prp. nr. 22 (2004-2005) s. 60.

189 Tilsvarende Veilederen (KRD) s. 17, Pedersen 1f2011) s. 521 og Rasmussen (2007) s. 341.
190 Sml. Innjord (2010) s. 466.

¥l nnfgrt ved lovendring 01.01.15, jf. Prop. 1212013-2014) s. 15. Fjernvarmeanlegg er definert
i Ot.prp. nr. 45 (2007-2008) s. 191.

192 y/eilederen (KRD) s. 20.
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detaljerte krav til bygningers utforming. | utkastd plan- og bygningsloven
(2008), forslo Planlovutvalget likevel en uttrykigehjemmel for & nedlegge krav
til selve bygningsmassen, jf. forslagets § 11-%ni.pavente av regelendringene,
valgte departementet & innta et likelydende fortila§ 17-3 annet led&®® Forar-
beidsuttalelsen ma altsd primaert forstas som esisering av plankompetansen
etter plan- og bygningsloven (1985). Ved vedtakele plan- og bygningsloven
(2008), ble Planlovutvalgets forslag vedtatt. Ngpgil. § 12-7 nr. 4 og 5 adgang til
a stille til bygningers utforming og kvalitet, heder «krav for a sikre hensynet til
helse, miljg, sikkerhet (...)», jf. nr. 4. Ettersoneaplanleggingen har som formal
a vektlegge baerekraftig utvikling og «langsiktigesdinger», jf. 8 1-1 farste og
fierde ledd, er kommunens vilkarskompetanse tmotigsa vidtrekkende pa dette
punkt. Dette tilsier at vilkarskompetansen ettdi287 nr. 4 og 5 og avtalekompe-
tansen etter § 17-3 annet ledd, rekker like lattgt eagens plan- og bygningslov.
Det kan imidlertid tenkes tilfeller der man staedor et kvalifisert grensetilfelle
om hvorvidt kommunen kan sette miljgkrav i planbaghelse. | sa fall ma spgrs-
malet kunne lgses gjennom en utbyggingsavtale.

Nar det gjelder forholdet til byggesaika det vaere adgang til a formalisere miljg-
krav som kommunen uansett kunne stille med hjemloeén eller forskrift. | disse
tilfeller bruker ikke kommunen avtalemekanismenétitilforhandle seg fordeler
som kommunen ikke kunne oppnadd uten partens samtykinsipielle hensyn
mot avtalemekanismen gjar seg falgelig ikke gjettieMvert imot tilsier hensynet
til effektiv plangjennomfaring at slike krav ma lkminntas i utbyggingsavtalene
for a sikre partene en mer forutsigbar prosesseffkelvis fastsetter byggteknisk
forskrift § 14-4 (4) b, at bygningers energiforbmi& oppfylle kravene til passivhus
og lavenergibygninger, jf. NS 3700:2013 (tabell 3).

Et seerlig spgrsmal er om pbl. § 17-3 annet ledstégpunktum gir kommunen
kompetanse til & stille mer detaljerte krav til myileruk, varmesystem, mv., enn
kravene som falger av byggteknisk forskit.

Eksempelvis har det i nyere tid vaert satset pa bygg «plusshus»-standard. Byg-
gene kjennetegnes ved at de egenproduserer foreyleagi som overstiger byg-
ningens arlige energiforbruk. Utbygger kan natwikidrivillig etablere slike bygg.
For kommunens side kan det derimot veere gnskelitbggger forplikter seg gjen-
nom en utbyggingsavtale, eksempelvis fordi detVaart en forutsetning under
planbehandlingen at utbygger skal bygge szerligawgipnlig mot & oppna hgyere
utnyttelsesgrad. Spgrsmalet blir da om avtalenikaaholde krav om bygninger
med «plusshus»-standard, eller om ordlyden «bygmingtforming» ma tolkes
innskrenkende.

193 Ot.prp. nr. 22 (2004-2005) s. 25 og 51 samt NOUR2M4 s. 321.
194 gml. tolkningsuttalelse 06/2903-4 (kommunal- ogizaaldepartementet (KRD)).
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Som nevnt var bakgrunnen for lovfestingen av pbl783 annet ledd & avklare
forhold som tidligere sto uavklarte opp mot kommsyglankompetanse~orhol-
det til byggtekniske krav omtales ikke saerskilbiaibeidene. Men formalet bak
utbyggingsavtalene er & sikre «gjennomfgring aalplan», jf. pbl. § 17-1. Ordly-
den tilsier at avtalemekanismen skal tjiene sonugplsrende verktgy til planbe-
stemmelsene, med andre ord utgjgre en «naermeiieguieg av hvilke krav som
folger av planen’?® Dette innebaerer at forskriftskrav ma kunne inners utbyg-
gingsavtale, sa langt de kan inntas i arealpland@&ad kap. 2.4.2 ble konkludert
med at planbestemmelser ikke kan nedfelle strengereenn det som fglger av
byggteknisk forskrift, tilsier hensynet til et faberegnelig og sammenhengende
regelverk, at tilsvarende gjelder for utbyggingséeme.

Ettersom lovgivers intensjon ikke har vaert & utkdenmunens kompetanse til &
stille byggetekniske krav, ma vilkaret «bygningetforming» tolkes innskren-
kende pa dette punkt. Konklusjonen er at det ikke &vtalefestes strengere krav
til energilgsninger eller andre interne miljgkrawigninger, enn det som falger av
byggteknisk forskrift.

5.4 Avtalefestet forkjgpsrett

Kommunene er lovpalagt & medvirke til & anskaffégeo for samfunnsgrupper
med spesielle behov, jf. sosialtienesteloven §fl%, 3 og helse- og omsorgstje-
nesteloven 8 3-7. Dette er bakgrunnen for at utimgggvtalen etter pbl. § 17-3
annet ledd annet punktum ogsa kan

«regulere at kommunen eller andre skal ha fortrethsil & kjigpe en andel av bo-
ligene til markedspris».

Hensikten var a gi kommunen «et ngdvendig virkemifiok & nd kommunens bo-
ligpolitiske malsettinger [om] at kommunen elledas boligpolitiske aktarer dis-

ponerer boliger for vanskeligstilte p& boligmarkiedé® Dette ma sies a falle in-

nenfor formalet bak arealplanleggingen, som bkal & sikte pa & fremme kom-
muners sosiale utvikling, tilrettelegge for godgogkst- og levevilkar, bedre be-
folkningens helse og motvirke sosiale helseforsigjf. pbl. 8 3-1 farste ledd bok-

stav a, e og f. Problemet er at disse malsetningewnanskelige a etterleve i praksis,
ettersom kommunen har fa virkemidler for & oppnénfidene.

195 Ot.prp. nr. 22 (2004-2005) s. 63.
196 Ot.prp. nr. 22 (2004-2005) s. 52.
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Plan- og bygningsloven § 12-7 nr. 1-14 gir nemitigel kommunen kompetanse til
a vedta planbestemmelser som betinger kommunejwfmiett eller boligreserva-
sjon for bestemte samfunnsgrupper. Dette fglgeataplanbestemmelsene som
nevnt ikke kan omhandle forhold av «privatrettgligakter»:®’ Tidligere var avta-
leklausuler om forkjgpsrett formodentlig bare tillder kommunen hadde «en pri-
vatrettslig posisjon for forhandlingene, som den gar grunneier i omradet, eller
der den ogsa har vedtatt & ekspropriere grunnrbgidler pa grunnlag av et slikt
vedtak»'%® Dermed utgjer kompetansegrunnlaget i § 17-3 aneéd annet
punktum en vesentlig nyvinning ved lovreguleringerutbyggingsavtalene.

En eventuell avtalefestet forkjgpsrett ma skjemtirkedspris», jf. pbl. § 17-3 annet
ledd annet punktum. Formalet er a forhindre at koimems gkonomiske interesse
av a oppna lavest mulig pris, ikke oppleves somrighelig pressmiddel overfor
utbygger. Slik sett ligger eiorholdsmessighetsvurderimgnbakt i loven.

Sml. RG 1969 s. 325 (Tjgme), hvor en dispensaspstandloven § 2 ble be-
tinget av at grunneieren overdro deler av eiendomtitdkommunen til klar
underpris. Lagmannsrettens underkjennelse av vetlten ifglge Bernt anses
som utslag av en forholdsmessighetsvurdetihg.

Ifalge motivene ma verdsettelsen bero pa hva utygide oppnadd ved frivillig
salg pa det &pne mark&4.En viss rettesnor kan hentes i ekspropriasjoraterst
ningslova 8 5 annet ledd, som stadfester at vestdiéitiingen bl.a. skal vektlegge
«kva slag eigedom det gjeld, kvar eigedomen ligg=aei prisane som er oppnadd
ved omsetnad av andre eigedomar som det er natudamanlikna med (...)».

Avtalekompetansen etter pbl. § 17-3 annet leddignumektum er antagelig et saerlig
egnet virkemiddel i kommuner som opplever befolgspress. @kte boligpriser
kan medfare at vanskeligstilte befolkningsgrupfieersmed & etablere seg i bolig-
markedet. Likevel synes bestemmelsens praktiskelbiety forelgpig & veere be-
grenset. Undersgkelsen NIBR 2014:13 viser at konemsijelden eller aldri bruker
forkjgpsretten for & oppna boligsosiale forrffal.

197 Ot.prp. nr. 32 (2007-2008) s. 233. Jf. kap. 2.4.2.

198 Rogstad (2007) s. 145. Motsatt Aulstad (2005P4-222.
19 Bernt (1977) s. 54-55.

200 Ot.prp. nr. 22 (2004-2005) s. 52 og 65.

201 Barlindhaug m.fl. (2014) s. 78.
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6 Den «generelle» vilkarshjemmelen
6.1 Innledning

| dette kapittelet behandles rekkevidden av pdl78 tredje ledd. Bestemmelsen
avgrenser kommunens avtalekompetanse gjennom bgesliggnnsmessige vilkar,

og kan dermed betegnes som den «generelle» hjemdoeld palegge utbygger

forpliktelser i avtaleforholdet. Reguleringen eslag av en avveining mellom hen-
synet til effektiv plangjennomfaring mot hensyniébalanserte avtaleinngaelser.
Pa den ene side understreker departementet behodeterne utbygger mot vilkar

som «legger for stort press pa gkonomien i utbyggprosjekter, med de falger
dette kan fa for utbyggingsprosjektenes gjennonafidwdt, byggekostnader, tomte-
priser og boligpriser». Pa den annen side gnsketrtamentet nettopp en mulighet
for & operere med fleksible rammer, «slik at komenag grunneier/utbygger i

starst mulig grad kan komme frem til avtaler soregnet til a fa gjennomfart pla-

nen og utbyggingsprosjektet¥

En ulempe med skjgnnsmessige kriterier, kan vagatatiene kompliserer avta-
leforhandlingene og kan skape uforutsigbare rétisger for partene. Pa spgrsmal
om hva som oppleves problematisk ved bruken avggfibgsavtaler, viser under-
sgkelsen NIBR 2014:13 at lovens t.d. uklare greesagjenstand for betydelige
diskusjonerOm lag 25 % av kommunene opplever store diskusjomdring sak-
lighets- og ngdvendighetskravet (i undersgkelsetalbraom «relevanskravet»),
mens over 40 % av kommunene opplever store diskesjaundt forholdsmessig-
hetskravet. Det er ogsa verdt & merke at saerligidste kommunene (under 10 000
innbyggere) opplever manglende ekspertise elleasitgt til & handtere forhand-
lingsprosessen®?

| det videre behandles farst innledende krav som$h7-3 tredje ledd stiller til
utbyggingsavtalen (kap. 6.2). Deretter foretas yrece drgftelse av lovens mate-
rielle krav til avtalen, strukturert etter kriteme saklighet, ngdvendighet og for-
holdsmessighet (kap. 6.3-6.5).

6.2 Innledende sparsmal om utbyggers forpliktelser

Det farste spagrsmalet som her skal tas stillingetipba hvilken mate utbygger kan
forplikte seg overfor kommunen. Plan- og bygningslo 8§ 17-3 tredje ledd farste
punktum, fastslar at utbygger kan «besgrge ellitrdlier delvis bekoste tiltak».

Ordlyden «besgrge eller (...) bekoste» apner fotlatgger enten yter en realytelse

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

203 Barlindhaug m.fl. (2014) s. 7Sml. Plathe og Jargensen (2009) s. 19, som firtnarederinger
av avtalevilkarenes ngdvendighet og forholdsmessighdet mest kompliserte omradet i avtalefor-
handlingene, og et punkt hvor loven fremheves skiaru
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ved & egenhendig opparbeide kommunale tiltak, gkenomisk gjennom innbeta-
ling til kommunen som selv forserer tiltaket.

Denne valgfriheten er delvis motivert av regelvéfke offentlige anskaffelser. Det

var usikkert om en avtale som forplikter utbyggeatopparbeide kommunale til-

tak, er en bygge- og anleggskontrakt som bringekaffelsesregelverket til anven-
delse, jf. anskaffelsesforskriften § 4-1 bokstajf.c§ 1-12°* Konsekvensen er i s&
fall at utbyggeren tar kommunens rolle som oppdrags, og ma etterleve anskaf-
felsesreglene. For & unngéa eventuelle uklarheteukayggeren isteden bidra gko-
nomisk, og overlate ivaretakelsen av anskaffelgdsne til kommunen.

| praksis sondres gjerne valget av finansieringstiodellom anleggsbidrags- og
justeringsmodellen. Gjennom justeringsmodellenmdttaygger ansvaret for etab-
leringen av tiltak som er regulert til offentligermal. Et eksempel pa dette er ut-
byggingsavtalemellom Bjgrvika Infrastruktur AS og Oslo kommunie @slo by-
styresak 246/03. Her har grunneier patatt ans¥ar@rosjektering, finansering og
etablering av tekniske infrastrukturtiltak i omrgdeerunder gater, broer, gang- og
sykkelveier, parker, allmenninger og havneanlegljakene koster anslagsvis 2
milliarder kroner, og skal overfgres vederlagstitktommunen ved ferdigstillelse.

Anleggsbidragsmodellen bestar i at utbygger hédr elelvis dekker kommunens
utgifter, mens kommunen star oppfart som byggherrafrastrukturen. Kommu-
nen patar dermed ansvaret og risikoen knyttetaibleringskostnader og ferdigstil-
lelse. Ordningen kan veere fordelaktig for kommurierdi den sikrer en mer sam-
ordnet og effektiv opparbeidelse av den samledastrukturen i utbyggingsomra-
det. P4 den annen side kan byggherreansvaret gssigskrevende, fordi kommu-
nen ma falge opp prosjektet, falge anbudsregler,Blssempel pa anleggsbidrags-
modellen er Nyhavn-avtalen i Bergen kommune, saadgpppgradering av vei
med fortau, belysning, mv., som var inntatt somkedlgekrav i regulerings-
plan2% Kommunen skulle forestd opparbeidingen av inftdgtrtiltakene, samt
ngdvendige grunnerverv som ledd i oppgraderingatedgsbidraget var pa 5 300
000 kroner, med mulighet for «etteroppgjgr» vednawelle kostnadsendringer
oppad begrenset til 7 000 000 kr, og en tilbakdimgisrett dersom kostnadene ble
mindre enn anslatt. Etter avtalen forfaller utbygg®rpliktelser ved sgknad om
igangsettingstillatelse.

| nyere tid har det veert en gkende tendens tilngthee sdkalte «omrademodeller»
som beregningsgrunnlag for utbyggingsavtaler. Dettsserlig aktuelt ved fortet-

204 Ot.prp. nr. 22 (2004-2005) s. 27-31 og 65. Se #@8EA-2013-35 avsnitt 38.
205 https://www.bergen.kommune.no/aktuelt/kunngjoririienngjoring-9978(sjekket 26. mai
2017).
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tings- og transformasjonsprosjekter i byomraderr&lamodeller bestar i at utbyg-
gere innenfor en stgrre omradeplan betaler t.didstaiserte kostnadsbidrag for
infrastrukturtiltak innenfor omradet. Innbetalingkan eksempelvis skje gjennom
fond som forvaltes av kommunen, og kommunen taettlsr hovedansvaret for
opparbeidelse av infrastrukturtiltakett® Siktemalet er & sikre en helhetlig og sam-
ordnet infrastruktur i planomradet, som samtidiggeg for at utbyggere bidrar pa
lik linje. Bruk av omrademaodeller reiser imidlerticsse rettslige utfordringer, naer-
mere kap. 6.4.1.

En prinsipiell betenkelighet med a apne for at kamem kan motta gkonomiske
ytelser fra utbygger, er at bidragene risikereskbpa tiltak som har begrenset til-
knytning til utbyggingsformalet, noe som kan innebaeskjult» eller «dobbelt»
skattelegging i kommunen, i strid med lovgiversuteetninger. | ytterste konse-
kvens kan ytelsene foregripe interesseavveiningeneskal foretas under planbe-
handlingen, hvilket kan lede tanken i retning aerclipsjonslignende» ordninger,
ved at utbyggere far anledning til & «kjgpe» segjtipe planvedtak®” Dette kan
veaere grunnen til at Frihagen antok at myndighetkke uten lovhjemmel kunne
kreve betaling eller kompensasjon for ulempenesankheten pafarer samfun-
net2%8 | dag er det nok starre oppfatning om at forvaiyein ma kunne stille gko-
nomiske vilkar i forbindelse med begunstigende akedsml. Graver (2015) s. 267.
Samtidig kan det vaere grunn til & veere ekstra opfsoe pa at det gkonomiske
bidraget oppfyller saklighets- og n@gdvendighetsktajy. kap. 6.3 og 6.4.

Det neste spgrsmalet er hva slags ytelser kommkaekreve at utbyggeren for-
plikter seg til. | pbl. 8 17-3 tredje ledd fgrstenktum heter det bare at utbyggeren
kan pata seg a oppfylle «tiltak». Ordlyden «tiltaknfatter ulike aktiviteter og ytel-
ser, uten noen skarpe avgrensninger. Departemamséatdet

«sveert vanskelig & lage presise og anvendeligeasmger. Bade konkrete forbud
og angivelser av konkrete tillatte tiltak innebaarerklar fare for & utelukke tiltak
som begge parter kan anse som hensiktsmessigeigg fiforhold til utbyggings-
prosjektet. Reglene skal ogsa vaere dynamiskeastile vil kunne fungere i trad
med den fremtidige utviklingerd3?

Formalet var saledes a gi pbl. § 17-3 tredje ledddtrekkende virkeomrade, som
matte avgrenses gjennom de skjgnnsmessige kriggirfenste til tredje punktum, i

trad med Bygningslovutvalgets lovforslag. Eksemjsebymfatter tiltaksbegrepet
opparbeiding av idrettshaller, parkeringsplasseitukhus, alpinanlegg, energian-
legg og innhenting jord- eller vannprgver for a ersike virkninger for milja, helse
og sikkerhet i utbyggingsomradet.

206 Sml. tolkningsuttalelse 14/913 (KMD).

207NOU 2003:24 s. 22-23, jf. ogsa gjennomgangen asyrebak avtalemekanismen i kap. 3.3.
208 Frihagen (1989) s. 101.

209 Ot.prp. nr. 22 (2004-2005) s. 64.
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Hensynet til effektiv plangjennomfaring og flekditat i regelverket tilsier at for-
hold som er naturlige & avklare som ledd i redliggn av planen, bar kunne inntas
i avtalen. Dermed ma det ogsa kunne avklares ggg#s skal sta for rettighets-
eller grunnerverv i forbindelse med opparbeidingsita organisatoriske handle-
plikter som etablering av velforeninger, eller Bidned handtering av forurenset
grunn eller miligoppfelgingsprograf? Dette innebaerer at avtaleadgangen er vi-
dere enn vilkarshjemmelen i pbl. § 12-7, som fonbljkter av «privatrettslig ka-
rakter»?11 Forhold knyttet til drift og vedlikehold av kommaie tiltak som snaryd-
ding eller avigpsledninger, faller derimot utertitiaksbegrepet!? En parallell kan
her trekkes til § 18-1 femte ledd, som forutsedtdkommunen har plikt til & overta
driften og vedlikehold av tiltak som utbygger mdagbeide etter fgrste ledd.

Tiltaksbegrepet i pbl. § 17-3 tredje ledd star ivé&s disharmoni med legaldefini-
sjonen av «tiltak» i 8 1-6. Dette skyldes nok gieringen av utbyggingsavtalene
ble viderefgrt uendret fra pbl. (1985) kap. XI-Agbl. (2008) kap. 17, jf. Ot.prp.
nr. 45 (2007-2008) s. 306. Formalet med tiltaksdsjbnen i § 1-6 er a tydeliggjere
det generelle forbudet mot all aktivitet som strideed loven og arealplan i med-
hold av lov, samt tydeliggjgre myndighetenes kdtitnoksjon gjennom sgknads-
og tillatelsessystemet. Pa denne maten skulle nlosgstem framsta(r) klarere enn
det har gjort til n&%*3 Legaldefinisjonen gir alts& uttrykk for regulerisystemet,
jf. kap. 2.2. Tiltaksbegrepet i § 17-3 tredje legjdlder et helt annet sparsmal. En
utbyggingsavtale vil jo alltid omhandle utbyggingad med en vedtatt arealplan,
jf. 8 17-1. Av hensyn til konsekvent sprakbruk verket, kan et forslag veere a
endre ordlyden «tiltak» til «kkommunal infrastrukturg 17-3 tredje ledd.

Til sist stiller loven neermere materielle kravtiitakene utbygger patar seg. Det
siste spgrsmalet i dette delkapittelet, er hvotdaens materielle krav kan struktu-
reres. Plan- og bygningsloven 8§ 17-3 tredje ledstégpunktum krever at tiltakene
utbygger patar seg er «ngdvendige for gjiennomferiray planvedtak».

Ordlyden «ngdvendige» tilsier at tiltaket ma vadte@t og pakrevd for & oppna et
relevant formal i planomradet. Et minstekrav foettiltak anses pakrevd, er at det
foreligger en viss sammenheng mellom tiltaket agfilet planen skal oppna. Byg-
ningslovutvalget foreslo derfor at tiltakene matte «saklig sammenheng» med
giennomfgringen av planvedtak. Departementet viy ietlette, men ansa saklig-
hetskravet som en sdpass apenbar terskel, atrgkkettg presisering var overflg-
dig.214

210 gml. Veilederen (KRD) s. 16.

211 Ot.prp. nr. 32 (2007-2008) s. 233. Jf. Kap. 2.4.2.
212NOU 2003:24 s. 172.

213 Ot.prp. nr. 32 (2007-2008) 174.

214NOU 2003:24 s. 170 og Ot.prp. nr. 22 (2004-200%Hs
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Samtidig krever ordlyden «ngdvendige» noalifisert merenn saklig sammen-
heng. Et vilkar som i og for seg er saklig, er ikleemed sagt pakrevd i den gitte
situasjon, dersom kommunen kunne tatt midlere midbeuk for & oppna samme
formal. Dermed kan pbl. § 17-3 tredje ledd ferstmimg anses a inneholtetersk-
ler som ma veere innfridd for at avtalevilkaret skateagyldig: et saklighetskrav
og et ngdvendighetskrav. Videre kommer et forhokissighetskrav direkte til ut-
trykk i 8 17-3 tredje ledd annet og tredje punktum.

Dette viser at lovens materielle krav kan struktesestter en «tredelt» modell hvor
saklighet, nadvendighet og forholdsmessighet utgg#ustendige skranker, i likhet
med den «trinnvise» oppbygningen av forholdsmessslinavet omtalt i kap. 3.6.

Mot dette kan det innvendes at det dreier seg gamekmessige vurderinger, hvil-
ket innebaerer at kriteriene innholdsmessig kae ihgie over i hverandre. Som ledd
i en systematisk fremstilling av rettsstoffet, féan likevel best frem verdispen-
ningene som ligger bak lovteksten ved & behandieriane separat. | det videre
behandles dermed saklighetskriteriet i kap. 6.8ye@dighetskriteriet i kap. 6.4 og
avslutningsvis forholdsmessighetskriteriet i ka. 6

6.3 Saklighetskriteriet

Kravet om saklig sammenheng forutsetter en «retemgmeaer tilknytning mellom
det kommunen krever og planens innhdlthFormaélet er & forhindre at forvalt-
ningen vektlegger hensyn som kvalifisert avvikardet som kan oppnas gjennom
ensidige vedtak. Dermed kan det systematisk tre&kgxarallell til den alminnelige
vilkarsleerens krav om at vilkaret fremmer hjemnwlehs formal og star i naer
sammenheng med vedtaket, jf. kap. 2.4.1.

Et avtalevilkar ma bidra til & sikre «gjennomfgrimgkommunal arealplan» pbl. §
17-1. Dette innebeerer at tiltaket objektivt setttfpde formalene som den aktuelle
kommunedelplanen, omrade- eller detaljreguleriraysgh hviler pa, jf. § 3-1 farste
ledd, jf. 8 1-1. Eksempelvis er hensynet til mitjadtid relevant ved avgjgrelser
etter plan- og bygningsloven, jf. 8§ 1-1, jf. kap3.2Det er lovgivers intensjon at
avtalen skal kunne stille miljgkrav og andre kongsande tiltak som lovgiv-
ningen ellers ikke ville gitt hjemmel for & kre¥€ Hvis planen eksempelvis forut-
setter etablert et knutepunkt for kollektivtrafikde, det i trad med planformalet a
kreve at utbyggere bidrar til etableringen av Kdileanlegg.

Dernest ma tiltaket ha neer tilknytning til den dugayttelse som planen legger opp
til, sett hen til planens arealformal og eventuglienbestemmelser. Tiltaket kan

215NOU 2003:24 s. 171.
216 Ot.prp. nr. 22 (2004-2005) s. 7, 49 og 55-56.
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eksempelvis gjelde opparbeidelse av rundkjgringgmg av gangbroer eller opp-
fylling av rekkefalgekrav knyttet til etablering akoler, barnehager, nf¥’ Dette
kan seerlig veere aktuelt dersom planen legger ogkitiarealutnyttelse og fortet-
ting, som sprenger kapasiteten pa eksisterendastndiktur.

Saklighetskravet har antagelig stgrst selvstendigdming nar utbygger yter gko-
nomiske bidrag i avtaleforholdet, da det som nekap. 6.2 er en viss risiko for at
infrastrukturbidragene benyttes til dekning awaklisom har begrenset tilknytning
til utbyggingsformalet. Innbetalingen ma benytiésstevante planformal, og ikke
andre sider ved kommunens virksomhet. Eksempebiisikke kommunen bruke
pengene pa & etablere sosialtienester i et hedtt alistrikt eller oppussing av rad-
huset?!®

Likevel oppstiller saklighetskriteriet antagelig leegrenset terskel for avtalekom-
petansen i pbl. 8 17-3 tredje ledd. | de flesteltdr kan kommunen relativt enkelt
paberope en relevant og naer tilknytning til planfalet. Eksempelvis vil bidrag til
kommunal infrastruktur som er nedfelt i planenskeg&lgekrav, alltid veere i saklig
sammenheng med planen. Derfor er det av intereageekke om utbyggingsavta-
lene ma underlegges strammere kriterier gjennonekieom nagdvendighet og for-
holdsmessighet.

6.4 Ngdvendighetskriteriet
6.4.1 Krav om «prosjektrelaterte» ytelser?

Plan- og bygningsloven § 17-3 tredje ledd forstaisg krever at tiltak er «ngd-
vendige for gjennomfgringen av planvedtak». | déékkapittelet skal dette vurde-
ringstemaet utpensles neermere, mens kap. 6.4.2sak@e relevante momenter
ved grensedragningen.

Formuleringen «planvedtak» tyder pa at vurderingatet favner noksa bredt. Etter
ordlyden er det tilstrekkelig at tiltaket er pakdeav hensyn til utviklingen som

arealplanen legger opp til. Dette har vist segapsken viss usikkerhet i praksis.
Utbyggere opplever tidvis at kommunen setter «ligtegn» mellom tiltak som er

ngdvendige og kan palegges etter pbl. § 17-3,la Som er nagdvendige a stille
som rekkefglgekrav etter 8§ 11-9 nr. 4 og 12-7167°

21T NOU 2003:24 s. 171. Jf. likevel det forskriftsfede forbudet mot «sosial infrastruktur», kap.
7.2.

218Sml. Graver (2015) s. 267.

219 Plathe og Jgrgensen (2009) s. 22. Sml. ogsa Bibildsmann-saken, like nedenfor.
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Utfordringene oppstar seerlig der kommunen operaest omrademodeller, typisk
utmalt etter en standard kvadratmeterpris pa #ilgggere innenfor et starre utvik-
lingsomrade, jf. kap. 6.2. Kommunens standpunkt \kame at infrastrukturbeho-
vene ma ses i sammenheng, fordi det er den tataj&eisesgraden i omradeplanen
som skaper behovene for en samlet etablering @tlpgradering av infrastruktur-
tiltak i omradet. Problemet er at finansieringsniteaterisikerer a pulverisere det
gkonomiske ansvaret pa utbyggere med svak ellenititknytning til infrastruk-
turtiltakene.

Sparsmalet blir derfor om ngdvendighetskravet i §dl7-3 tredje ledd ma tolkes
presiserende: Ma det enkelte utbyggingsprosjeksgtes et behov for tiltaket som
kreves opparbeidet — mao. veere prosjektrelatert?

Et kontekstuelt tolkningsbidrag finnes i pbl. § 37redje ledd tredje setning. Be-
stemmelsen krever at tiltaket star i forhold tildseningen «den aktuelle utbygging»
pafgrer kommunen. Nar forholdsmessighetskravetdetar pa forholdet mellom

tiltaket og det konkrete utbyggingsprosjektet,dgt liten mening om ngdvendig-
hetskravet ilegger et videre perspektiv.

Proposisjonen presiserer at utbyggeren bare kapsbektiltak som skal avhjelpe
offentlige behov som skapes av utbyggingen» oglatggingen ma veere den «di-
rekte foranledningen til behovet for ytelsed$Bygningslovutvalget uttaler at

«[K]ravet til at det grunneier eller utbygger paag skal vaere en ngdvendig falge
av gjennomfgring av planen, innebaerer et krav omeat aktuelle utbyggingen
medfarer et konkret behov for ytelsen. (...) | détiger en betydelig skranke for
hva som kan avtaleg%:

Forarbeidsuttalelsene taler sterkt for at ngdveretigkriteriet ma tolkes presiser-
ende.

Underliggende hensyn trekker i sprikende retningérden ene siden taler hensynet
til effektiv plangjennomfaring mot & tolke nadveglagtskravet presiserende. Rek-
kefaglgekravene er ikke innfridd for tiltaket er apipeidet eller sikretsin helhet,

jf. kap. 2.4.3. Det kan ta lang tid fgr utbyggerptanomradet kan fa igangsettings-
tillatelse for sitt prosjekt, dersom utbyggere neate til enkeltprosjektet som ska-
per behov for infrastrukturen, har oppfylt rekkgiiravene. Alternativet kan veere
at kommunen selv ma bidra gkonomisk. Men dersomnkonegkonomien er dar-
lig, kan resultatet bli at plangjennomfgringen gipopp.

220 Ot.prp. nr. 22 (2004-2005) s. 65-66.
221NOU 2003:24 s. 171.
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Mot dette kan det innvendes at gjennomfarbarhetareias dersom kommunene
utformer mer detaljerte reguleringsplaner, slikeikefalgekravene tilpasses de en-
kelte utbyggingsprosjektene allerede i planprosesiseidlertid kan slike vurde-
ringer veere vanskelige a gjennomfare fullt ut nplisessen, nar planmyndighet-
ene ikke ngdvendigvis vet hva slags utbyggingspkibsj som vil etablere seq i
fremtiden. Hensynet til kommunens effektivitet agtfske forutsetninger pa plan-
vedtakstidspunktet, kan dermed tale mot en presisiertolkning.

Videre kan det hevdes at en presiserende tolknimglieerer at enkeltprosjekter kan
bli stilt overfor sveert omfattende krav som pregmesjektgkonomien. Ut fra lik-
hetsbetraktninger og hensynet til like konkurrailkévi samme omrade, kan det
fremsta som rimelig at kostnadene utjevnes mellthyggingsprosjektene som ny-
ter godt av at omradet far et «kvalitetslgft», tweman ngdvendigvis ma foreta en
konkret vurdering av det enkelte prosjekt. Dersahdieier seg om boligutbyg-
ging, hvor kostnadene langt pa vei lempes ovemigkigperne, kan ogsa dobbelt-
beskatningshensynet veere et argument mot presigetelkning.

Ovennevnte hensyn ma avveies mot hensynet til grggsom ikke skaper behov
for infrastrukturtiltakene, og som kan ha begrensgteverdi av disse. Overfor
disse utbyggerne gjar ikke fordelingshensynet gelglende: utbyggerne oppnar
ikke fordeler pa fellesskapets bekostning. Foredisan kostnadsbidraget isteden
fremsta som en «omradeskatt» som bgr besgrgesipémater, eks. gjennom ei-
endomsbeskatning. Dette taler for at nadvendighaisk ma tolkes presiserende.

En presiserende tolkning av lovteksten stgttes ra\Sigilombudsmann-sak fra

2015, som gjaldt forstaelsen av ngdvendighetski&¥ésaken hadde kommunen
inntatt rekkefalgebestemmelser i kommunedelplaoen lsevde at felles anlegg i

sentrumsomradet var finansielt sikret far utbygdkogne skje. Tiltakene skulle

sikres gjennom anleggsbidrag fra alle utbyggeemirsmsplanen. Disse var fiksert
etter kvadratmeter BRA, kr. 950 og 650 for henhaklboligutbyggingsprosjekter

0g naeringsbygg, uten nsermere individualiseringthyggers prosjekt og plasse-
ring mot infrastrukturen. Ifglge Sivilombudsmanmeadfarte finansieringsmodel-
len at utbyggere kunne

«palegges & besgrge anlegg som ikke ligger i utbgggmradet, og som heller
ikke gjennomfares for & avbate skader eller dekkdiete behov ved utbyggingen
avtalen gjelder. For eksempel vil kostnadsbidr&gegn utbygger av boliger eller
kontorbygg kunne brukes til & finansiere en kuniskeitsmykning, smabathavn,
gjestehavn eller havnekanal som ligger i en heieardel av planomradet. | sa fall
vil tiltaket neppe tjene interessene i utbyggingsiet eller dekke behov som opp-
star ved den aktuelle utbyggingens.

222 SOM-2015-1194.
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Sivilombudsmannen fant dermed at ordningen vaid sted ngdvendighetskravet.
Sivilombudsmannen underlegger vurderingstemaetoskriet og individuell be-
dgmmelse, i samsvar med forarbeidsuttalelsene sotrulket frem ovenfor. |
samme retning trakk KMDs forutgéende tolkningsetta i sake?® Rettsoppfat-
ningen pa omradet trekker dermed tungt i retningitautbyggingsprosjektet ma
skape et behov for tiltaket.

Med saerlig vekt pa forarbeidsuttalelsene og Siviladsmann-saken, méa konklu-
sjonen bli at nadvendighetskriteriet ma tolkes iserende, slik at den enkelte ut-
byggingen ma skape behovet for kommunale tiltakteDimnebeerer samtidig at
perspektivet i ngdvendighetsvurderingen etter dl7-3 tredje ledd, er snevrere
enn ngdvendighetsvurderingen under rekkefglgebasétsene, jf. 8§ 12-7 nr. 10.

For kommunene innebaerer dette tolkningsresultatgiraktisk viktig avklaring.
Vurderingen av ngdvendighetskravet i pbl. 8 17e8lj& ledd bar foretas allerede i
planprosessen, ved utformingen av rekkefglgekrgvdaesom disse forutsettes
oppfylt gjennom utbyggingsavtaler.

Det er prinsipielt uheldig at lovens ordlyd ikke gksplisitt uttrykk for den vurde-
ring som skal foretas. Lovteksten bgr gi uttrykkerdibetraktningene som ligger
til grunn for lovreguleringen: Det er farst og freitmadvendighetskravet, ikke sak-
lighetskravet, som ivaretar lovens formal om & @ne§t press pa gkonomien i
utbyggingsprosjekter. Bade prinsipielle og praldisiensyn tilsier dermed at lov-
teksten bgr gis en mer presis utforming.

Boe rettet tilsvarende innvending til Bygningsloxalgets lovforslag far proposi-
sjonsbehandlingen i 2004, uten at det synes a kiketvdepartementets oppmerk-
somhet. Som Boe uttaler, vil man nemlig kun gjenrtostille tydeligere krav i
lovteksten, unngé «(...) tvil om hvor langt en kommikan kreve finansiert tiltak
som i og for seg har forbindelse med kommunensep)drare ikke med den konk-
rete utbyggingen%2* For & skape klarhet i regelverket, kan pbl. § 178je ledd
farste punktum eksempelvis omformuleres slik:

«Avtalen kan ogsa ga ut pa at grunneier eller i gbygkal besgrge eller helt eller
delvis bekoste tiltak soé grunn av utbyggingsprosjekttngdvendige for gjen-
nomfaringen av planvedtak» (min presisering uthevet

Hva skal sa til for at utbyggingen kan sies a skatpeonkret og direkte behov for
infrastrukturtiltaket? Forarbeidene gir en visde@ning. En forpliktelse kan for det
farste «avhjelpe skadevirkninger eller ulemper am lonkrete utbyggingerfs®

Tiltaket kan eksempelvis gjelde opparbeidelse aydgmpere fra en vei, dersom

223 Tolkningsuttalelse 12/539-2 (KMD).
224Boe (2004) s. 527.
225 Ot.prp. nr. 22 (2004-2005) s. 66.
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boligprosjektet gker trafikken i omradet som faéyetilflyttingen. Et praktisk in-
teressant tilfelle er Frysja-avtalen i Oslo kommumeor utbygger bl.a. har patatt
seg & opparbeide et bekkefgpBekkelgpet er ment som et miljatiltak for & hand-
tere overflatevann som ville oppsta som faglge anatidet skulle transformeres til
tettbyomrade med boliger, skole, torg, gater, mv.

Alternativt kan tiltaket «tjene interessene i utgiymsomradet». Dette skal inne-
baere en betydelig skranke for hva som kan av#al@&ygningslovutvalget viser til
at et utbyggingsprosjekt for etablering av senibigeo, ikke kan palegges a oppfare
en skole. Eksemplifiseringen tilsier at tiltaket tadsikte pa a realisere samme for-
malsom utbyggingsprosjektet. Det ma saledes foretasietering av hvilke inter-
esser utbyggingsprosjektet etter &itmal og sin karakter tar sikte pa & fremme,
sett hen til den arealutnyttelsen som planen leggprtil. Eksempelvis knytter det
seg apenbare forskjeller mellom et lagerbygg dgpatorbygg, selv om begge ut-
byggingsprosjektene er naeringseiendommer. Kontgetywil i starre grad nyte
godt av kollektivtransport som skal betjene arbakisrne, mens lagerbygget kan
ha seerlige fordeler av tilpasset infrastruktur, soede veier.

Utover dette kan ikke s& mye mer generelt sies orderingstemaet. Isteden kan
det veere nyttig a sgke & identifisere vurderingsemier som vil vaere relevante i
den konkrete grensedragningen.

6.4.2 Vurderingsmomenter
6.4.2.1 Fysisk avstand

| vurderingen av om utbyggers ytelse tjener integas i utbyggingsomradet eller
avhjelper skadevirkninger eller ulemper av den ket& utbyggingen, er den fy-
siske avstanden mellom utbyggingsprosjektet oakedt et sentralt moment. Et til-
tak har presumptivt svakere tilknytning til utbyggsprosjektet, jo lengre unna til-
taket befinner seff®

Fysisk avstand vektlegges i SOM-2015-1194, hvopdeekes at anleggsbidraget
fra enkelte utbyggere kunne risikere & «brukea finansiere en kunstnerisk ut-
smykning, smabathavn, gjestehavn eller havnekamalligiger i en helt annen del

av planomradet. | sa fall vil tiltaket neppe tjenteressene i utbyggingsomradet
eller dekke behov som oppstar ved den aktuelleggfipgen».

226 https://www.oslo.kommune.no/politikk-og-administi@yetater-og-foretak/eiendoms-og-by-
fornyelsesetaten/kunngjoringer-fra-eiendoms-og-tngelsesetaten/kunngjoring-22-04-2016-fry-
sjaparken-utbyggingsavtale-til-offentlig-ettersymiele62986.htmisjekket 26. mai 2017).

227NOU 2003:24 s. 171 og Ot.prp. nr. 22 (2004-200%6s

228 sml. Myklebust (2013) s. 120 og Reusch (20149s.S2 til sammenligning akvakulturloven §
11 farste ledd, jf. § 4, hvor myndighetene vedaatstse av akvakulturtillatelse sette som vilkar at
saker besarger ngdvendige miljgundersgkelser dokédmentere miljatilstanden «innenfor lokali-
tetens influensomrade».
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Veiledende retningslinjer for avstandsvurderingemom tiltaket befinner seg pa
samme eiendoraom utbyggingsprosjektet, eller om tiltaket beéinisegi eller
utenforsamme planomrade som utbyggingsprosjektet. Dattikevel ikke avgjo-
rende betydning, dersom kommunen kan pavise aesger i omkringliggende pla-
nomrader blir skadelidende, sml. pbl. § 12-7 nog2Rt. 1993 s. 278 (Gaulosen),
jf. kap. 2.4.2.

6.4.2.2 Utbyggingens art

Ettersom ulike prosjekter kan aktualisere forsigellbehov i omradet, vil et annet
moment vaere sammenhengen mellom tiltaket og utbhgggrosjektets art. Ofte er
behovet for tiltak universelt for ulike typer utlyiggsprosjekt, s som kollektivan-
legg, gang- og sykkelveier, gangbroer. P& den asitener tiltak som etter sin art
mangler all ssammenheng med utbyggingsprosjektatt klovlig.

Vurderingen bgr ta utgangspunkt i seeregenhetedge#onkrete utbyggingspro-
sjektet jf. kap. 6.4.1. Et illustrerende eksempel er B35 s. 85 (Ulvgya), hvor

utbygger ville etablere boliger pa en gy. Sparstna@eom kommunen kunne gjgre
godkjennelse av utbyggers reguleringsplanforslamet av at utbygger etablerte
en broforbindelse til fastlandet. Saksforholdetdijaltsa kommunens adgang til &
stille vilkar til et diskresjonaert vedtak, og ansiesmed & ha overfaringsverdi til
vart spgrsmal. Det sentrale i var sammenheng, leppagsterett aksepterte vilkars-
stillelsen, fordi boligutbyggingen ville gi en béfaingsvekst som overskred kapa-
siteten pa det eksisterende fergenettet. Dermedtahtering av en broforbindelse
nagdvendig for & akseptere utbyggingen.

Dersom et kjgpesenter gker trafikken i omradet,detreksempelvis vaere naturlig
a etablere stgydempende tiltak. Eller dreier utbhggprosjektet seg om industri-
virksomhet som overskrider grenseverdier for akasgitluftforurensning, kan det
veere ngdvendig a kreve tiltak som hever luftkvaditeeller reduserer utslipp.

6.4.2.3 Forhold ved utbyggingsomradet

Situasjonen i utbyggingsomradet er ogsa et relevamhent. | omreguleringsom-

rader som legger opp til en annen eller hgyerdwtradtelse enn tidligere, kan det
lettere oppsta behov for oppgradering eller nyaistiruktur, sammenlignet med fer-
digutviklede strgk. Men ogsa i etablerte strgk kthyggingsprosjektet skape saer-
skilte behov, eksempelvis hvis planen sprengerditgian i omradet.

Kommunen kan ikke kreve bidrag som er pakrevd pimrav den alminnelige

utviklingen i strgket, eksempelvis opprustning aveller kunstverk i et sentrums-
omrade, uten direkte sammenheng med utbyggingsptesjavtalen dreier seg
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om?2??| disse tilfeller er det jo ikke utbyggingsprodieksom skaper behovet for
infrastrukturgrepene.

Videre kan det tenkes at én utbygger blir den sweetter lasset» og skaper behovet
for ny infrastruktur. Eksempelvis kan en industigomhet legge sa stort press pa
veinettet, at veien ma oppgraderes. For utbyggerdet da fort virke urimelig a
matte foresta hele opparbeidingen alene. Her deattdlertid forholdsmessighets-
kriteriet skranker for hvor store utgifter utbyggerkan pata seg.

Ellers vil tiltak som kommunen ensidig kunne krened hjemmel i plan- og byg-
ningsloven, uansett oppfylle kriteriene i pbl. §3#edje ledd, jf. bl.a. 88 18-1 og
18-223° Nar lovgiver har gitt autoritativt uttrykk for atike tiltak kan palegges, er
det ingen sterke motforestillinger mot a paleggeedtrav gjennom en utbyggings-
avtale.

6.4.2.4 Eksklusivt til omradet?

Infrastrukturtiltaket trenger ikke & ligge «ekskiugil interessene i omradet», og
kan dermed tjene samfunnet for gvAigUtbygger kan dermed pélegges & oppar-
beide infrastruktur som skal veere offentlig tilgjetig eller pA annen mate tjene
som fellesomrade, eksempelvis gjennomfartsvei,grargsplass, idrettsanlegg, en
dam eller et parkomrade. Det kan imidlertid veergréesninger:

For det farste taler dobbeltbeskatningshensynetankbmmunen skal kunne til-
egne seg ytelser som forutsettes belastet av skstéenet og kommunale avgifter.
Det ma dermed trekkes en klar grense mot kostrsmerangar det offentliges be-
hov helt generel£*?

For det andre méa behovet for tiltaket aktualisenesitbyggingen. Denne grense-
dragningen kan i praksis vaere vanskeligere. Ulideenér for fellesomrader kan

benyttes bade av utbygger og andre. Som en retinijeg®r grensedragningen kan
det i disse tilfeller trekkes paralleller til ddbufestede «parkprinsippet» i ekspro-
priasjonsretten:

Som utgangspunkt utmales ekspropriasjonserstamiitge eiendommens salgs-
verdi, jf. ekspropriasjonserstatningslova § 5 ®@g annet ledd. Dette innebaerer
at eiendommens arealformal og paregnelig bruk Iekmjes til grunn for verdibe-
regningen: Er eiendommen regulert som friomradal skmalingen ta utgangs-

229 gm. tolkningsuttalelse 12/539-2 (KMD) og Rogs(2a07) s. 142.

Z0NOU 2003:24 s. 171 og Ot.prp. nr. 22 (2004-200%Bs sml. LE-2008-78952.
21NOU 2003:24 s. 171.

232 gml. tolkningsuttalelse 12/539-2.
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punkt i dette, selv om det omkringliggende omraetgulert til bebyggelsesfor-
mal som ville gitt vesentlig hayere utmalifij.Fra denne hovedregelen kan det
gjgres unntak for eiendommer som inngar i fellesmhar sonbetjenerbebyggel-
sen. | sa fall skal fellesomradet beregnes somdxygmn etter tomteprisen i straket
(parkprinsippetf3* Parkprinsippet gjelder imidlertiétke dersom omradet er regu-
lert som fellesomrade for allmennheten genereltteDpakaller en vurdering av
hvor naer tilknytning fellesomradet har til utbyggém.

Rt. 2009 s. 740 (Seimsmyrane), er illustrerendd.ddetvistede arealet gjaldt en
bydelspark. Selv om bydelsparken i utgangspunkgetgiet konkret tilknytning til
grunneiers bebyggelse, var spgrsmalet om parkppasiikevel skulle legges til
grunn, fordi parken matte ses i sammenheng mechdga arealutnyttelsen som
reguleringsplanen la opp til. Hgyesterett poengtatrelet ut fra likhets- og rettfer-
dighetshensyn var grunnlag for & akseptere parkippet, safremt det «er tale om
ein park som gir hgve til sterkare utnytting agréinsande omrade, til demes ved
fortetting med reduserte krav til uteareal» (austf). Hoyesterett krevde altsa at
fellesomradet matte veere en direkte kompenserexkterffor & akseptere en hgy-
ere arealutnyttelse i omradet, og dermed betjergesdig behovor befolkningen

i det aktuelle neeromradé®

Overfagringsverdien for vart spgrsmal er at tilkmyten mellom infrastrukturtilta-
ket og utbygningsprosjektet kan veere tilstrekkstirk, dersom det kan pavises at
fellesomradethovedformaler 8 komme utbyggingen direkte til gode. Dette kan
seerlig veere aktuelt ved byomrader som apner faetforg. Her ma kommunen
eksempelvis kunne kreve at utbygger bidrar til kengerende gregntomrader. Om
man da velger & anse tiltaket som «avbgtendex»fetiér «tjene interessene i om-
radet», blir langt pa vei en smakssak.

Samtidig ma det understrekes at ogsa parkprinsigpaiklare rammer, og at gren-
sedragningen mellomovedformabg andre formal kan veere en vanskelig gvelse.
Det er naturligvis heller ikke gitt at grensedraggen blir identisk ved utbyggings-
avtalene.

6.4.2.5 Tidsperspektivet

Kravet om at utbyggingen utlgser et konkret ogkdedehov for tiltaket, tilsier at
kommunen ikke kan kreve at utbygger bekoster itfnéitur som allerede er etab-
lert eller fullfinansiert i planomradét® En slik tidsbegrensning harmonerer med

233gml. Rt. 2009 s. 740 avsnitt 42.

234 Bugge (2015) s. 244. Parkprinsippet er anvendtfattende rettspraksis, jf. bl.a. plenumsdom-
men Rt. 1977 s. 24 (Jstensjg), Rt. 1999 s. 2109 s. 695 og Rt. 2009 s. 740.

2359ml. Rt. 1983 s. 700 og Rt. 1992 s. 55.

236 gml. tolkningsuttalelse 10/647-3 (KRD), 13/1388¢214/912 (KMD).
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pbl. 8 12-7 nr. 10. Nar rekkefalgekrav anses «tldtelig etablert» ved fullfinan-
siering, jf. kap. 2.4.3, vil betingelsene i plarsamtidig veere oppfylt. Dette inne-
beerer at etterfalgende utbyggere far et rettskéabyggetillatelse, jf. § 21-4 jf. §
12-4 tredje ledd. | praksis medfgrer dette at komemsa langt som mulig bar innta
en organiserende rolle pa gjennomfaringsstadief &kre at alle relevante utbyg-
gere bidrar til oppfyllelsen av planens rekkefalgekpa like premisser.

Hva som er en god Igsninig lege ferend&an imidlertid diskuteres. Dagens retts-
tilstand tilgodeser utbyggere som ikke gnsker &abiill etableringen, men som li-
kevel nyter godt av tiltakene, hvilket kan veerengipielt uheldig bl.a. ut fra forde-
lingshensynet. Det kan tenkes at utbyggere og kamemer mer tilbakeholdne med
a igangsette prosjekter, dersom de ikke har sikdtefdr at etterfglgende «gratis-
passasjerer» ogsa bidrar til fellesskapet. En rhetigr a utvide virkeomradet for
refusjonsberettigede tiltak etter plan- og bygniogsn kap. 18, jf. behandlingen i
kap. 2.2.4.

6.4.2.6 Kommunen yter noe tilbake

Som papekt i kap. 3.1.3, fordrer ngdvendighetskratter sin natur en «absolutt»
vurdering: Et tiltak er enten ngdvendig, eller s@et ikke det. Likevel slar forar-

beidene fast at ngdvendighetskriteriet far mindelwssendig betydning dersom
kommunen bidrar i avtaleforholdet gjennom egnedgdil plangjennomfgring el-

ler andre avtaleforpliktels&?! Synspunktet er at kommunen i starre grad yteaft kr
av rollen som privat rettssubjekt, enn som planngimet. Da m& kommunens
ytelse kunne verdsettes etter alminnelige privisiige prinsipper.

Dette innebzerer at ngdvendighetskravet ma ansesisomativ starrelse: Jo mer
kommunen yter «tilbake», jo mindre skal det til foanse infrastrukturtiltakene
som «ngdvendige» etter pbl. 8 17-3 tredje ledddgranktum. Denne «relativite-
ten» kommer direkte til uttrykk i loven for sa vigjelder forholdsmessighetskravet,
jf. 8 17-3 annet punktum, naermere kap. 6.5.2.2.

Det er vanskelig & presisere hvordan denne greageitigen konkret skal foretas i

praksis. Dersom kommunen yter i sveert stor gradeeantagelig myndighetsmis-

brukslaeren som vil tiene som offentligrettslig sika pa avtaleforholdet. Man ma

i sa fall se bort ifra ngdvendighetskriteriet, steden sparre om det kommunen
oppnar i avtaleforholdet er saklig motivert, ikkélar pa usaklig forskjellsbehand-

ling, og har forpliktelsen ikke fremstar som gravimelig for utbygger3®

237 Naermere Ot.prp. nr. 22 (2004-2005) s. 49-50.
238 Jf. kap. 3.6, smRt. 2015 s. 795 (Geiranger).
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6.4.3 En konkret vurdering

Avslutningsvis ma det foretas en samlet konkretlering av hvilke behov utbyg-
gingsprosjektet pafarer omgivelsene. Momentene kiapeenfor er retningsgi-
vende argumenter. Momentene kan dermed komme idrulikestyrke, og er heller
ikke uttammende. En avtaleforpliktelse som i elséarhold fremstar som usaklig
og ungdvendig, kan i et annet saksforhold sla ot saklig og nadvendig, fordi
avtalen er inngatt under andre forutsetningedre ganger kan rettsanvenderen sta
overfor et grensetilfelle mellom hva som kan arsses en akseptabel eller uaksep-
tabel forpliktelse. Lar man avtalen likevel passpéedette punkt, kan det veere
grunn til & ilegge en noe strengere terskel i flabimessighetsvurderingen.

6.5 Forholdsmessighetskriteriet
6.5.1 Kravet om «rimelig forhold»

Vi har na sett at saklighets- og ngdvendighetdiheite setter overordnede skranker
for hva utbygger kan pata seg i en utbyggingsavBpersmalet er hva som kreves
for at et avtalevilkar som i og for seg er sakliggrosdvendig, ogsa anses forholds-
messig. Neermere bestemt tas det stilling til krawetat tiltaket ma sta «i rimelig
forhold til utbyggingens art og omfang og kommunbiwsag til gjennomfgringen
av planen og forpliktelser etter avtalen», jf. gbll7-3 tredje ledd annet punktum.
Herunder behandles kravet om at «[k]Jostnadene sbastes utbygger eller grunn-
eier til tiltaket, ma sta i forhold til den belastg den aktuelle utbygging pafarer
kommuneny, jf. tredje punktum.

Ordlyden «rimelig forhold» tilsier at det ma foreten balansering av partenes for-
deler og ulemper etter avtalen. Vurderingstemaskj@nnspreget. Det kan spgrres
hvor stor grad av ubalanse som ma til fgr avtateses ulovlig. Som Graver pape-
ker, varierer terskelspgrsmalet («forholdsmesssgh@ndarden») fra rettsomrade
til rettsomrade, og det er til syvende og sist «tblovgiver & fastsette hvor mye
de offentlige hensyn som skal telle opp mot hensijhden bergrte part3° Ord-
lyden «rimelig», sett i sammenheng med lovens efgie avveiningsmomenter,
forutsetter en viss gjensidighet i avtaleforholdéik at det ikke forekommer bety-
delig skjevfordeling av byrder i borgerens disfavi@lge forarbeidene er terskelen
strengere enn myndighetsmisbrukslaerens forbud penkiart urimelige resulta-
ter?4% Men uttalelsen gir ikke nevneverdig tolkningsbilfar hvor terskelen skal
fastsettes i det enkelte tilfelle. Det er mulig nter ma operere med en fleksibel
standard. Avveiningen som skal foretas bestar &/udmmmenlignbare starrelser,
og det kan dermed veere utfordrende a finne en tigimbalanse mellom byrder

239 Graver (2015) s. 129. Sml. eksempelvis phvl. 8r8:3 som krever at tvangsinngrepet er «den
klart beste lgsning» for pasienten.
20NOU 2003:24 s. 172.
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og fordeler i avtaleforholdet. | mangel av klargmde praksis, blir det i stor grad
opp til aktgrene a operasjonalisere forholdsmesssghandarden i den konkrete
sak.

Selv om pbl. § 17-3 tredje ledd fgrste og annekpun angir avveiningsmomenter
i forholdsmessighetsvurderingen, ville departentesikdke gi saerskilte faringer for
forholdsmessighet%'! Dette tilsier at loven ikke er uttgmmende regulRettsan-
venderen star derfor overfor en noksa bred intemaining. Det er dermed naer-
liggende & se hen til mer alminnelige forholdsnggestisavveininger, hvoretter det
ma foretas en «bred helhetsvurdering ikke bareoaens ordlyd, forarbeider og
formalsramme, men ogsa av faktorer som inngrepetsetse, de offentlige inter-
esser involvert, partens typiske situasjon m.#f¢».

| det falgende tas stilling til vurderingsmomergem er relevante under forholds-
messighetsavveiningen.

6.5.2 Vurderingsmomenter
6.5.2.1 Utbyggingens art og omfang

At tiltaket ma «sta i rimelig forhold til» utbyggiens «art og omfang», jf. pbl. §
17-3 tredje ledd annet punktum, tilsier at utbyggiprosjektet og tiltakene ma vek-
tes mot hverandre. Jo starre press prosjektetgrdfgmmunen, jo starre plikter er
det «rimelig» & palegge utbyggé?.

Utbyggingens «art» henspiller pa en vurdering &yadingens karakter og kvali-

teter. Avveiningsmomentet er mer differensiert eadvendighetskriteriet ovenfor.

Det kan tenkes atlikeartede prosjektentigser behov for samme tiltak i et utbyg-
gingsomrade (slik at begge oppfyller pbl. § 17-8fe punktum), men at det ene
prosjektet har saeregenheter som medfarer at utbyggea bidra i stgrre grad. | et
fortettingsomrade kan bade et boligprosjekt ogaettérbygg skape behov for a
etablere fri- og grentomrader, som fglge av disgtiklir «urbanisert». Men bolig-

bebyggelsen skaper typisk starre behov for frigmantomrader enn kontorbygget,
ettersom beboere har starre behov for rekreasjoraesatte. Boligprosjektet ma i
sa fall bidra mer til plangjennomfaringen enn kaoptosjektet.

Et sparsmal ehvor langt utbyggingsprosjektene bgr differensieres fra hvira

ved kostnadsfordelingen. Valget av arealbruksformgalitnyttelsesgrad i arealpla-
nen, kan tjiene som rettesnor. Eksempelvis kan barggne ta utgangspunkt i om
utbyggingen gjelder boligbebyggelse, fritidsbebygegekjgpesenter, forretninger,

241 Ot.prp. nr. 22 (2004-2005) s. 49.
242 Bernt (1977) s. 74-75, jf. kap. 2.4.1 og 3.6.
243Sml. NOU 2003:24 s. 171-172.
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mv., jf. pbl. § 12-5 nr. 1. Men kommunen bgr likesgrge for a tilpasse kostnads-
bidraget til det individuelle prosjektet.

Videre peker vilkaret utbyggingens «omfang» pa erlering av utbyggingspro-
sjektets fysiske og gkonomiske stgrrelse. Momernser atlikeartedeprosjekter
kan utlgse behov for samme tiltak i et utbyggingsiata, men at det ene prosjektet
likevel kan matte bidra mer. For eksempel vil eligldokk med 200 beboere skape
starre behov for fri- og grantomrader eller stggkilmot ekt trafikk, enn en bolig-
blokk med 20 beboere.

| en konkret forholdsmessighetsvurdering ma likexblyggingens «art» og «om-
fang» ses i sammenheng. Eksempelvis kan det vaindepratisk & basere utbyg-
gers bidrag utelukkende pa en standardisert kvaétatpris i omradet. Sivilom-
budsmann-saken omtalt ovenfor illustrerer détté.saken hadde kommunestyret
vedtatt atboligprosjekterskulle bidra med kr. 950 per kvadratmeter BRA, snen
alle naeringsbyggskulle bidra med kr. 650. Kommunen hadde dermeacet viss
grad differensiert utbyggingsprosjektenes indivithukvaliteter og stgrrelse. Men
ikke i tilstrekkelig grad. Som Sivilombudsmannenalie, ville eksempelvis «et
stortkontorbyggmed mange ansatte gi andre behov for kollektigmlgang- og
sykkelveier enn dlgerbyggpa samme starrelse» (mine uthevinger). Sitater vis
at ulikeartede naeringsbygg kan skape noksa uliashidihg pa omradet, selv om
prosjektene har samme starrelse.

Forholdsmessighetskravet overlapper delvis nadgbetskravet i farste punktum.
Jo mer ngdvendig tiltaket er, jo lettere blir istrakturbidraget forholdsmessig.
Samtidig ma disse prinsipielt ulike vurderingsteneboldes adskilt. Ngdvendig-
hetskravet fokuserer «kvalitativt» pa sammenhemgeltom utbyggingsprosjektet
og behovet for tiltaket. Forholdsmessighetskritefioedrer i starre grad «kvantita-
tive» vurderinger: Gitt at utbyggingsprosjektetastr behov for tiltak i omradet —
hvor myeer det rimelig at utbyggeren bidrar meefdposisjonen uttaler at:

«Blant annet fordi tiltak skal sta i forhold tilaylggingens art og omfang, innebaerer
tredje ledduansettat en avtale om skolekapasitet ikke kan medfgreagii mer
enn det antall elevplasser utbyggingen konkret aredfbehov forAt skolekapa-
siteten sprenges ved tilfarselen av noen elevigrastlet blir behov for en helt ny
skole, kan ikke fere til en avtale om bidraghtile skolen (mine uthevingerj}*

Sitatet har generell overfaringsverdi, idet tiltaktbyggeren palegges ikke kan ga
lenger enn de konkrete ulempene utbyggingsprosjpkferer kommunen. Det vil
med andre ord ikke vaere «rimelig» & palegge uthyygstarre byrder enn de ut-
gifter prosjektet pafgrer kommunen, jf. pbl. 8 17r&dje ledd annet punktum.

244 S0OM-2015-1194.
245 Ot.prp. nr. 22 (2004-2005) s. 66.
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Denne presiseringen kan ses pa som et utslag lawasrsrdnede formal om a
unngad dobbeltbeskatning og urimelig press pa gkaorinutbyggingsprosjek-
ter246

En utfordring er at det i praksis kan vaere vangk&lforeta treffende kostnadsbe-
regninger av hvilken belastning utbyggingsprosjeaééarer kommunen. Praktiske
hensyn tilsier derfor at kostnadsberegningen ma&uygge pa anslag og gjen-
nomsnittsberegningéf! Sparsmalet er om ogsd andre kostnadsberegninger ma
kunne godtas.

Rt. 2003 s. 764 (Lavenskiold) gjaldt spgrsmal omveattak om dispensasjon og
mindre vesentlig endring fra reguleringsplan, kubagnges med vilkar om at ut-
bygger bekostet gang- og sykkefsfil dommen ble utbygger ansett & ha samtykket
til kommunens palegg. Saksforholdet har dermedfgviagsverdi til utbyggings-
avtalene. Hgyesterett ansa vilkarsstillelsen verksaklig eller uforholdsmessig.
Det interessante for var sammenheng, er at Hoptistéoretar en forholdsmessig-
hetsavveining av utbyggingsprosjektets totale tegimot infrastrukturutgiftene.
Opparbeidelseskostnadene pa 3-4 millioner krongjonde i forhold til utbyg-
gingskostnadene pa ca. 100 millioner kroner, ikkewtilbgrlig tyngende vilkar»
(avsnitt 83).

At utbyggingsprosjektets totalkostnader rent spgaginfattes av ordlyden «om-
fang», jf. § 17-3 tredje ledd annet punktum, tilsieberegningsmaten i Rt. 2003 s.
764 kan anvendes ved bruk av utbyggingsavtaledePdandre siden sgrger ikke
beregningsmodellen alene for differensiering mellgbyggingsprosjekter, slik lo-
ven forutsetter. Eksempelvis kan et kontorbygg togodigprosjekt veere like kost-
bare & etablere, men likevel skape ulikt pressfrastrukturen i omradet. Dette
tilsier at beregningsmodellen ikke uten videre gpef lovens krav. Til dommen
kan det ogsa innvendes at valget av beregningsinadabegrunnet. Det er mulig
at dommen ma tolkes som et uttrykk for konkret tighet: Totalkostnadene kunne
tilsi at utbygger var gkonomisk sterk, slik at sme ikke ville ramme prosjektets
«gkonomiske baereevne» uforholdsmessig hardt. Betieker beregningsmodel-
lens overfgringsverdi til utbyggingsavtalene, spkesler kommunen benytter om-
rddemodeller med t.d. standardiserte kostnadsbhf@?@amlet sett ma konklusjo-
nen bli at en isolert avveining av infrastrukturk@glene mot utbyggers totalkost-
nader, ikke bar benyttes som beregningsmodell.

246 Jf, kap. 3.3.

247Sml. Veilederen (KRD) s. 19 og Pedersen m.fl. (Gl 523.

248 Se Aulstad (2005) s. 247 flg. for en kritisk gjenmgang av dommen.
249 Jf. kap. 6.4.1.
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6.5.2.2 Kommunens bidrag og forpliktelser

Utbyggerens ytelse ma ogsa vurderes opp mot kommsutgidrag til gjennomfa-
ringen av planen og forpliktelser etter avtalenbl. 8 17-3 tredje ledd annet
punktum. Etter ordlyden kan kommunen gjennom egemling motta starre ytel-
ser fra utbygger, og pa denne maten opprettholtiméa i avtaleforholdet. Disse
utgangspunktene faller naturlig i en forholdsmedssigvurdering — jo starre nytte
utbygger far ved avtalen, jo mer rimelig er detititygger yter noe tilbake.

Kommunens bidrag til «gjennomfgring av planen» p#les etter naturlig sprak-
forstaelse pa bidrag som gjgr omradet byggeklamiunen kan eksempelvis for-
sere infrastruktur som oppfyller planens rekkefkige. Bidraget ma dreie seg om
plangjennomfaring- kommunen ma altsa gjgre mer enn a bare \ad&@planen.
Proposisjonen presiserer vilkaret slik:

«Der kommunen for eksempel endrer egne investgiager og forserer utbyg-
gingen av kommunal infrastruktur til fordel for ytgingsprosjektet, vil det veere
rimelig at ogsa rammene for en utbyggingsavtalelas»?*°

Kriteriet ma ses i lys av at kommunen skal prisgteg budsjettere en rekke kom-
munale oppgaver. Dersom kommunen velger a priergtablering av utbyggings-
omradet, typisk oppfylle rekkefglgekrav, besparyggeren tid og oppnar forde-
ler som styrker gjensidigheten i avtalen. Ogsaabitirag enrfiysiskopparbeidelse
kan tenkes, eksempelvis at kommunen patar byggiresvar, gkonomisk risiko
(eks. garantiforpliktelser), grunnerverv, anbudsiemeller annen tilrettelegging
ved oppfalgingen av prosjektet Slike bidrag gker balansen i avtalen og ma ak-
septeres, safremt bidraget kan sies & veere «diéfdor utbyggingsprosjektet», jf.
forarbeidsuttalelsen ovenfor.

Det kan samtidig innebeere store utfordringer a iavireor mye som skal til for at
kommunens bidrag kan sies & sta i «rimelig forhaildutbyggers kostnader. Det
er neppe mulig eller hensiktsmessig a foreta endisket avveining av bidragene,
ettersom disse ikke ngdvendigvis er av gkonomisaldtar. Dette illustrerer vans-
kelighetene med & balansere usammenlignbare serrabt hverandre i forholds-
messighetsvurderingét? Istedenfor bgr kommunens bidrag til «gjennomfgemg
planen» inng& som ett av flere momenter i en tatdkring av om ytelsene i avta-
leforholdet fremstér «rimelig» balanséH.

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

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

252 3f. kap. 3.6.

253gml. t.d. LE-2008-6605, hvor retten vektleggekanmunen bidro med forskuttering av statlige
bidrag, byggherreansvar, gkonomiske tilskudd oghgkusk ansvar for etablering av hovedvann-
forsyning.
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Verken loven eller forarbeidene omtaler betydningemt kommunen opparbeider
«infrastruktur som skoler, barnehager, sykehjeer ¢élsvarende tjenester som det
offentlige med hjemmel i lov er forpliktet til & aHe til veie», jf. byggesaksfor-
skriften § 18-1 farste punktufa? P& dette punkt ma imidlertid loven tolkes inn-
skrenkende. Det ville uthule formalet bak forslstifemmelen dersom kommunen
kunne forsere slike tiltak og deretter «trekke el&th» i oppgjaret med utbyggeren.
Dessuten kan ikke bidrag som kommunen har lovp@agyar for a etablere, sies
a medfare reelle avtaleforpliktelser for kommunBet kan fgrst sies a foreligge
gjensidighet i partsforholdet nar kommunen ytésver sine lovfastsatte oppga-
ver2®®

Lovtekstens andre henvisning til kommunens «fotplger etter avtalen», henspil-
ler pa motytelser kommunen seerskilt har patattosegfor utbygger. Spgrsmalet
er hvilke «forpliktelser» som er relevante & veigje. Ordlyden tilsier at kommu-
nen patar seg byrder i kraft av privatautonomienalksa disponerer utover rollen
som planmyndighet. Dette understattes av foraripeideom papeker at forpliktel-
sen ma veaere av «rendyrket privatrettslig karakt€érSom Aulstad papeker, ville
det veere urimelig & avskjeere kommunen fra & tdtdetasin eiendont®’ En ma i
disse tilfeller akseptere avtalevilkar som medfaterre forpliktelser for utbygge-
ren, enn ellers. Hvilke ytelser som kan veere andyeket privatrettslig karakter»,
er imidlertid ikke helt klart. Men kriteriet omfatt i hvert fall overdragelse av fast
eiendom til utbygger, samarbeid om opparbeidingn&rastruktur, eller andre av-
taler om salg eller tienest&f Dette ma vel antas & veere de mest praktisk refevan
ytelsene. Andre avtaleforpliktelser kan veere atikamen tilbyr utbygger gunstige
lanebetingelser som rentefritt 1an eller langsiktigiragsbetaling.

Lovenkrever ikkeat kommunen bidrar i avtaleforholdet. En avtale kaed andre
ord vaere forholdsmessig selv om én eller flere ggleye forestar hele infrastruk-
turtiltaket uten hjelp fra kommunen, jf. ogsa od#y «helt eller delvis» i § 17-3
tredje ledd farste punktum. Likevel skal utbyggeostnader veere rimelig balan-
serte. Kommunens valg om a ikke bidra selv, maskygiinne begrunnes med at
det er utbyggingsprosjektet som alene skaper beMovmfrastrukturtiltakene, el-
ler (dersom det er flere utbyggere i omradet) atikadsfordelingen mellom utbyg-
gerne er forholdsmessig lav.

6.5.2.3 Belastningen utbyggingen pafgrer kommunen

Videre presiserer pbl. § 17-3 tredje ledd tredjelkpum at «kostnadene som belas-
tes utbygger eller grunneier til tiltaket», ma sfarhold til «den belastning den

254 Naermere om forskriftshiemmelen i kap. 7.2.
2559ml. ogsa Aulstad (2005) s. 80-86.

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

257 Aulstad (2005) s. 373-374.

258 Ot.prp. nr. 22 (2004-2005) s. 66-67.
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aktuelle utbygging pafarer kommunen». Lovteknisls@mmenhengen mellom §
17-3 annet og tredje punktum ikke helt tydelig.diespunktum ble farst tilfayd av

mindretallet i Stortingets kommunalkomite, og kiige er ikke naermere kommen-
tert2>° Rettsteknisk er tredje punktum naturlig & behasdta et selvstendig avvei-
ningsmoment under helhetsvurderingen av om delidger «rimelig» balanse

mellom avtalepartenes byrder og fordeler, jf. 83lifedje ledd annet punktum.

Ordlyden «belastning[en] den aktuelle utbyggingapéf kommunen», overlapper
delvis «utbyggingens art og omfang» jf. annet pumktmen har et bredere per-
spektiv. Etter tredje punktum ma «kommunen» forstis en representant for all-
menne interesser, slik at vurderingsmomentet pekertbyggingens bredere sam-
funnsmessige belastninger pa omgivelsene. Hensiyiretdjeparter i lokalmiljget
og andre offentlige interesser bak arealplanleggingr relevante, jf. pbl. § 3-1.
Eksempelvis vil tiltaket lettere anses forholdsngesiersom verdifulle aktiviteter
for barn og unge fortrenges som falge av utbyggitfeUtbyggingsprosjektets
miljgkonsekvenser har ogsa betydning, og det kafoidesere aktuelt a stille mil-
jokrav eller andre kompenserende tilt&kEn rekke milijghensyn kan vektlegges,
sa som dyreliv, estetikk, stgyniva, luftkvalitetgrgntomraderSom vist i kap. 2.3,
kan miljghensynet veaere tungtveiende og t.d. utgiagade momenter i forholds-
messighetsvurderingen.

Samlet fremstar tredje punktum som et autoritatitriykk for fordelingshensynet,

jf. kap. 3.3. Det fremstar lettere som «rimelig>utityggere som far innfridd sine
gkonomiske interesser gjennom raskere eller hegre@utnyttelse, kompenserer
ulempene utbyggingen pafgrer allmenheten. Hvokiste allmenne interessene
gjar seg gjeldende, beror dels pa hvor patrengbabdevet er, og dels pa verdivur-
deringer (hvor viktig interessen er for omradetee som langt pa vei blir politiske
og faglige vurderinger.

6.5.2.4 @vrige momenter

De lovfestede avveiningsmomentene gir en pekepirirepsyn som kan vektlegges
ved spgrsmalet om avtalevilkarene er forholdsmessiten som papekt i kap.

6.5.1, ville ikke lovgiver gi en uttgammende reguigrav forholdsmessighetsvur-

deringen. Her behandles noen momenter som ikker faditurlig under lovens opp-

regning, men som likevel kan veere relevante i wimden.

259 Innst.O. nr. 73 (2004-2005) s. 11 og 15. Imidteforutsatte proposisjonen at utbyggingspro-
sjektets belastning for kommunen kunne henfgregmuntmentet «kommunens bidrag til gjen-
nomfgringen av planenx», jf. Ot.prp. nr. 22 (20092)0s. 66.

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

261 Dette fremheves i de generelle lovmotivene, jip@t nr. 22 (2004-2005) s. 7, 49, 55-56 og s.
60.
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Et spgrsmal er i hvilken gradbyggers nytteverdned avtaleinngaelsen kan trek-
kes inn i vurderingen. Ordlyden «rimelig forhold¥drer en viss balanse i avtale-
forholdet, hvilket trekker i retning av at ogsa ydgbers fordeler hagrer med i for-
holdsmessighetsvurderingen. Dette understgttesrdelingshensynet, som tilsier
at utbyggere som oppnar gevinster pa allmenhetekssining, bar bidra tilbake til

fellesskapet.

Det finnes ogsa eksempler i rettspraksis hvor agttdi har veert trukket frem som
et relevant hensyn. | Rt. 2003 s. 764, nevnt i ap.2.1, fremhever Hgyesterett
under spgrsmalet om utbyggers plikt til & oppadejdng- og sykkelsti var ufor-
holdsmessig, at Lavenskiold fikk frigjort utbyggsgyunn ved at den opprinnelige
gangveien ble fjernet (avsnitt 83). Det skulle altser til for at vilkarsstillelsen
rammet uforholdsmessig hardt, nar byggetillatelsamtidig representerte gkono-
misk fordeler for utbygger.

Pa mer generelt plan, kan Rt. 1995 s. 530 (Fjos)lak&vnes. Saken gjaldt en annen
forvaltningsrettslig problemstilling, nemlig om enmgift for etablering av en felles
laksefryseordning hadde tilstrekkelig lovhjemmetydsterett nyanserer her hjem-
melskravet ut fra forholdsmessighetsbetraktnirtéed. avveiningen fremhever
farstvoterende at «belastningen overfor medlemrfredg avveies mot den fordel
de ble antatt a ville fa». Nar ordningen bidroétikikre fiskerne gkonomisk, og
fiskerne dessuten i stor grad nyttiggjorde segrdniagen, skulle det mer til for at
den palagte fryseordningen kunne anses inngripéijokelaks-dommen kan ha en
viss generell overfaringsverdi, ettersom domsprsems viser hvordan Hgyesterett
argumenterer ved forholdsmessighetsavveiningeropéaltningsrettens omrade.
Dette er seerlig tydelig hos Graver, som trekkemfrdommen i ulike sammen-
hengerr®® Overfaringsverdien styrkes dessuten av at retesigear av gkonomisk
karakter, i likhet med utbyggingsavtaler.

Konklusjonen er at utbyggers nytteverdi med avimlgéelsen utgjer et relevant
moment i forholdsmessighetsvurderingen. Ofte vitewerdien samsvare med den
belastningen utbyggingsprosjektet pafarer kommukidesempelvis jo starre ut-

strekning beboerne i et boligkompleks forutsettée@dytte seg av en gangbro, jo
starre nytte vil boligeierne ha av tiltaket. Detrfrstar da rimelig at boligkomplekset
finansierer en stgrre del av gangbroen, sammerligreel en lagerbygning som

trolig drar lite nytte av gangbroen.

| mange tilfeller er utbygger en profesjonell aksem tar sikte pa a oppna profitt
gjennom videresalg (typisk entreprengrer) elleksomhet. Spgrsmalet er da om

262 Fgrstvoterende uttaler pa s. 537 at «kravetvhjiemmel ma nyanseres blant annet ut fra hvilket
omrade en befinner seg pd, arten av inngrepetdanadet rammer og hvor tyngende det er overfor
den som rammes. Ogsa andre rettskildefaktorer @remlselv ma etter omstendighetene trekkes
inn».

263BJ.a. Graver (2015) s. 253-254 (forvaltningsskjpog s. 557 (det offentliges erstatningsansvar).
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utbyggers gkonomiske fortjeneste utgjer en relemsitieverdi. Som papekt forut-

setter forholdsmessighetsvurderingen at borgertamper og fordeler ses under
ett. | konkrete tilfeller kan dette resultere inaén ikke anser en forpliktelse som
uforholdsmessig tyngende, fordi forpliktelsen ikineerskrider borgerens gkono-
miske baereevne. Dette taler for at utbyggers foegee kan veere et relevant mo-
ment.

Dessuten er det gjerne ikke utbyggers eget proajeke, men den samlede utvik-
lingen, som medfarer verdistigning i et omrade. dshkpelvis blir et kjgpesenter
enda mer attraktivt av at det opparbeides et ditekollektivanlegg som gker til-
gjengeligheten til kjgpesenteret. En ma dermed &wektlegge at utbygger selv
oppnér gkte verdier av infrastrukturtiltakefiéInfrastrukturtiltaket blir slik sett en
del av utbyggers investering i en potensiell gkois@rgevinst.

| praksis kan vurderingsgrunnlaget for utbyggergdoeste bero pa om infrastruk-
turtiltakene utgjear en henholdsvis hgy eller lawgemtandel av fortjenesten. Et bo-
ligprosjekt kan tenkes a ha forventet salgspris@énillioner kroner. Dersom etab-
lering av infrastruktur utgjgr 1 million kroner, itket utgjar en prosentandel pa 10
%, vil dette kunne telle med i forholdsmessighetdetingen. Utgjar kosthadene
til infrastrukturtiltak 7 millioner kroner, ma kommmen i starre grad vise til andre
momenter som taler for at kostnaden er rimeligesk®elvis at utbyggingsprosjek-
tet alene skaper behovet for infrastrukturen, edlekommunen selv bidrar med
ytelser i avtaleforholdet.

En innvending mot & vektlegge fortjeneste som etant i forholdsmessighets-
vurderingen, er at beregningsgrunnlaget eller kistdsiktene kan veere usikre, ty-
pisk pa grunn av markedssituasjonen eller at inimtgen kan ta sveert langt fief.
Det er dermed forbundet en betydelig skonomiskaised a vektlegge utbyggers
fortjestenestepotensial i beregningen. Det er iklemkelig at et slikt usikkerhets-
moment i seg selv kan veere en faktor i forholdsighsssvurderingen, slik at jo
mer usikre framtidsutsiktene er, jo mindre vekt iman legge pa fortjenestepoten-
sialet. Dessuten vil kommunen i prakisismodentlig sgke a beregne infrastruktur-
kostnadene sa tidlig som mulig i planprosessenngjéar det har blitt klarlagt
hvilke utbyggingsprosjekt som skal etableres, dierutbyggers gkonomi blir et
forhandlingstema. | s& fall tas ikke utbyggers mki®konomi og fortjeneste i be-
traktning i planbehandlingen. Dette viser at forgsteelementet farst og fremst bar
veere et relevant moment ved eventuell etterhandskbmed utbyggingsavta-
len2%® For kommunens egen praksis, bgr derimot fortjeeésmentet ikke vaere
styrende.

264Sml. Ot.prp. nr. 22 (2004-2005) s. 20-21.
265 Sml. Aulstad (2005) s. 258.
266 Jf. kap. 8.
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Et annet moment som kan fa betydning i forholdsighsssvurderingen, er hvor-

vidt tiltaket er tiltenkteksklusivt brukiv utbygger, eller om tiltaket forbeholdes
tilgjengelig for allmenheten. Dersom infrastrukiitaket f.eks. gjelder en apen by-
park som skal forbeholdes offentlig tilgjengelighét ogsa kommunen nyte godt
av tiltaket, hvilket kan tale for at det vil veenemelig» med en kostnadsfordeling
mellom utbygger og kommunen.

Et tredje moment er hvilke plikter utbyggaternativt matte ha talt. Dette kan be-
grunnes i hensynet til harmoni i regelverket. Di#é\gi liten sammenheng om ut-
bygger ikke skulle behgve a finne seg i avtalefktglser som kunne veert palagt
ved lov, jf. eksempelvis pbl. 8§ 18-1 og 18-2,khp. 2.4.4. | disse tilfeller kan
lovgiver selv sies & ha vurdert forholdsmessighateforpliktelsen. Til illustrasjon
fremhever LE-2008-7895at kommunen «uavhengig av utbyggingsavtalen kunne
(...) stilt krav ved ordinaer byggesaksbehandlirigrgilan- og bygningsloven § 67
[pbl. (2008) § 18-1] om godkjent vegopparbeidelsaf til utbyggingsomradet,
som vilkar for & tillate bebyggelse». Dette tilsaaatalen ikke kunne tilsidesettes
som ugyldig.

6.6 Oppsummering

Gjennomgangen viser at kravene om saklighet, natigleat og forholdsmessighet
har ulike funksjoner i loven. Mens saklighetskravédrste rekke utgjar en over-
ordnet terskel for kommunens begrunnelse ellervasjon for & kreve bidrag fra
utbygger, legger nagdvendighets- og forholdsmestighavet opp til en mer inngé-
ende vurdering av hvilken funksjon tiltaket vil foat utbyggingsprosjektet. Samti-
dig er vilkarene skjgnnsmessige, og det kan deaedkelig trekkes absolutte
grenser for avtalekompetansen etter pbl. § 17¢§dredd. Vurderingstemaene er
utslag av avveininger, og ikke rettsregler sonségy umiddelbart subsumere péa det
gitte faktum. Dette innebaerer at grensedragningenbki krevende & foreta i prak-
sis. Ved tvilstilfeller kan det veere grunn til akséeriene i sammenheng: Jo lavere
saklig tilknytning eller konkret behov mellom tikag utbygging, jo starre krauv til
balanse bgr stilles i forholdsmessighetsvurderin@njo sterkere tilknytning og
behov, jo mer fleksibel blir forholdsmessighetdteten. Dette samsvarer med den
«trinnvise» modellen av forholdsmessighetskravetiatimkap. 3.6.

Lovgiver fant det likevel ikke helt tilfredsstillde a la avtalekompetansen avgren-
ses av skjgnnsmessige kriterier. Som vi na skarsgbl. § 17-3 dermed supplert

med visse regler som bade «innskrenker» og «utvidetalekompetansen som er
giennomgatt hittil.
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7 Unntak fra avtalekompetansen
7.1 Innledning

| denne siste draftelsen av hvilke materielle fistplser utbygger kan péata segi en
utbyggingsavtale, trekkes frem visse «unntak» &aldhinnelige reglene om kom-

munens avtalekompetanse. | kap. 7.2 tas stillingvordan forbudet mot «sosial

infrastruktur» i byggesaksforskriften § 18-1 inreskker den generelle avtalead-
gangen i pbl. § 17-3 tredje ledd. Videre utgjgréodspensasjonshjemmelen i pbl.
8 17-7 en del av helhetsbildet av utbyggingsavesdenaterielle skranker. Bestem-
melsen drgftes dermed avslutningsvis i kap. 7.3.

7.2 Hva omfattes av forbudet mot «sosial infrastruktur>?

Byggesaksforskriften 8 18-1, jf. pbl. § 17-6, bledtatt i forbindelse med lovfes-
tingen av utbyggingsavtalene. Som vi har sett, etndépartementet at reguleringen
av hvilke offentlige ytelser utbygger kunne patg,sskulle avgrenses gjennom de
generelle kriteriene om saklighet, ngdvendighetfaroldsmessighet. Proposi-
sjonsforslaget mgtte imidlertid motbgr ved beharg#in i Stortingets kommunal-
komité. Flertallet bestaende av AP, FrP, SV og @R nedlegge et klart skille
mellom finansiering av sékalt «teknisk» og «sosifthstruktur». Et knapt flertall
bestaende av AP, FrP, SP, tilradet dermed a awgtlemforslaget til «veg, annet
anlegg for offentlig kommunikasjon, vanntilfarsel avigp og felleskostnadef’

Komiteflertallets forslag ble imidlertid ikke vedta Odelstinget. Isteden valgte
Stortinget a falge tilrddningen fra mindretallesté®nde av H, SV, KrF, som la
departementets lovforslag til gruff¥.SV var det eneste partiet stvdidegnsketi
opprettholdeen generell vilkarshjemmedg a forby vederlag om «sosial infrastruk-
tur» gjennom forskrifts form®®Ved behandlingen i Odelstinget kom SV i en vippe-
posisjon, som resulterte i at deres standpunktdjeknomslag. Dette innebaerer at
kommunens avtalekompetanse etter pbl. § 17-3 tledi dag ma leses i sam-
menheng med byggesaksforskriften § 18-1.

Ogsa Sverige og Danmark har forbud mot a finansisosial infrastruktur»
som det offentlige har lovpalagt ansvar a etabkadihv. plan- och bygglagen
6 kap. 41 § (Sverige), innfart i 2015, og planlo@l b Stk. 3 (Danmark),
innfart i 2007. Mens den svenske reguleringen lgdgtvei minner om den
norske, har Danmark valgt en positiv avgrensnifilg,a¢ det bare er «fysiske

267 Innst.O. nr. 73 (2004-2005) s. 4, 6 og 16.
268 Innst.O. nr. 73 (2004-2005) s. 15, jf. Besl.0.65.(2004-2005) s. 1.
269 Innst.O. nr. 73 (2004-2005) s. 4 og 11.
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infrastrukturanlaeg» som kan finansieres gjennoryggimgsavtale. Dette min-
ner om forslaget fra flertallet i Stortingets kommalkomité, jf. like ovenfor.
Det svenske og danske forbudet mot «sosial infriastr» er inspirert av norsk
rett?’° Det er i s& mate et lite paradoks at Sverige ognizaiks regulering er
mer rigid enn den norske, da disse hviler pa lammaenlignet med det norske
forbudet som «bare» hviler pa forskrifts form.

Sparsmalet blir dermed hvilke tiltak som fallerémfor forskriftshjemmelen. Byg-
gesaksforskriften § 18-1 fgrste punktum stadfestelet ikke kan avtales

«at grunneier eller utbygger helt eller delvis dhalkoste infrastruktur som skoler,
barnehager, sykehjem eller tilsvarende tjenestardet offentlige med hjemmel i
lov er forpliktet til & skaffe til veiex.

For det farste ma tiltaket veere en lovpalagt offgmtppgave. Slike tiltak forutset-
tes tradisjonelt & skulle belastes gjennom deteedé skatte- og avgiftssystemet,
fremfor enkeltborgere. Stortingsflertallet fryktkommunene skulle ga for langt
i & pafare utbygger «betydelige ekstrakostnadergon) kan gjare boligene ungd-
vendig dyre», som kunne medfgre dobbeltbeskatnsagrifunnet’* Kommunen
kan tenkes & ha saerlige gkonomiske incentiver folrglikte utbygger til ytelser
som er kommunens lovpalagte ansvar a etableree Ratt spesielt gjelde i press-
kommuner hvor den eksisterende infrastrukturen kagre kapasitetsmessig
sprengt.

Dernest ma tiltaket omfattes av avgrensningsketeri«infrastruktur som» skoler,
barnehager, sykehjem eller «tilsvarende tjenesEiter ordlyden synes forbudet a
dreie seg om fysiske anlegg og ytelser som inngi@t ioffentliges velferdstilbud
for & sikre menneskelige behov som helse, utdaaysdsialstatte, o.l. Dette under-
stgttes av paragrafoverskriften «sosial infrastruktOppregningen er ikke uttam-
mende, og formuleringen «tilsvarende tjenestemwndavidt.Det kan dermed ten-
kes tiltak som befinner seg i en grasone, hvorsgdragningen blir vanskelig.

Et tolkningsmoment ved den konkrete grensedragningehvilke formal det ak-
tuelle tjenestetilbudet tar sikte pa a fremme. Eksavis skal kommunen etter for-
urensningsloven § 29 tredje ledd ha anlegg for teimd) av husholdningsavfall og
kloakkslam. Slike avfallsanlegg er «infrastruktsom inngar i det offentliges lov-
palagte oppgaver, og det kan spgrres om avfaliggmlermed omfattes av bygge-
saksforskriften 8§ 18-1. Avfallsanlegg er imidlenide kvalifisert annet enn «skoler,
barnehager, sykehjem» som inngar i det offentliggferdstilbud, jf. ordlydstolk-
ningen ovenfor. Videre er forurensningslovens fdrén&rne miljget mot forurens-
ning og sikre en forsvarlig miljgkvalitet i samfwgtrog naturen, jf. 8 1 fgrste og

270Se Prop 2013/14:126 s. 158 (Sverige) og AnkergP81472 (Danmark).
211 Innst.O. nr. 73 (2004-2005) s. 2.
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annet ledd. Lovformalet omfatter saledes noe ammetsosiale behov. Byggesaks-
forskriften § 18-1 kan dermed ikke kan anses &yfatbygger til & forplikte seg til
a etablere avfallsanlegg, selv om dette er en lagpaffentlig ytelse.

Et mer utpreget tvilstilfelle, er om et folkebibigk omfattes av forskriftsforbudet,
jf. folkebibliotekloven § 4. Folkebibliotek kan sié innga i statens velferdstilbud,
men skiller seg noe fra grunnbehov som helse ognuelse. Pa den annen side er
formalet med folkebibliotekene er bl.a. fiesnme opplysning, utdanning og annen
kulturell virksomhet» og & veere en «uavhengig masspog arena for offentlig
samtale og debatt», jf. lovens § 1 fagrste og alewet. Loven har dermed et klart
sosialt formal. | et slikt grensetilfelle, ma degyes vekt p&tortingsflertallets prin-
sipielle forestillinger mot at kommuner betingeelger knyttet til deres lovpalagte
virksomhet, ovenforkKonklusjonen er dermed at utbygger ikke kan forglikeq til

& etablere et folkebiblioteX?

En annen grensedragning som ma foretas etter fibeskroppstar ved spgrsmal om
utbygger kan pakoste infrastruktur sikke skal benyttes eksklustittoffentlige
formal som omfattes av forskriftsforbudet. Eksemjsgkan en allmenn tilgjengelig
gymsal eller svgmmehall innga i skolens undervigstitbud. Vil opparbeidelse av
slike anlegg da veere «infrastruktur» for skolen§jt8-1? Rent spraklig er det una-
turlig & si at infrastrukturen er en del av skdkettlet, dersom tiltaket skal tjene
samfunnet generelt. En rettesnor ma dermed veerdltakets hovedformal er a
betjene det offentlige tjenestetilbudet, eller @irheten for gvrig’>

7.3 Dispensasjon der «samfunnsmessige interesser tilsoet»

Departementet «kan» dispensere fra reglene i plaripygningsloven kap. 17 der
«samfunnsmessige interesser tilsier det», jf. l7-7 annet punktu{? Spars-
malet er hva som skal til for at bestemmelsen kangbs til anvendelse. Formule-
ringen «kan» indikerer at departementet har dighmnesr kompetanse til & velge
om bestemmelsen skal benyttes. Spgrsmalet er darémeckamfunnsmessige in-
teresser» kan tale for at det bar gis dispensdsjagt utbyggingsprosjekt.

Ordlyden «samfunnsmessige interesser» tilsied@ieahe hensyn ma tale i favar
av at regelverket unntas. Eksempler kan veere hehsiyymiljg, sosial og kulturell
utvikling og @vrige samfunnsforhold i omradet. \fitket krever mer enn at partene

272.5ml. Prop 2013/14:126 s. 305 (Sverige), som ek&ésaper med bibliotek som et tiltak som
omfattes av forbudet mot «sosial infrastrukturiainp och bygglagen 6 kap. 41 8.

273 Sml. Veilederen (KRD) s. 23.
274 Ordlyden har likhetstrekk med lovendringsforslagetlan- og bygningsloven § 19-2 annet ledd
annet og tredje punktum, se Prop. 149 L (2015-268185.
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selv gnsker & unnga regelverket. Det kan eksenspiée vektlegges at prosjekt-
gkonomien samlet tjener pa & gjagre unntak fra vegedt. Likevel er det uklart
hvilke hensyn som er tilstrekkelig relevante fireg@runne fravikelse, og hvor sterkt
slike hensyn eventuelt ma gjgre seg gjeldende y@edl gir heller ikke uttrykk for
at det skal foretas avveininger av eventuelle hensyt a gi dispensasjon. Ordlyden
er sdledes vag og ma presiseres gjennom gvrigaingkfaktorer.

Lovformalet er & ramme utbyggingsprosjekter sonke<ikr av en slik art at det
ligger innenfor det lovforslaget er ment & reguer® Dette tyder pa at dispensa-
sjonsadgangen skal veere snever, og ikke virke soalternativ avtalekompetanse.
Det ma dreie seg om avtaler som eagéiskeat de legislative hensyn som taler
for & begrense avtalefriheten, ikke gjar seg gjalde At terskelen bar veere hay,
understgttes av risikoen for & omga regelverket.

Videre kan det ifglge forarbeidene aldri dispensegnerelt mot bestemte geogra-
fiske omrader eller avtaletyper. Sgknaden ma dregeom konkrete utbyggings-
prosjekter, og partene ma veere samstemte. Utowter kb dispensasjon veere ak-
tuelt for spesielle avtaler som forutsetter en kamat planleggingsprosess, men
hvor etableringen av tiltakene mangler direkte sammeng med utbyggingen, eller
blir s& omfattende at balansen og forholdsmessighiesvtalen forrykke$’® Som
eksempel viser forarbeidene til starre nasjonatengementer som idrettsarrange-
menter (OL ell.), etablering av industrianlegg.gayer som har sammenheng med
arealplanleggingen, som etablering av museum,diéiieller idrettsanlegg.

En sammenfatning av ordlyden, lovformal og foraidleek, tilsier at det ma foretas
en konkret avveining av hva som seerpreger den liékugalen, med utgangspunkt

i prosjektets og tiltakets affgsa samfunnsforholdene pa stedet kan vaere redevant
Men terskelen for dispensasjon er hgy — avtalefddtona veere ekstraordinaert.

Eksempel pa et tilfelle der dispensasjonshjemmietenveere aktuell, kan veere at
kommunen har saerskilte miljgutfordringer som fodnar nyetablering av bolig-

prosjekter eller virksomhet, som luftforurensningoakseptabelt niva. Det kan da
tenkes at utbygger likevel gnsker & pata miljgsistiltak, som handtering av for-
urenset grunn utenfor utbyggingsomradet, som gareutrammene i pbl. § 17-3

tredje ledd.

En illustrerende, og forelgpig eneste, dispensasply er KMDs vedtak 15/2529,

som gjaldt et boligutbyggingsprosjekt pa Forneber. §a departementet dispensa-
sjon fra forbudet mot «sosial infrastruktur» i bgggksforskriften 8 18-1. Departe-

mentet baserer dispensasjonsavveiningen pa

275 Ot.prp. nr. 22 (2004-2005) s. 70.
276 Ot.prp. nr. 22 (2004-2005) s. 55-57 og 70.
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«tiltakets art, tiltakets omfang og eventuelle ggerforhold ved tiltaket for gvrig.
Et vedtak om samtykke til fritak ma slik departetetiser det, fattes etter en selv-
stendig og konkret vurdering av om utbyggingspikisjeellers har seerskilte trekk
som skiller det fra andre utbyggingsprosjekter».

Departementet vurderer altsa om det ut fra en teibelering foreligger seaerskilte
forhold som skiller avtaleforholdet fra andre uthyggsprosjekter. Dette samsvarer
med lovformalet og forarbeidsuttalelsene ovenfor.

Et moment som seerpreget utbyggingsprosjektet insakee utbyggingsprosjektets
starrelse Utbyggingen omfattet 6300-10 000 boliger, hvilkidte skape et betyde-
lig behov for infrastruktur i omradet. Dette mé&tts i sammenheng med at det ikke
fantes tilfredsstillende eksisterende infrastrukinmradet. Tiltakene matte bygges
fra grunnen, hvilket ble ansett som en meget gskmmomisk belastninigpr kom-
munen, og etidsmessig belastninfpr utbygger. Et saerskilt moment som skilte
utbyggingsavtalen fra andre utbyggingsomrader pvasjektetplassering Etter-
som Fornebu er en halvay, var adgangen til & bemsisterende infrastruktur i
gvrige deler av kommunen, sveert begrenset. Dettr aitgraden av behovdor
tiltaket, utgjorde et relevant og tungtveiende mnine

En svakhet bade ved forarbeidsuttalelsene og departtets vedtak, er at fokuset
ensidig rettes mot interesseforholdet mellom utleyggg kommune. Som vi har
sett i kap. 3.3, skal utbyggingsavtalene ogsa teamadre hensyn. Forutsetningen
om at avtaleforholdet ma vaere ekstraordinzertetiksi vurderingen ogsa bar trekke
inn hvilke samfunnsmessige hensyn som talerantspensere fra regelverket. Det
bar bl.a. vurderes om en dispensasjon kan medfgskjé¢lisbehandling i lokalsam-
funnet herunder om dispensasjonen gir kommunen gkonorfosételer. En rette-
snor kan veere hvor ofte kommunen og utbygger sakedispensasjon. Det kan
ogsa veere grunn til varsomhet dersom kommunen dpnen szerlig hgy utnyttel-
sesgrad i arealplanen (hvilket gagner utbyggerpartene dernest sgker dispensa-
sjon for a oppfylle tyngende rekkefglgekrav (hvilgagner kommunen).

Ytterligere kan begrunnelseskravet etter fvl. &r@6lje ledd trolig skjerpes i trad
med en forholdsmessighetsvurdering: Jo mindre radstineert» avtaleforholdet
er, eller jo starre «betenkeligheter» som er kmhyittdispensasjonen, jo tydeligere
ma det fremga hvilke hensyn departementet haragkitvurderingert!’

277Sml. bl.a. Rt. 1981 s. 754 (Isene).
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8 Domstolskontroll med avtalens innhold
8.1 Innledning

Frem til na har fremstillingen fokusert pa de mialts reglene som binder kommu-
nens avtalekompetanse — hvor langt kommunen kangeeseg ytelser gjennom
utbyggingsavtaler. | dette kapittelet behandles stotekontrollen med avtaleme-
kanismen. | den alminnelige forvaltningsrettenptte klage til overordnet organ
den mest praktiske maten a fa tilsidesatt vedtak)fidyggingsavtaler kan imidler-
tid ikke paklages, jf. pbl. 8 17-5. Dermed blir geinsipielt viktig & avklare hvor-
vidt de materielle kravene til avtalens innholdreitslige vilkar som domstolene
kan pragve. | det fglgende avgrenses drgftelsantillekompetansen i 8 17-3 tredje
ledd, da denne bestemmelsen er den mest skjgnngeegsantagelig har starst
praktisk og teoretisk interes$&. Problemstillingen er etter dette om domstolene
har kompetanse til & prave om kravene til saklighetlvendighet og forholdsmes-
sighet i 8 17-3 tredje ledd, er oppfylt.

Verken Planlovutvalget, Bygningslovutvalget elleoposisjonen drgfter om dom-
stolene kan prgve om lovens materielle vilkar gfgp Dette er uheldig med tanke
pa at utbyggingsavtalenes har blitt et svaert utbretktay i Norge. | praksis blir

det dermed opp til domstolene selv a trekke grem$enpragvingens omfang og
intensitet. Domstolens rolle kan veere usikker, elaslgnene for og mot domstols-
preving kan variere med tiden og det konkrete sakstd?’° Siktemalet med frem-

stillingen er & bidra med generelle argumentasjojes|for hvordan domstolene
bar forholde seg dersom den far forelagt probldlimsten pa sitt bord.

| kap. 8.2 gis en kort fremstilling av grunnlaget éomstolskontrollen med forvalt-
ningen i norsk rett. Videre vil kap. 8.3 behandiese overordnede hensyn for og
mot domstolskontroll med utbyggingsavtaler som sddam kan ha relevans ved
drgftelsen av domstolens prgvingskompetanse unidevitkkarene. Videre er det
en fellesnevner at alle vilkarene henspiller pa@skpmessige vurderingsnormer
(rettslige standarder), uten helt faste rammer. ptrewingen av vilkarene kan like-
vel std i ulik stilling. Vilkarene behandles dernssgparat i kap. 8.4 til 8.6. Ettersom
domstolskontrollen vil veere forbundet med gyldigisekksmal, omtales avslut-
ningsvis virkningen av at en avtaleforpliktelse kjent ugyldig, jf. kap. 8.7.

278 problemstillingen kan anses som et bidrag tiltdenetiske diskusjonen om i hvilken utstrekning
domstolene pragver forholdsmessighetsvurderingernviaftningsretten, naermere bl.a. Sgvig (2015)
s. 319-352.

279 Sml. Bernt (2016) s. 336.
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8.2 Grunnlaget for domstolskontrollen

Domstolene har gjennom langvarig og etablert psalesett seg kompetente til &
prgve lovmessigheten av forvaltningens avgjgreBette omfatter forvaltningens
lovtolkning, forstaelse av faktum, saksbehandlinggiorvaltningens subsumsjon,
dvs. om lovens betingelser for avgjgrelsen er ativanpa sakens faktuff) Unn-
taksvis overlates likevel subsumsjonen av slikkavitil forvaltningen selv, fordi
vilkaret ikke fullt ut anses rettslig normert, Rt. 1995 s. 1427 (Naturfredning), s.
1436281

Dersom lovvilkaret anses underlagt forvaltningefriex skjgnn, er avgjgrelsen
ikke uttsmmende styrt av rettsregler, noe som igereb at domstolene ikke fullt ut
kan prgve om avgjgrelsen er materielt riktig elyet, jf. bl.a. Rt. 2007 s. 257
(Trallfa) avsnitt 3632 Eksempler pa dette s& vi i kap. 2.2 og 2.4, hebbte papekt
at kommunens valg av arealformal samt valget omiqalatemmelser skal tas i bruk,
er underlagt kommunens frie skjgnnsvurderinger.

Domstolskontrollen med forvaltningen er prinsipiséitt et maktfordelingsspars-
mal, hvor hensynet til oppgavefordeling, effektivaltning og borgernes rettssik-
kerhetsbehov, star sentralt. Sentrale momenten ndermere grensedragningen er
vurderingstemaets karakter, herunder om lovanveeddbrdrer hgy faglig kom-
petanse, politiske prioriteringer eller er av maidisk eller moralsk ar®® Gren-
sedragningen ma foretas konkret, noe dommen R¥. 20257 (Trallfa) illustrerer.
Selv om en enstemmig Hayesterett fant at vurdenioge det foreld «saerlige grun-
ner» for dispensasjon etter pbl. (1985) § 7, vateukagt forvaltningsskjgnn, ute-
lukket ikke fgrstvoterende at

«skjgnnet i andre typer saker hvor det er spgremadlispensasjon etter plan- og
bygningsloven § 7, vil kunne vaere mindre pregebygningsfaglige og politiske
vurderinger og mer veere av juridisk eller moralgk laen slik situasjon vil retts-
sikkerhetsgrunner kunne tilsi en mer intensiv datksintroll» (avsnitt 44).

Med disse utgangspunktene blir spgrsmalet om $adtligngdvendighet- og for-
holdsmessighetskriteriene i pbl. 8 17-3 tredje Jesldrettslige vurderinger som

280B|.a. Eckhoff og Smith (2014). 372-374, 407-409, 515 og 520 figml. Rt. 2001 s. 995 s. 1000.
Derimot avgjgr domstolene som klar hovedregel gddeensealitet,jf. Rt. 2001 s. 995 (1003-1004).
281 Sml. bl.a. Rt. 2003 s. 662 avsnitt 36. Om detdgeken generell tolkningspresumsjon for pra-
vingskompetanse, er omdiskutert. Bekreftende EdldgpEmith (2014) s. 373 samt Aulstad og Lie
(2007) s. 223Nisja og Reusch (2009) s. 258-259 forbeholdergreh eventuell presumsjon for
inngripende vedtak.

282 B|.a. Eckhoff og Smith (2014) s. 361-362 neermeraver (2015) kap. 18Bernt (2016) s. 331
flg. kritiserer en slik «materiell» tilneerming madbmstolskontrollen, hvor omdreiningspunktet er
om avgjgrelsen klassifiseres som forvaltningsskjelter rettsanvendelsesskjgnn.

283 Bl.a. Rt. 1995 s. 1427 (Naturfredning) s. 1433,207 s. 44 (Trallfa) avsnitt 44 og Rt. 2005 s.
117 (Osen) avsnitt 48. Neermere Bernt (2016) s.fRB5Eckhoff og Smith (2014) s. 379-384 og
Innjord (1996) s. 182-191.
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domstolene kan prgve fullt ut, eller om vurderingd®ror pa forvaltningsskjgnn
som begrenser domstolenes prgvingskompetanse.

8.3 Seertrekk ved utbyggingsavtalene

Ettersom utbyggingsavtaler skiller seg fra andrgj@elser i forvaltningens dag-
lige virke, kan det veere grunn til & fremheve ngenerelle trekk som gjer seg
seerlig gjeldende ved prgving av utbyggingsavtalene.

For det farste er ikke utbyggers forpliktelser ettetalen utslag av politiske vurde-
ringer, i motsetning til f.eks. valget av arealféirnen arealplan. Kommunens plan-
politiske diskurs stadfestes ved vedtakelsen avrkone- og reguleringsplan, og
utbyggingsavtalenes funksjon er a gjennomfgre djssgbl. § 17-1. Fra et makt-
fordelingsperspektiv er det derfor prinsipielt fiteare for at domstolene tiltar seg
politisk makt som burde veert forbeholdt et demakkatalgt kommunestyre.

For det annet er ikke kommunens rolle som avtatdqettet opp mot forvaltnings-
hierarkiet, da borgeren ikke kan fa overprgvd ftinlagens avgjgrelser for et uav-
hengig overordnet organ, jf. pbl. 8 17-5. Borgeremenglende klagemuligheter
gker behovet for rettssikkerhetsgarantier mot ataftningen opptrer lovstridig
giennom domstolskontroll. Forarbeidene forutsed®ingsa at overpraving av ut-
byggingsavtalene skal foretas av domstoféf&len det er ikke gitt at domstolene
anser seg kompetente til & prafe siderved avtalens innhold.

For det tredje ma det tas i betraktning at pargt@eoverfor en avtalesituasjon. Det
kan hevdes at avtalelovens ugyldighetsregler gadekvat beskyttelsesvern som
gjer domstolskontrollen med pbl. § 17-3 mindre aktt? En annen mulig syns-
vinkel, er at behovet for inngaende overpravingogags» nar utbyggeren med vi-
ten og vilje inngar en avtale.

Dommen Rt. 2003 s. 764 (Lavenskiold), kan muligasstil inntekt for sistnevnte
synspunk£8Som nevnt i kap. 6.5.2.1, ble vilkdrene om at uggygnatte etablere
gang- og sykkelsti verken ansett usaklige ellerhdgtilsmessige av Hgyesterett.
Fordi det heftet feil ved den opprinnelige arealgla, kunne ikke gang- og sykkel-
stien gjennomfares pa tilfredsstillende mate, uaglieav om det omsgkte parke-
ringshuset tenktes borte. Det var derfor tvilsomttidtaket hadde naer sammenheng

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

25Sml. t.d. Aulstad (2005) s. 299-300, hvor avtdtstige ugyldighetsregler fremheves som et vik-
tig argument ved spgrsmalet om utbyggers skrifdi@mtykke kan utgjere selvstendig kompetanse-
grunnlag for kommunen.

286 Aulstad (2005) s. 247 flg. analyser dommens matersparsmal, men uten 4 ta stilling til dom-
stolskontrollen. Som nevnt i kap. 1.3 er det ingedvendig sammenheng mellom forvaltningens
kompetanse og domstolskontrollen, jf. Smith (195.6)81.

89



med vilkaret, slik vilkarsleeren forutsetter, jfka&.4.1. En enstemmig Hayesterett
fant det imidlertid «ungdvendig & ta noe endeligndpunkt til disse sparsmalene»,
fordi vilkarene skjedde «med samtykke av, og i belig grad av hensyn til, La-
venskiold» (avsnitt 71). Vedtaket matte pa dettekpanses gyldig, «selv om det
skulle ligge i ytterkant av hvilke vilkar som katillss i en slik forenklet saksbe-
handling» (avsnitt 73). Hayesterett kobler vurdgeim opp mot gyldighetssparsma-
let, uten & konkludere pa om vilkarsstillelsen miatesett var lovlig. Det er dermed
mulig a tolke domspremissene som utslag av enkélalden prgvingsintensitet,
nar avtalesituasjonen fremsto som riméfigDenne slutningen underbygges av at
Hoyesterett fant det tilstrekkelig & konkludere nag¢dorpliktelsen var saklig be-
grunnet, og heller ikke «manglet all forbindelsednaden konkrete dispensasjons-
swknaden» da den omsgkte parkeringsplassen véle Vés virkning for eventuell
realisering av gangveien (avsnitt 64 og 70).

Fjerde og siste poeng er at domstolene, ved ordireekeltvedtak, undertiden
nayer med & vurdere om skjgnnstemaet er tilstrigkkatdertav forvaltningerf®®
Dette skjer typisk ved at domstolene stiller stemadkrav til vedtakets begrunnelse,
jo mer inngripende vedtaket rammer borgeren, |f.§\25, jf. bl.a. Rt. 1981 s. 754
(Isene). | utbyggingsavtalene dokumenteres detlartid sjelden hvorvidt kom-
munen har vurdert sakligheten, ngdvendigheten dgpldsmessigheten av tiltaket
i den konkrete sak. Som nevntikap. 4.2, gir komems forutsigbarhetsvedtak etter
pbl. 8 17-2 farste ledd beskjedne fgringer for ket utbyggingsprosjekter. Det er
heller ikke vanlig at partene omtaler lovens kréer utbyggingsavtalen. Men det
er ikke utenkelig at partene inntar klausuler saseat (og hvordan) lovens krav
er vurdert. Eksempelvis kunne partene stadfestaghket om at en utbygging av
[omfang X], skaper behov for [tiltak Y og Z], somerthed er «ngdvendige» etter
pbl. § 17-3 tredje ledd farste punktum». Slike klaler vil ikke bare styrke avtale-
partenes bevissthet om lovens krav, men kan tretigsere behovet for en intens
domstolskontroll.

Ved en eventuell lovrevisjon, kunne lovgiver vutdetilfaye et begrunnelseskrav

etter modell fra fvl. 8 25, eksempelvis i pbl. §4.7Eventuelt kan et begrunnelses-
krav nedfelles i forskrifts form, jf. pbl. 8 17-6.

8.4 Saklighetskriteriet

Saklighetskriteriet kommer ikke direkte til uttrykkpbl. § 17-3 tredje ledd. Nar
saklighetskriteriet likevel trekkes frem i denndetteav fremstillingen, er det fordi

287 Sml. t.d. Hopsnes (2013) som tar dommen til inhfekat en kontraktsmotpart som «ser om-
stendighetene som eventuelt utgjar et myndighelsuiis men som likevel velger & innga avtalen,
ikke [kan] gjgre gjeldende omstendigheten som gidighetsgrunn, jf. s. 200-201, note 74.

288 Graver (2015) s. 133-134.
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kravet anses som et relevant vurderingstema vegsaéet om tiltak er «ngdven-
dige for gjennomfaringen av planvedtak», jf. kaj2. 6

Domstolene ma antas a vaere egnet til & vurdereadriobligger «en relevant og
neer tilknytning» mellom det kommunen krever og plaminnhold®® En vurdering
om tiltaket samsvarer med arealplanens formal agadealutnyttelse planen legger
opp til, samsvarer med den alminnelige vilkarslakeav om formalsmessighet og
naerhet. Dette er juridiske vurderinger som doma®kr kjent med.

En viss parallell kan trekkes til Rt. 2007 s. 2Bier prgver Hgyesterett om kom-
munens planlagte arealutnyttelse var «av en slikktar at den faller inn under
reguleringsformalet» (avsnitt 39). Hayesterett atetaiforenelig & omregulere ute-
omradet ved en barnehage til friomrade, nar kommuklee hadde paregnelige
utsikter om a tilrettelegge for allmenn fri ferdseiradet skulle fortsatt benyttes
til barnehagevirksomhet. Overfgringsverdien erdatdomstolen farst ser seg kom-
petente til vurdere hva som er arealplanens foogélvilken arealutnyttelse planen
legger opp til, er det noksa enkelt & konstaterawtalevilkaret faller innenfor eller

utenfor disse malsetningefi€.

Utfordringen med saklighetskriteriet er ikke anvelsén av vurderingstemaet, men
snarere aperspektiveer sa bredt at vilkaret som nevnt utgjar en begtesikker-
hetsventil for borgerne. Det interessante spgransilalerfor om domstolspra-
vingen blir mer inngadende etterhvert som vi neemssrde mer individuelle vurde-
ringene i ngdvendighets- og forholdsmessighetskrave

8.5 Ngdvendighetskriteriet

Domstolene kan alltid pragve forvaltningens lovtaoiigh Dette innebaerer bl.a. at
domstolene kan prgve om tiltaket ma vaere «progjitart» etter pbl. § 17-3 tredje
ledd farste punktum, jf. kap. 6.4.1. Spgrsmaleitraedlertid om domstolene kan
vurdere subsumsjonen under ngdvendighetskraved, lalilke konkrete behov for
tiltak utbyggingsprosjektet skaper i det aktuelEnpmradet.

Vurderinger av hvilke behov for infrastruktur sompstar ved nybygging, trans-
formasjon, mv., fordrer faglig kunnskap. Eksempelkan det vaere vanskelig &
overprgve om opparbeidelse av en rundkjgring elldyskryss var pakrevd ved
etableringen av et hotell. Forarbeidene uttalgiltaket ma veere «funksjonelt og

289NOU 2003:24 s. 171, jf. kap. 6.3.

290 Sml. LE-2016-44539: Spgrsmalet var om kommunem&tinnskrenke reguleringsplanens are-
alformal til nzering «tilknyttet travsport». Lagmannsretpever om arealformaletamsvarte med
kommunens overordnede formal med reguleringsplasgfant planen gyldig ettersom regulerings-
formalet var & tilrettelegge for et helt begrerseksomrade.
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planfaglig ngdvendig®’! Dette legger opp til tekniske vurderinger av heitktak
som best fyller behovene i planomradet. Rettspsakisier at faglige vurderinger
ofte forbeholdes forvaltningen. | Rt. 2007 s. 2%7a(lfa) var tolkningsspgrsmalet
som nevnt om kriteriet «saerlige grunner» for digasjon fra pbl. (1985) § 7, kunne
underlegges rettslig kontroll. Hayesterett fremmetesurderingen er

«planrelatert og ofte politisk pd samme vis sombetiaelsen av planene er av fag-
lig og politisk karakter. Kombinert med at uttrykkesaerlige grunner» er sveert
skjgnnsmessig, trekker dette noksa bestemt i igtnirat det i liten grad dreier seg
om rettslige rammer, men har langt starre tilkmygrtil en planfaglig forvaltnings-
oppgave med islett av politikk» (avsnitt 439.

At vurderingstemaet i stor grad inneholder teknisgelanfaglige vurderinger, ta-
ler dermed for at ngdvendighetskravet er undeftagaltningsskjgnn.

Pa den annen side er ikke ngdvendighetskritekieskjgnnsmessig og avveinings-
preget som uttrykket «sgerlige grunner» i Rt. 20@53. Ngdvendighetskravet har
en viss kjernessom objektivt lar seg etterprgve: tiltaket kan ikksrives helt fra
utbyggingsprosjektet® Det er dermed apning for at domstolene farer ss efter-
handskontroll av sammenhengen mellom utbyggingetiltaget, bl.a. hensett til
utbyggingens art og fysiske avstaiit.

Fra et rettssikkerhetsperspektiv er det klart &tfekke at ngdvendighetskriteriet
anses som rettsanvendelsesskjgnn. | mangel awkidigieter, blir det domstole-
nes oppgave & pase at tiltaket avbater behovtitesr interessene til utbyggings-
prosjektet. A anse ngdvendighetskravet som retesatalsesskjgnn, kan sdledes ha
en viss preventiv effekt mot at utbyggingsavtalepeksis benyttes som en gene-
rell skattelegging i kommuneii®

Etter mitt syn bgr en falle ned pa at ngdvendidinat®t er rettsanvendelsesskjann
som domstolene kan overprgve. Domstolen kan likesigle dtilpasse pravings-
intensiteteni den konkrete sak. Hgyesterett ilegger tidvistibbakeholden prg-
vingsintensitet, begrunnet med at lovvilkaret ferdiaglige vurderinger som for-
valtningen har best forutsetninger for & gjennoefdft

291NOU 2003:24 s. 171.

292 Tilsvarende Rt. 2012 s. 18 (Kistefos) avsnitt gh). Eckhoff og Smith (2014) s. 383 og Bernt
(2016) s. 335.

293 gml. Rt. 1991 s. 586, som sondrer mellom flykthiegrepets kjerneomrade og randsone mht.
hva domstolene kunne overprgve (s. 594).

294 J3f, kap. 6.4.2.1 0g 6.4.2.2.

2% Jf. presiseringen av at kommunen ikke kan vektdegjdjiskale (...) hensyn», NOU 2003:24 s.
171.

2% Bl.a. Rt. 1975 s. 603 (Swingball) s. 606, Rt. 1899427 s. 1433 og Rt. 2009 s. 354 avsnitt 47.
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| Rt. 2009 s. 354 (Kvinnherad) var spgrsmalet oguleringsplan matte utarbeides
for det omsgkte tiltak. For & ta stilling til detraatte domstolene vurdere om be-
grepet «starre bygge- og anleggsarbeid» i pbl.FL8&3 nr. 1, var underlagt retts-
anvendelsesskjgnn. Farstvoterende fremhever atennggn beror pa tiltakets
«[l]okalisering, dagens bruk, bestdende miljg, vinkien av tiltaket, bygningstek-
niske vurderinger og en rekke andre forhold». Dolese matte da vise «betydelig
tilbakeholdenhet med & overpragve planmyndighetéagiigje vurdering av nar til-
tak medfgrer at reguleringsplan er ngdvendig» (&vn). Det er i denne sammen-
heng grunn til & bemerke mindretallets standpukinnmen. Annenvoterende til-
slutter flertallet i at domstolskontrollen bagr vatitbakeholden. Men dette kunne
likevel ikke gjelde i den aktuelle sak, nar de fdatige vurderingene hadde vaeert
av «helt underordnet betydning for vurderingenssi@tt 82). Dette illustrerer at
prgvingsintensiteten kadifferensieresavhengig av det konkrete saksforhold.
Denne innfallsvinkel fremstar som velegnet i uttipggavtalene, ettersom avtale-
situasjonen, behovene i planomradet og borgerntsitékerhetsbehov, kan vari-
ere.

Skulle domstolene avsta fra a ilegge ngdvendighetsk en intensiv vurdering, er
det en mulighet at svakere tilknytning mellom uttpymsprosjektet og tiltaket in-
tensiverer forholdsmessighetsvurderingen, jf. demvise modellen omtalt i kap.
3.6, som viser at vilkarene virker i sammenheng.

8.6 Forholdsmessighetskriteriet

Det siste spgrsmalet er om domstolene kan provdtaket star i «rimelig forhold»
til utbyggingen, jf. pbl. 8 17-3 tredje ledd. Soravnt kommer myndighetsmis-
brukslaerens forbud mot apenbart urimelige resultdtanvendelse pa avtalefor-
holdet, jf. kap. 3.6. | dette ligger det allerede ferholdsmessighetsvurdering.
Problemstillingen er derfor om domstolene kan okt enda mer inngdende vek-
ting og balansering av hensynene i det konkreta@arhold.

Forarbeidene til pbl. 8§ 17-3 understreker at «[kjmmens handlefrihet er begren-
set av de ulovfestede reglene om myndighetsmisbrakn at «[ljovens materielle
skranker for hva utbyggingsavtaler kan innehold¢ yesentlig snevrere» enn etter
myndighetsmisbruksleeréf’ Som eksempel vises det til at forholdsmessighietskr
terieter strengere enn forbudet mot dpenbart urimetgaltater Det kan spgrres
om uttalelsen indikerer at domstolene skal overpmtiltaket star i «rimelig for-
hold» til utbyggingen, jf. 8 17-3 tredje ledd. Fdreidene sikter imidlertid til skran-
kene for forvaltningens materielle kompetanse, ttialsen uttrykkelig retter seg
mot «[klommunens handlefrinet» og «[lJovens matkrigkranker». Nar domstols-
kontrollen ikke nevnes eksplisitt, kan uttalelskkei anses a gi tolkningsbidrag til

27 NOU 2003:24 s. 173ml. Ot.prp. nr. 22 (2004-2005) s. 64.
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spagrsmalet om forholdsmessighetsvurderingen er rlagderettsanvendelses-
skjgnn.

Vurderingstemaet «rimelig forhold» sikter til edd@sering av fordeler og ulemper
I avtaleforholdet. Dette er en typisk rettslig vemrtg som domstolene ofte foretar,
hvilket trekker i retning av at domstolene er egiled prave lovanvendelséff
Videre er domstolene ofte velegnet til & prove shgmessige vurderingsnormer
dersom skjgnnstemaet kan konkretiseres gjennomfastedreferanserammer.
Plan- og bygningsloven § 17-3 tredje ledd anndt@dje setning angir avveinings-
kriterier for forholdsmessighetsvurderingen. At ddoten har en autoritativ refe-
ranseramme a forholde seg til ved balanseringdarpliktelsene i avtaleforholdet,
kan dermed tale for at domstolene kan prgve fogmébssighetsvurderingét?.

Imidlertid er lovens avveiningsmomenter i seg selideringspregede: Hvor store
belastninger utbyggingstiltak vil ha p4 omgivelsdreror nok i starre grad pa fag-
lige enn juridiske avveininger. Dette kan tilsi atveiningsmomentene i fgrste
rekke er tiltenkt som en retningslinje for kommusieskjgnnsvurderinger.

| Rt. 2002 s. 209 var et spgrsmal om sanksjoneultordig oppfaring sto «rimelig
forhold» til ulovligheten, jf. pbl. (1985) § 116h{ pbl. § 32-10). Flertallet fant at
denne vurderingen ikke kunne gjgres til gjenstamddbmstolskontroll. Dommen
har enn viss overfgringsverdi for vart spgrsmalydieringstemaet var identisk
med pbl. § 17-3 tredje ledd annet punktum. At Higrest sto tilbake for & prave
sanksjoner, som i sin karakter er mer inngripendefavillig patatte forpliktelser
gjennom utbyggingsavtaler, kan tilsi at domstoleaker ikke ser seg kompetente
til & prove forholdsmessighetsvurderingen i § 1red@je ledd. Overfaringsverdien
svekkes imidlertid av at flertallet fant autoritastgtte i forarbeidsuttalelser, som
tydet pa at lovgiver ikke gnsket a utvide pravietten ift. myndighetsmisbrukslee-
ren (dommen s. 226).

Videre kan underliggende hensyn gi bidrag til hfromasket domstolskontrollen
bar veeré® Det neerliggende sparsmalet er hva som legitimerener inngéende
preving med avtalevilkarene i utbyggingsavtalenergtbl. § 17-3 tredje ledd, enn
etter myndighetsmisbrukslaerens forbud mot &peninianelige resultatet’* Hvor-
for skal domstolene foreta en mer intensiv kont@glen avtale som munner uti en
byggetillatelse?

298 gml. forholdsmessighetskravet i utlendingsloveds@l) §8 29 annet ledd og 30 tredje ledd, som
Hgyesterett prgvde fullt ut, jf. Rt. 1998 s. 17B%,2000 s. 591, Rt. 2005 s. 229 og Rt. 2005 s. 238
Hoyesterett papekte at vurderingen er av «typittklige karakter», som gjar at motforestillingene
mot domstolspraving ikke gjar seg gjeldende.

299gml. Bernt (2016) s. 340 og Boe (2007) s. 74.

300 Bl.a. Rt. 2007 s. 257 (Trallfa) avsnitt 44 og R205 s. 117 (Osen) avsnitt 48.

301 Sml. @stenstad (2015) s. 132.
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Forvaltningens egen praksis kan spille inn pa ondetingen er underlagt rettsan-
vendelsesskjgnn, og eventuelt hvor intensivt dolsisbatrollen bar veeré? Hen-
synet til oppgavefordeling mellom domstolene ogvédtningen, forvaltningens
fagkompetanse og likebehandling mellom borgere, #sn at domstolene er
mindre egnet til & prgve avtalemodeller som kommuatterhvert far god erfaring
med a utarbeide i sine byutviklingsstrategier. ®&tn tilsi at domstolene ikke gar
inn pa en finmasket balansering av byrder og ulerngen konkrete sak, dersom
kommunen kan pavise en hensiktsmessig og velbegrikastnadsfordeling mel-
lom utbyggere og kommunen. P& den annen side kKaveele desto viktigere at
domstolen kontrollerer enkelttilfeller hvor kommunseavtalevilkar rammer «hardt
pa individnivéd»3° noe som kan tale for at fornoldsmessighetsvurderirbgar un-
derlegges rettsanvendelsesskjgnn.

Videre ma avveiingen (her som ellers i forvaltnimegeen) tilpasses det aktuelle
rettsomradet og rettsgodet som star pa spill foiepd® | forvaltningen foretas et
spenn av avgjarelser som pavirker borgernes ridlttgpt forskjellig grad og som
aktualiserer ulike behov for rettssikkerhetsgaentiutbyggingsavtalene er utbyg-
gers ytelse av gkonomisk art. Det er ikke tale asidege inngrep fra forvaltningen,
men spgrsmal om a fordele kostnader som ledd iyggéhillatelse. Dette skiller
seg fra mer fglbare inngrep i borgerens integatefrihet hvor rettssikkerhetsbe-
hovet ofte er starre, slik at utbygger normalt mére forventes a ivareta sine gko-
nomiske interesséf® Dette kan forklare hvorfor Hgyesterett fullt upde for-
holdsmessighetsvurderingen i utlendingsloven (1888)9 annet ledd og 30 tredje
ledd3°® Til sammenligning har Hgyesterett sttt tilbake doprave om vilkarene
for inngrep er tilstede pa ekspropriasjonsrettansde, hvor rettsgodet ogsa er av
gkonomisk arg®’

Samtidig reiser avtalemekanismen litt andre typéissikkerhetsspagrsmal enn or-
dinaere enkeltvedtak® Rollen som planmyndighet gir kommunen en sterkdad-

lingsposisjon som avtalepart. Ved & akseptere @nkonen oppnar motytelser fra
utbyggere, ligger det en risiko for at kommunenlgagt i & presse frem ubalanserte
avtaler. Denne risikoen er kanskje stagrre nargetist er av gkonomisk karakter

302 Se Nisja og Reusch (2009) s. 255-256 og Boe (26808)-84, med henvisning til Rt. 2000 s.

591. Sml. ogsa Rt. 2003 s. 764 (Lgvenskiold), H@ostvoterende i avsnitt 83 papeker at det ikke
er «uvanlig» a palegge utbygger & dekke veier domddvendige pa grunn av utbyggingen.

303 Sgvig (2015) s. 349, som samtidig understrekkkoatrollen «ma tilpasses omradets egenart og
den grunnleggende arbeidsfordelingen mellom fomsadten og domstolene».

304 Sml. Rt. 1995 s. 530 (Fjordlaks) s. 357.

305 Sml. Graver (2007) s. 365-374, Bernt og Rasmuf@t0) s. 52 samt Myklebust (2013) s. 124.

306 Rt. 1998 s. 1795 mv., like ovenfor. Disse sakeefart seg pa EMK-rettens omrade, hvor for-

holdsmessighetsvurderinger er en velkjent gvelsttelkan ogsa ha pavirket domstolskontrollen,
if. Sevig (2015) s. 326-327.

307Sml. Rt. 1949 s. 564.

308 Sml. Eckhoff og Smith (2014) s. 429, tilsvarendgtefistad (2015) s. 115 om forvaltningens
vilkarsstillelser.
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enn der inngrepet rammer borgerens integritetssfiamti kommunen kan ha be-
tydelige skonomiske interesser i a lempe kostnadeaepa private aktgrer. Dom-
men RG 1969 s. 325 (Tjgme), er muligens et eksepipalt kommunen gikk for
hardt til verks for & ivareta sine gkonomiske iesser, jf. omtalen i kap. 5.4.

Rettspraksis pa vilkarsleerens omrade tyder likpdedt det langt pa vei blir parte-
nes egen oppgave a finne balansen mellom byrdfardgler avtaleforholdet. | Rt.
2003 s. 764 (Lgvenskiold) avsnitt 83, vurderer ikl@yesterett forholdsmessighe-
ten av utbyggers opparbeidelsesplikter saerlig iandé. Farstvoterende papeker at
utbyggers utbyggingskostnader ikke kunne ansetbguig tyngende». Formule-
ringen tyder pa at det skulle mye til far opparkéidsplikten ble ansett ubalansert.
Det er uklart om domstolen ilegger til grunn en ngsteriellterskel, eller om for-
meningen signaliserer ptgvingsintensitetear lav i et tilfelle der utbygger matte
anses a ha akseptert forpliktelsene. Dommen kandikas til inntekt for at dom-
stolene ikke inntar en streng kontrollfunksjongb&mrade der borgeren forventes
& kunne ivareta sine gkonomiske interesser i dothleldet>*® Det kan likevel ikke
utelukkes at situasjonen stiller seg annerledesodeiborgeren er en privatperson,
fremfor en profesjonell aktor.

Dessuten kommer det at ikke enhver form for pressanses som rettsstridig, selv
om avtaleinngaelsen ikke ngdvendigvis oppleves fuillillig fra utbyggers side.
Som vi sa i kap. 2.4.3, har eksempelvis kommuném lefitimt behov for & stille
rekkefalgekrav i et omrade far utbygging kan skandre tilfeller kan utbygger sta
overfor en tydeligere pressituasjon, eksempelvisate behandlingen av regule-
ringsplanforslag gjgres betinget av at utbygginggavinngas?ie Slikt tilbakehold
undergraver hele forutsetningen om reelle og figel avtaleinngaelser. Tilsva-
rende kan kommunen heller ikke kreve at utbyggéragar en utbyggingsavtale
for & behandle byggesgknadeersom utbygger iht. pbl. § 21-4 har oppfylt beting
elsene for byggetillatelse, vil padlegg om betakngve hjiemmel i lov!! | tilfeller
hvor utbygger star overfor en rettsstridig pressijan, har imidlertid domstolene
andre verktgyfor a kontrollere tilblivelserenn forholdsmessighetskravet i pbl. §
17-3 tredje ledd, herunder myndighetsmisbrukslaaceavtl. 88 28-33 og 36.

309 Sml. Rt. 2010 s. 612 (Sarstell), hvor flertallgaler at adgangen til & stille vilkar vil veere-for
holdsvis snever ved tilbud om sykehjemsplass, fesdkerens reelle valgfrihet ofte [vil] veere hgyst
begrenset» (avsnitt 32). Dette tilsluttes av mitallet, som papeker at forholdsmessighetsvurde-
ringen preges av «de saerlige hensynene som foeeliggpersoner som er innlagt i institusjoner og
ikke har noe annet reelt valg» (avsnitt 42).

310 Etter pbl. § 12-11 «skal» kommunen vurdere omatevforslag skal fremmes til behandling.
Neermere Aulstad (2005) s. 286-289 og Rundskriv®25/ 17Enkeltkommuner har tidvis operert
med en slik praksis, jf. Ot.prp. nr. 22 (2004-2085%0. Men planforslaget trenger selvsagt ikke tas
til falge.

311Sml. Reusch (2014) s. 29-30, Aulstad (2005) s:28% SOM-2011-1557-1 og tolkningsuttalelse
11/951-2 (KRD).
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Det ma ogsa nevnes at styrkeforholdet i avtalelddtd mange tilfeller reelt sett
kan veere snudd: Behovene for offentlig infrastrukt omrade kan veere stort, og
kommunen kan ha begrensede gkonomiske midlerstkré tiltak. Utbygger kan
selv ha tatt initiativet for arealplanen, pressétfpr a fa til avtaleinngaelsen og
bidratt med avklaringen av hvilke tiltak som skakbstes. Det kan virke urimelig
om utbygger deretter skal kunne bruke domstolsapgigior & «reforhandle» avta-
levilkarene gjennom en forholdsmessighetskonttdibyggerens opptreden forut
for avtaleinngaelsen kan muligens fa selvstendig ved en vurdering av hvor
langt domstolene bgr overprgve om forholdsmesseghet oppfylt i det konkrete
avtaleforholcf!?

Her kan det ogsa ha betydning om avtaleforhandtiadear skjedd parallelt med
planprosessen eller ved byggesgknad. | farstneviedée vil utbyggers beskyttel-
sesinteresse normalt veere mindre, fordi han kdmdnatt til utformingen av planen
og/eller har oppfordring til & paklage planvedtakmshan eventuelt matte vaere
uenig 3131 sistnevnte tilfelle kan utbyggers muligheter fopéklage rekkefalge-
kravene veere utlgpt, og kommunen kan nekte a gediasjon fra disse. Utbyggers
reelle forhandlingsmakt vil dermed vaere mindre|ketikan tale for at beskyttel-
sesbehovet er noe starre.

Oppsummert synes flere faktorer a spille inn péristerkt rettssikkerhetshensyn
gjor seg gjeldende. Styrkeforholdet mellom partawalesituasjonen og godene
som star pa spill, er momenter som kommer inn nii&dstyrke. Tatt i betraktning
variasjonen av typetilfeller som kan oppsta, sarktageretten er fiernet, jf. pbl. §
17-3, synes det vanskelig & avskjeere domstolsktanrhelt. Det er dermed mest
forsvarlig & konkludere med at forholdsmessigheatsstingen i § 17-3 tredje ledd,
er underlagt rettsanvendelsesskjgnn.

Samtidig kan avtalesituasjonen vaere sa forskjetligravingsintensiteten vil kunne
variere. Antagelig kan prgvingsintensiteten leggeda lavere ved forholdsmessig-
hetsvurderingen enn ved ngdvendighetsvurderingadj fnan her star overfor

enda mer finmaskede vurderinger som forvaltningateifall et stykke pa vei bar

overlates & foreta. Hvor langt domstolene overprdeeholdsmessighetsvurde-

ringen i det konkrete saksforhold, kan imidlertierd pa hvor inngripende tiltaket
fremstar, tiltakets formal og hvem som tok initiatil avtalen. Domstolenes rolle

bar veere a ta de groveste tilfellene, der restilt@mstar som sa lite rimelig at det
er behov for a verne borgeren. Dermed vil pravimgsisiteten med avtalevilkarene
trolig i de fleste tilfeller smelte sammen med migmetsmisbruksleerens forbud
mot grovt urimelige resultater.

312Sml. Rt. 1964 s. 209 (Mimi Halvorsen) og Rt. 2@0Z64 (Levenskiold): | begge tilfeller var det
den private part som tok initiativ til avtaleinnégen. Sml. dansk rett, som ikke tillater at kommune
tar initiativet, jf. planloven § 21 b stk. 1.

313Sml. Rt. 2003 s. 764 (Lgvenskiold) avsnitt 83.
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8.7 Gyldighetsspagrsmal

Lovteksten antyder ikke hva som er rettsvirkningawnat avtalevilkarene overskri-
der kommunens avtalekompetanse. Men forarbeidestslda at utbyggers ytelser
kan bli kjent ugyldig®'* Sparsmalet er da om et ugyldig avtalevilkar karlfme
at heleavtalen faller bort, og hvilke vilkar som eventuelf vaere oppfylt for at
dette kan skje.

Problemstillingen kommenteres ikke i lovforarbeideng ma dermed sgkes be-
svart i mer allmenne hensyn. Bade forvaltningsnsttey avtalerettens ugyldighets-
laere bygger pa at ugyldigheten ikke rekker lengreugyldighetsgrunnen tilsiét®
Dette tilsier at avtalen som utgangspunkt forttiremde uten det ugyldige avtale-
vilkar. Det erunntakfra dette utgangspunktet som ma begrunnes. Fadaretil
avtl. &8 36 uttaler at formalet med avtalen i erkéilfeller

«faller bort dersom det urimelige vilkar endresereht det fra den annen parts side
fortoner seg som urimelig om avtalen skal oppréddmuforandret bortsett fra det

aktuelle vilkar. | en slik situasjon kan mer vidégdle endringer veere ngdvendig,
eventuelt at avtalen i sin helhet tilsidesettes) Jtgangspunktet ved valg av re-

aksjon ma veere at en skal sgke & komme fram tdateter rimelig, sett fra begge

parters side3'®

Dette synspunktet har overfgringsverdi til utbyggavtalene. Et sentralt hensyn
bak lovfestingen var & etterstrebe gjensidighstalaforholdet!’ Det bar dermed
foretas en avveining av om avtalen kan sta pa bgneslik partene har forutsatt,
uten det ugyldige vilkaret. Utbyggingsavtalen mane tilsidesettes i sin helhet,
dersom tiltaket er en sa sentral forutsetning foalan at det ville virke urimelig &
gjere avtalen gjeldende.

Det kan eksempelvis tenkes at kommunen selv halikeet seg til & delvis bidra
med etableringen av det aktuelle tiltaket. Kommsnemwtytelse hviler her pa en
forutsetning om at utbygger skulle yte noe tilbakgnsidighetsbetraktninger til-
sier da at kommunens forpliktelse overfor utbygégdt,kan tenkes bortfalt.

En annen situasjon kan veere at utbyggers avtalgfi@iger omfatter flere infra-

strukturtiltak. De lovlige avtalevilkarene ma songangspunkt besta: Prinsippet
om at avtaler skal holdes slik de er inngatt, [f. N1-2, tilsier at utbygger ikke kan
«fri seg» fra ellers lovlige avtalevilkar. Unntakantikevel kunne tenkes dersom

314 Ot.prp. nr. 22 (2004-2005) s. 69.

315 Eckhoff og Smith (2014) s. 475 og Giertsen (2096)82.
316 NOU 1979:32 s. 60.

317 Ot.prp. nr. 22 (2004-2005) s. 7.
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hovedformalet med avtaleinngaelsen har veert 2afélest tiltakene i naer sammen-
heng. Dette kan veere tilfelle dersom det ulovlidkdvet inngar i et sett med rek-
kefaglgekrav som skulle oppfylles etter avtalen.

Videre kan det veere problematisk for kommunen dersoplanvedtak som bygger
pa at utbygger skal yte noe tilbake, blir staemdens utbyggers motytelse faller
bort som ugyldig. Derfor kan det spgrres hvilkerkwing eventuell ugyldighet har
for planvedtaket.

Kommunens arealplanvedtak fremgar ikke som en enatislig forpliktelse i ut-
byggingsavtalen. Planvedtak blir dermed staende,ose avtalen var en forutset-
ning for vedtakelse®Kommunen kan imidlertid nedlegge forbud mot tiltter
pbl. § 13-1. Videre har kommunen som utgangspuoktgetanse til & endre pla-
nen. En reguleringsendring eller et byggeforbudd@mmot ikke gis virkning der-
som kommunen allerede har gitt bygge- eller ramaggise for utbyggingspro-
sjektet, jf. Rt. 2002 s. 683 (Vassgy Canning) ogit nr. 45 (2007-2008) s. 105.
Har kommunen derimot bare gitt byggetillatelseiffirastrukturtiltaketsom skulle
etableres etter avtalen, kan en planendring elleyggeforbud likevel nedlegges
med virkning for et fremtidig, men enda ikke omsaityggingsprosjekif. Rt.
2015 s. 4131°

8.8 Oppsummering

Fremstillingen har funnet at domstolene kan prewendterielle kravene om sak-
lighet, nadvendighet og forholdsmessighet i pdl783 tredje ledd. Men hvor inn-
gaende pravingsintensiteten vil vaere, avhengewilikehvurderinger og rettsikker-
hetsbehov som gjar seg gjeldende i det aktuellsfgdiold. Samtidig er det grunn
til & forvente at fa saker anlegges for domstoldremtiden. Mangelen pa klargjg-
rende rettspraksis pa omradet, medfgrer at parfmossssrisiko er hgy. Dessuten
vil utbygger neppe se seg tjient med a ilegge sdksééenge en dom pa ugyldighet
ikke gir utbygger rettskrav pa byggetillatelseraksis kan andre kontrollmekanis-
mer veere vel sa viktige, eksempelvis at borgerehklager saksforholdet til Sivil-
ombudsmannen, eller at kommunestyret fremmer avfalelovlighetskontroll et-
ter kommuneloverd?® P& den annen side kan vissheten om at domstalesy-t
ende sist har kompetanse til & prgve vurderingemekemmunen har lagt til grunn,
fungere som et «ris bak speilet» for at kommunegyrer innenfor de materielle
rammene i § 17-3 tredje ledd.

318 Ot.prp. nr. 22 (2004-2005) s. 69.

319 Utbygger kan likevel ha erstatningsrettslig vesnvfesentlige padratte utgifter i tillit til en neg
leringsplan som senere endres, jf. dommens ashitt

320 3f. kommuneloven § 59 nr. 1 og 4.
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9 Veien videre

Nar byer vokser seg starre og trangere, kan bruit@aggingsavtaler mellom kom-
mune og utbygger veere et sentralt virkemiddel flarsé kapasitetsmessige utford-
ringer pa kommunal infrastruktur. Ved a lovfestélarere rettslig rammeverk for
kommunens avtalekompetanse, har lovgiver pringdigigiket utbyggingsavtalenes
legitimitet som verktgy for plangjennomfgring. Bawkav avtalemekanismen kan
ha stor innflytelse pa byutvikling ogsa i fremtid@ette ser vi tendenser til i Oslo
kommune. Ifglge Eiendoms- og byfornyelsesetatendelngssjef Ove Ellingsen,
har kommunen i tiden fra 2005 til 2016 mottatt saohel gkonomiske bidrag fra
utbyggere pa om lag 170 millioner kroner. Samtahglas det at kommunen bare
mellom 2017 til 2020, vil motta 150-200 millionerokerarlig.3?* Avslutningsvis
skal det dermed gjgres noen refleksjoner rundrdiifoger som vil gjgre seg gjel-
dende i tiden fremover.

Dagens lovregulering er ikke til hinder for at konmmen nedfeller arealplaner som
inneholder omfattende rekkefalgekrav. Det er derewdisiko for at planer ikke
lar seg realisere dersom infrastrukturkostnademrestvider utbyggingsprosjektets
gkonomiske rammer. Det er ogsa en risiko for aygdbr patar seg plikter som
overskrider skrankene i pbl. 8§ 17-3 tredje ledddifdette anses som et bedre alter-
nativ enn a avvente prosjektet. Loven apner imiidldor at avtaleforhandlingene
integreres i planleggingsprosessen. Dette kan aggjerende for at arealplaner og
utbyggingsprosjekter realiseres innen rimelig digljnnenfor Isannsomme og forut-
sigbare kostnadsrammer for utbygger. Kommunen bdodinnta en aktiv rolle i
planleggingsfasen: Allerede ved utformingen av edtilgekrav bar det vurderes
hvilke infrastrukturtiltak som innholdsmessig kaaliseres gjennom utbyggings-
avtaler. Dette understrekes ogsa i rapporten «~&ht» fra Norsk eiendort?
Stoatte for dette synet gir dessuten endringsfoesiadil plan- og bygningsloven,
som papeker at spgrsmal knyttet til rekkefglgekmawtbyggingsavtaler bar veere
tema ved oppstartsmate for reguleringspfdm.visse tilfeller kan det ogsé veere et
alternativ & dispensere fra rekkefalgekravene tidygger finansierer sin ideelle
andel??4

Et saerlig sparsmal kan rettes til lovreguleringemoautsigbarhetsvedtakene. Som
redegjort for i kap. 4.2, stiller pbl. § 17-2 far$edd beskjedne saksbehandlingskrav
til kommunen. Det er uheldig, ettersom forutsiglearbite fremheves som den ve-
sentligste forutsetningen for & unngé uheldigeniirger av utbyggingsavtalé4®

321 3f, Plan- og bygningsetatens nettmagdsiip.//byplanoslo.no/content/det-skjulte-spleisetag
(sjekket 26. mai 2017).

322 Norsk eiendom (2017) s. 6-7 og 12-13.

323 Prop. 149 L (2015-2016) s. 25 og 31.

324 3f. kap. 2.4.3, sml. Norsk eiendom (20%7Y.

325 Ot.prp. nr. 22 (2004-2005) s. 7.
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Skal utbyggere kunne investere i omradet, ma konemsiforventninger om infra-
strukturbidrag avklares sa tidlig som mulig i plemgessen. For a sikre reell forut-
sigbarhet, bar kommunene derfor veere tydelige ag fp vurderingene som ligger
til grunn for det aktuelle utviklingsomradet. Fasigbarhetsvedtaket bar klargjare
hvilke infrastrukturtiltak som forutsettes finangjeansla infrastrukturkostnader,
presisere hvilke utbyggere som forventes & bidraray hvilken beregningsmodell
som ligger til grunn for kostnadsbidraget, f.eks finansieringen skal baseres pa
kvadratmeterprig?® Dette kan gi utbygger et grovmasket utgangspumkéfbe-
regne utgifter til infrastrukturbidrag. Derettemkpartene gjennom individuelle av-
taleinngaelser utarbeide mer detaljerte fordelisfger, basert pa konkret ngdven-
dighet og forholdsmessighet, jf. kap. 6.4 og ©8&.lege ferendagar loven styrkes
med en forskriftshjemmel som presiserer krav tinkeunens forutsigbarhetsved-
tak, jf. pbl. 8 17-6.

En annen utfordring er hvordan regelverket kan tieayil & sikre rettssikkerheten
for den enkelte utbygger pa den ene siden, ogtlikiellom utbyggerne pa den
annen. | kap. 6.2 og 6.4.1 rettet avhandlingens$gddomrademodeller som bereg-
ningsgrunnlag for utbyggingsavtalene. En fordel medademodeller er at kom-
munen lettere far involvert utbyggere pa lik fodigressig linje, uten at utbygge-
ren som kommer farst eller sist i gjennomfaringkeekrisikerer & matte finansiere
alt. Pa den annen side kan utbyggers forhandlingsgon veere noksa begrenset i
disse tilfeller, ettersom kostnadsbidragene soraelragkreves gjennom standardi-
serte satser. De materielle vilkarene i pbl. § tiee8je ledd er sdpass skjgnnsmes-
sige og dynamisk utformede, at de apner for prakitig av omrademodeller uten
a4 matte ga veien om lovendring. Sivilombudsmanmesakmtalt i kap. 6.4 og 6.5,
viser imidlertid at det ikke er helt uproblemat&kanvende regelverket pa denne
maten. Praktiseringen av det «trinnvise» forholdssigietskravet bestaende av
saklighet, ngdvendighet og forholdsmessighet,gp.K3.6 og 6.3-6.5, mater nye
rettslige utfordringer ved bruk av omrademodeberli grensedragningene kan bl
mer komplekse enn i mer «tradisjonelle» vurderiragen vi kjenner igjen fra bl.a.
den alminnelige vilkarsleeren. Vilkarene i pbl. §3#edje ledd ma imidlertid vaere
oppfylt for hvert enkelt utbyggingsprosjekt. Deitt@ebaerer at hensynet til likhet
mellom utbyggere samt kommunens effektivitet ogdieilitet, kan matte vike for
utbyggers rettssikkerhet. Som vist i kap. 6.4.1,%#7-3 tredje ledd farste setning
omformuleres for a tydeliggjere at infrastrukturaiget ma veere ngdvendig for det
konkrete utbyggingsprosjektet.

Som et symptom pa utfordringene ved a praktisagelverket pa en mate som ba-
lanserer rettssikkerhet, likhet og effektivitetnkaet vises til nyere rapporter som
har luftet forslag om & etablere alternative orgeimmed «utbyggingsavgifter» el-
ler «strgkprismodeller», som supplement til kommmsneksisterende virkemidler

326 SmI. Norsk eiendom (2017) s. 8.
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etter plan- og bygningsloven. Modellene er beregaetituasjoner der ngdvendig-
hets- og forholdsmessighetskriteriet hindrer intggav en utbyggingsavtale, og
fremstar dermed som en omradebeskatning, som khgaemmel i lov. Sammen-
lignet med ordineer skattelegging, har «utbyggingsgear» den fordel at finansie-
ringen mer direkte og raskere kommer brukernedieg Kostnadene kan ga til
offentlig infrastruktur som er nedfelt i overordietmmunedelplan eller omrade-
plan, fordelt som en kvadratmeterpris for alle gtpre innenfor det aktuelle plan-
omradet. Hovedformalet blir dermed a sikre lik fudsmessig fordeling av infra-
strukturbidrag mellom utbyggere, i starre grad éensom tillates etter dagens sys-
tem32’

En dagsaktuell problemstilling er om gnsket omfeketting i byene, kan tale for
oppmykning av lovens krav til hvilke tiltak utbyggean opparbeide eller bekoste.
Det kan spgrres om regelverket er sa stramt regitldet setter barrierer for positiv
omradeutvikling. | nyere tid har det vaert probleiset om forbudet mot «sosial
infrastruktur» i byggesaksforskriften § 18-1, beskaffes®?® Som vist i kap. 7.2,
ligger det en tydelig politisk forankring bak forgkshjemmelen, hvilket innebaerer
at avskaffelse langt pa vei blir et politisk veiyaEt spgrsmal er om en eventuell
avskaffelse kan bidra til gkt plangjennomfgaringfeller der etablering av sosial
infrastruktur er nedfelt som rekkefglgekrav. Fdyygiger kan det innebeere en for-
del a bidra med infrastrukturbidrag, fremfor a mavvente prosjektet inntil infra-
strukturen er etablert. Pa den annen side kan gibggprosjekter som sprenger
kapasiteten pa eksisterende infrastruktur, tenkgisgéunnlag for dispensasjon in-
nenfor det eksisterende lovverket, etter pbl. & 1Terskelen for dispensasjon er
derimot hay, jf. kap. 7.3.

Hvorvidt det er hensiktsmessig a avskaffe forskfwitbudet mot sosial infrastruk-
tur, bar ogsa vurderes i lys av de skjgnnsmessitggikne i pbl. § 17-3 tredje ledd.
Antagelig skal det sveert mye til far denne typeasfrukturtiltak oppfyller ngdven-
dighetskriteriet, og forholdsmessighetskriterigtghaerer at infrastrukturbidraget
uansett ikke kan bli starre enn behovet som derkreta utbyggingen skapgs®
Den hgye terskelen kan tilsi at en avskaffelseoeskfiftsforbudet i begrenset grad
bidrar til gkt plangjennomfgring. Fra et rettssikiets- og rettsteknisk perspektiv
kan det dessuten hevdes at klare, kasuistiskerrggldedre vern enn vage og
skjgnnsmessige drgftelser av ngdvendighet og fdshassighet, som igjen kan
fare til ulik praksis mellom kommuner og fra prdgjél prosjekt. Dette taler for &
opprettholde forbudet i byggesaksforskriften § 18-1

Selv om byggesaksforskriften § 18-1 skulle velgpprettholdt, bar lovgiver un-
derga bestemmelsen en naermere revisjon. Avgrerskmitegiene «infrastruktur

327 Se Eggen m.fl. (2017) s. 93-94 og Norsk eiendodi 72 s. 21.

328 Holth (2017) s. 74 og Eggen m.fl. (2017) s. 91.
329 Jf. kap. 6.5.2.1.
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som skoler, barnehager, sykehjem» og «tilsvarejetedter» er vage, og skaper
uklare grensedragninger, jf. kap. 7.2. Her setegotensielle lgsninger: En farste
lgsning er & avgrense bestemmelsen alanfrastruktur som det offentlige med
hjemmel i lov er forpliktet til & skaffe til vei®ette kan begrunnes i at risikoen for
dobbeltbeskatning gjar seg gjeldende uavhengigvikem lovpalagt kommunal
forpliktelse det dreier seg om. En annen Igsning ienta eruttammendeppreg-
ning av bidrag som skal veere forbudt. Dette gkarhidten i regelverket sammen-
lignet med dagens regulering. Tredje lgsning evskaffe forskriftshiemmelen,
men samtidig presisere at avtalekompetansen dtteg 47-3 tredje ledd kun gjel-
der «teknisk» eller «fysisk» infrastruktur, etteodaell fra den danske lovregule-
ringen av utbyggingsavtaler i planloven § 21 b 8tkEn ulempe med a velge en
slik dansk modell, er imidlertid at avgrensningtiet («fysiske infrastrukturan-
lzeg») kan volde skjgnnsmessige grensedragningeikaonkomplisere regelver-
ket.33°

Hovedinntrykket er at lovgivers Igsningsmodell fammene for avtaleinngaelse
og utbyggingsavtalenes innhold fungerer, og at dayj hovedsakelig er behov for
mindre justeringer for & optimalisere behovenegiangjennomfaring, likhet og
rettssikkerhet. Det ma forventes at den videresuétiklingen farst og fremst vil
skje gjennom forvaltningspraksis. Men det er hekke utenkelig at lovgiver kom-
mer pa banen. Domstolsapparatet vil neppe sta sainiver for & trekke opp gra-
sonene, men vil likevel veere beredt til & ta deddte tilfellene av kompetanseover-
skridelse.

330 Anker (2013) s. 472 og 477.
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@stenstad (2015):

Grunnloven — Grl.:

avtaleloven — avitl.:

grannelova (naboloven):

sivilombudsmannsloven
—ombml.:

veglova:

forvaltningsloven — fvl.:

servituttlova:

eigedomsskattelova:

forurensningsloven:

ekspropriasjons-
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Lovqaivning:

Kongeriket Norges Grunnlov 17. mai 1814

Lov 31. mai 1918 om avslutning av avtaler, om
fuldmagt og om ugyldige viljeserklaeringer

Lov 15. juni 1961 om rettshgve mellom grannar

Lov 22. juni 1962 om Stortingets ombudsmann
for forvaltningen

Lov 21. juni 1963 om vegar

Lov 10. februar 1967 om behandlingsmaten i for-
valtningssaker

Lov 29. november 1968 um seerlege raderettar
over framand eigedom

Lov 6. juni 1975 om eigedomsskatt til kommu-
nane

Lov 13. mars 1981 om vern mot forurensninger
og om avfall

Lov 6. april 1984 om vederlag ved oreigning av
fast eigedom

Lov 14. juni 1985 Plan- og bygningslov [opp-
hevet]

Lov 20. desember 1985 om folkebibliotek
Lov 24. juni 1988 om utlendingers adgang til riket

og deres opphold her og endringer i lov om fri
rettshjelp [opphevet]
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kommuneloven:

genteknologiloven:

bustadoppfaringslova:

akvakulturloven:
utlendingsloven:

plan- og bygningsloven
— pbl.:

naturmangfoldloven:

mineralloven:

sosialtjenesteloven:

helse- og

omsorgstjenesteloven:

vass- 0og avlgps-
anleggslova:

jordskiftelova:
byggesaksforskriften
(SAK10):

byggteknisk forskrift
(TEK10):

anskaffelsesforskriften:

Lov 25. september 1992 om kommuner og fylkes-
kommuner

Lov 2. mars 1993 om framstilling og bruk av gen-
modifiserte organismer m.m.

Lov 13. juni 1997 om avtalar med forbrukar om
oppfaring av ny bustad m.m.

Lov 17. juni 2005 om akvakultur

Lov 15. mai 2008 om utlendingers adgang til riket
og deres opphold her

Lov 27. juni 2008 om planlegging og byggesaks-
behandling

Lov 19. juni 2009 om forvaltning av naturens
mangfold

Lov 19. juni 2009 om erverv og utvinning av mi-
neralressurser

Lov 18. desember 2009 om sosiale tjenester i ar-
beids- og velferdsforvaltningen

Lov 24. juni 2011 om kommunale helse- og om-
sorgstjenester m.m.

Lov 16. mars 2012 om kommunale vass- og av-
lgpsanlegg

Lov 21. juni 2013 om fastsetjing og endring av
eigedoms- og rettshgve pa fast eigedom m.m.

Forskrift 9. april 2010 nr. 488 om byggesak
Forskrift 26. mars 2010 nr. 489 om tekniske krav
til byggverk

Forskrift 12. august 2016 nr. 974 om offentlige
anskaffelser
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Plan- och bygglagen SFS 2010:900 Plan- och bygglag (2010:900)
(Sverige):

Planloven (Danmark): Lov nr. 388 af 6. juni 1991 om planlaegning
Baugesetzbuch (Tyskland) Lov 23. september 2004, Bundesgesetzblatt Jahr-

— BauGB: gang 2004 Teil I Nr. 52, ausgegeben am
01.10.2004, Seite 2414

Forarbeider:

Besl.O. nr. 65 (2004-2005): Besl.O. nr. 65 (2004-2005) Lov om endringer i
plan- og bygningsloven (utbyggingsavtaler)

Dok. nr. 16 (2011-2012): Dok. nr. 16 (2011-2012) Rapport fra
Menneskerettighetsutvalget om menneskerettig-
heter i Grunnloven

Innst. 187 S (2013-2014): Innst. 187 S (2013-2014) Innstilling fra kontroll-
og konstitusjonskomiteen om grunnlovsforslag
fra Per-Kristian Foss, Martin Kolberg, Marit
Nybakk, Jette F. Christensen, Hallgeir H
Langeland, Per Olaf Lundteigen, Geir Jgrgen
Bekkevold og Trine Skei Grande om grunnlov-
festing av gkonomiske, sosiale og kulturelle
menneskerettigheter, med unntak av romertall IX

Innst.O. nr. 31 Innst.O. nr. 31 (1982-1983) Innstilling fra

(1982-1983): justiskomitéen om lov om endringer i avtaleloven
31. mail 1918 nr. 4 m.m. (generell formuerettslig
lempingsregel)

Innst.O. nr. 73 Innst.O. nr. 73 (2004-2005) Innstilling fra
(2004-2005): kommunalkomiteen om lov om endringer i plan-
og bygningsloven (utbyggingsavtaler)

Innst.S. nr. 163 Innstilling fra utenriks- og konstitusjons-

(1991-1992): komiteen angaende forslag fra Einar Fgrde og Liv
Aasen til ny § 110 b, § 103, § 94 eller § 112 i
Grunnloven (Vern av miljget)

NOU 1979:32: NOU 1979:32 Formuerettslig lempningsregel
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NOU 2003:14:

NOU 2003:24:

NOU 2005:12:

Ot.prp. nr. 5 (1982-1983):

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

Ot.prp. nr. 32 (2007-2008):

Ot.prp. nr. 45 (2007-2008):

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

Prop. 121 L (2013-2014):

Prop. 149 L (2015-2016):

Stortingsforhandlinger
1827:

Prop 2013/14:126
(Sverige):

NOU 2003:14 Bedre kommunal og regional
planlegging etter plan- og bygningsloven II.
Planlovutvalgets utredning med lovforslag

NOU 2003:24 Mer effektiv bygningslovgivning
Grunnprinsipper og veivalg. Utbygningsavtaler.
Bygningslovutvalgets farste delutredning

NOU 2005:12 Mer effektiv bygningslovgivning
[I. Bygningslovutvalgets andre delutredning med
lovforslag

Ot.prp. nr. 5 (1982-1983) Om lov om endringer i
avtaleloven 31 mai 1918 nr 4, m.m. (generell
formuerettslig lempingsregel)

Ot.prp. nr. 22 (2004-2005) Om lov om endringer
i plan- og bygningsloven (utbyggingsavtaler)

Ot.prp. nr. 32 (2007-2008) Om lov om

planlegging og byggesaksbehandling (plan- og
bygningsloven) (plandelen)

Ot.prp. nr. 45 (2007-2008) Om lov om
planlegging og byggesaksbehandling (plan- og
bygningsloven) (byggesak-sdelen)

Ot.prp. nr. 56 (1984-1985) Plan- og bygningslov

Prop. 121 L (2013-2014) Endringer i plan- og
bygningsloven (forenklinger mv. i plandelen)

Prop. 149 L (2015-2016) Endringer i plan- og
bygningsloven (mer effektive planprosesser,
forenklinger mv.)

Stortingsforhandlinger 1827, vol. 5, del 3, O. 23.6

Prop 2013/14:126 En enklare planprocess

112
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Rt. 1992 s. 55 Rt. 2009 s. 354 (Kvinnherad)
Rt. 1993 s. 278 (Gaulosen) Rt. 2009 s. 695
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Rt. 1995 s. 530 (Fjordlaks) Rt. 2010 s. 612 (Sarstell)
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Rt. 1999 s. 213 Rt. 2011 s. 631
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Rt. 2000 s. 591 Rt. 2011 s. 1433

Rt. 2000 s. 1066 Rt. 2012 s. 18 (Kistefos)
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LE-2016-44539
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SOMB-2009-77 (Somb. 2009 s. 308)
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Tolkningsuttalelser fra departementet:

06/2903-4 (KRD)
10/647-3 (KRD)
11/951-2 (KRD)
12/539-2 (KMD)
13/1383-2 (KMD)
14/912 (KMD)
14/913 (KMD)
14/6661-3 (KMD)
15/3677 (KMD)

Offentlige dokumenter:

Innst. 376 S (2015-2016):

Kongelige resolusjoner:

Statlige planretningslinjer:

Riksrevisjonen:

Rundskriv H-5/02:

Innst. 376 S (2015-2016) Innstilling fra kon-

troll- og konstitusjonskomiteen om seerskilt
melding fra Sivilombudsmannen - Kommunal-

0og moderniseringsdepartementet fglger ikke
Sivilombudsmannens uttalelser

Nasjonale forventninger til regional og kom-
munal planlegging, vedtatt ved kgl. res. 12.
juni 2015

Statlige planretningslinjer for samordnet bolig,
areal- og transportplanlegging (2014), (FOR-
2014-09-26-1222)

Dok. nr. 3:11 (2006-2007) Riksrevisjonens un-
dersgkelse av berekraftig arealplanlegging og
arealdisponering i Norge

Innst. S. nr. 35 (2007-2008) Innstilling fra kon-
troll- og konstitusjonskomiteen om Riksrevi-
sjonens undersgkelse av beerekraftig arealplan-
legging og arealdisponering i Norge

Juridiske spgrsmal vedrgrende utbyggings-
avtaler i tilknytning til plan- og byggesaks-

behandling m.v., Utgitt av kommunal- og

regionaldepartementet, 2002
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Veilederen (KRD):

Paris-avtalen:

«Otium-selskap er slatt
konkurs»:

Forslag til kommune-pla-
nens arealdel 2016:

Utbyggingsavtale
for Nyhavn:

Utbyggingsavtale
for Frysjaparken:

«Det skjulte
spleiselaget»:

Veileder utbyggingsavtaler, Utgitt av kommu-
nal- og regionaldepartementet, 2006

Nettsider:

http://unfccc.int/re-
source/docs/2015/cop21/eng/lI09r01.pdf
(sjekket 26. mai 2017)

Stavanger Aftenblad 16. august 2016,
http://www.aftenbladet.no/lokalt/Otium-sel-
skap-er-slatt-konkurs-
323812b.html?spid_rel=gkrever innlogging)
(sjekket 26. mai 2017)

Bergen kommune, 12. februar 2016,
https://www.bergen.kommune.no/aktu-
elt/tema/kommuneplanens-arealdel-2016
(sjekket 26. mai 2017)

Bergen kommune, 14. oktober 2012,
https://www.bergen.kommune.no/aktu-
elt/kunngjoringer/kunngjoring-99780
(sjekket 26. mai 2017)

Oslo kommune, 22. april 2016,
https://www.oslo.kommune.no/politikk-og-ad-
ministrasjon/etater-og-foretak/eiendoms-og-
byfornyelsesetaten/kunngjoringer-fra-eien-
doms-o0g-byfornyelsesetaten/kunngjoring-22-
04-2016-frysjaparken-utbyggingsavtale-til-of-
fentlig-ettersyn-article62986.htmi

(sjekket 26. mai 2017)

Plan- og bygningsetaten, 20. september 2016,
http://byplanoslo.no/content/det-skjulte-splei-

selaget

(sjekket 26. mai 2017)
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