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Del 1

1.1 Tema og aktualitet

1.1.1 Private reguleringsplaner som verktgy for aralutvikling

Planlegging og utvikling av land- og sjgarealenereav norske kommuners vik-
tigste oppgaver. Dette arbeidet foregar pa flevd,nbade gjennom overordnede
politiske malsettinger i kommuneplanens samfunnedelrealdel, og pa bakgrunn
av omrade- og detaljreguleringdguleringsplanerEn vedtatt reguleringsplan kan
i sin tur gi grunnlag for konkrete utbyggingspraésge som er med pa a realisere de
overordnede malsetningene for arealbruken.

Reguleringsplaner vedtatt etter privat initiativséadig mer vanlig, og de fleste ut-
byggingsprosjekter som igangsettes er forankreguleringsplaner som springer
ut fra private forslag. | 2016 var sagar 73 prosanbehandlede detaljregulerings-
planer i norske kommuner fremmet som private fordlRa den bakgrunn er det
holdepunkter for & hevde at private reguleringsplaepresenterer svaert viktige
rettslige verktgy for kommunal arealplanleggingavgalutvikling, til tross for at
kommuneplanen oppstiller de overordnede premisen®anarbeidet.

I lys av denne utviklingen er det viktig at prossdra privat initiativ til vedtatt
reguleringsplan foregar pa en mest mulig betryggendte. Nar en kommune ini-
tierer og utarbeider en kommuneplan eller et regqusforslag, skal det tas ut-
gangspunkt i et helhetlig og bredt fokus pa deeulikeressene som ma ivaretas i
planprosessehDet er i sin tur avgjgrende for & komme frem til @lansert og
veloverveid reguleringsplan. Dermed er det som nggpunkt liten grunn til a
frykte at saksbehandlingen blir ensporet og mantiePrivate forslagsstillere (i
det falgende omtalt sootbyggere vil pa sin side gjennomgaende ha et langt snev-
rere fokus, idet gjennomfgringen av et konkret gthggsprosjekt utgjar drivkraf-
ten bak planforslaget. | en slik situasjon er detrs grunn til & frykte at saksopp-
lysningen ikke blir tilstrekkelig balansert, helligiog veloverveid, dersom utbyg-
geren far frie tayler.

Spenningsforholdet mellom utbyggerens initiativ magtivasjon, og kommunens
overordnede ansvar for & sikre en betryggende gsdseforslag til vedtakelse, byr
pa en rekke interessante og dagsaktuelle problintgti. Blant annet vil det veere
en rekke interessegrupper som i utgangspunktetaklkieltakere i planprosessen,
som resultatet av planarbeidet kan ramme i svaarigsad. Det kan veere tale om

1 Pbl. 88 12-1 (3) og 11-6.

2 Tallene er hentet fra KOSTRA-databasen hos Stktisentralbyrd, se
«https://lwww.ssb.no/fysplan».

3Pbl. § 11-1 (2).



alt fra naboer, barn og eldre, til interesser sprmger ut fra ulike interesseorgani-
sasjoner eller andre sammenslutninger. Reguleriaigsp som vedtas legger pre-
missene for hvordan naermiljget og lokalsamfunnewiaig skal utvikles og an-
vendes, og dette er spgrsmal av stor betydninmémge bergrte interessegrupper.

1.1.2 Siktemalet med fremstillingen

| lys av den sentrale posisjonen private reguleptener har fatt for kommunal
arealutnyttelse, gnsker jeg a se neermere pa ikats¢m av det jeg kalldredje-
mannsinteresseprosessen fra privat initiativ til vedtatt regtihgsplan. Som skis-
sert innledningsvis representerer private reguispianer en seerskilt utfordring
med hensyn til ivaretakelse av disse interessdtegsem utbyggeren og kommu-
nen kan ha sa vidt ulike forutsetninger for plaeabt. En utbygger kan eksempel-
vis ha hovedfokus pa rask og effektiv oppfaringigboligbebyggelse, mens kom-
munen i lys av et bredere perspektiv i tillegg nétte sgkelyset mot prosjektets
betydning for naermiljget, herunder beskyttelse tgroning av grgntarealer og
rekreasjonsomrader for barn og unge.

Gjennom en rettslig analyse av relevant lovgivnieigsiktemalet mitt a kartlegge
deler av rammeverket norsk rett oppstiller for @takelse av forskjellige tredje-
mannsinteresser i de ulike stadiene av planprosggagorivat initiativ til bindende
planvedtak. Det fordrer en bred tilneerming for énitifisere, tolke og harmonisere
ulike rettskildefaktorer som gjar seg gjeldendelptie rettsomradet.

Ved & anvende empiriske funn sgker jeg videre éfeie pa problemstillinger som
er mest mulig dagsaktuelle. Pa den maten er siketrafiden rettslige analysen i
starst mulig grad belyser spgrsmal av praktiskvegiebetydning, i stedet for & bli
en ren teoretisk fremstilling.

Foruten den juridiske analysen av gjeldende rdt lege lata- gnsker jeg i tillegg

a kaste et blikk fremover, og knytte noen merknditibrvordan retten pa dette om-
radet bgr vaerede lege ferendd.den sammenhengen oppstar spgrsmalet om hvor-
dan den rettslige reguleringen i stgrst mulig derad legge opp til en prosess for
forvaltning av arealene som sikrer at bergrte @gser ivaretas pa en balansert og
hensiktsmessig mate.



1.2 Terminologi og avgrensning

1.2.1 Begrepsbruk

Private reguleringsplaner

Jeg har valgt & benytpeivate reguleringsplanesom oppgavetittel og samlebegrep
for den typen planarbeid jeg behandler, til traasdt denne begrepsbruken kan
oppfattes som en noe unyansert forenkling. Systephan- og bygningsloven med-
farer til dette at enhver reguleringsplan som v&eétaeroffentligreguleringsplan,
ettersom det er kommunen selv — gjennom kommuretstygsom innehar kompe-
tansen til & vedta planforslageEormelt sett er det dermed tale om priviatslag

til reguleringsplan som kommunestyret i neste ongdaar kompetanse til & vedta
som ermoffentligreguleringsplan.

Bakgrunnen for begrepsbruken pa dette punkt kagnilatende fremsta som en
ren pragmatisk forenkling for & unnga en langtekkbEskrivelse av oppgavens
sentrale analyseobjekt. Selv om forenkling er elnagtebegrunnelsen, hviler det
derimot en mer prinsipiell forankring bak denne fepgbruken. Det kan nemlig
argumenteres for at en reguleringsplan som spruigiea et privat initiert planfor-
slag som regel vil ha et sterkere tilknytningsbéihdtbyggeren enn kommunead-
ministrasjonen. Til tross for at det er kommunesttgom i siste omgang ma vedta
planforslaget for a gjgre den rettslig bindendegedrlike fullt naturlig & anse «ei-
erskapet» til planen for & tilfalle utbyggeren, dwaninitiert planarbeidet. Ikke bare
er det utbyggeren som fremmer forslaget om pladehger ogsa — som fremstil-
lingen i det fglgende vil vise — slik at utbyggetesr en sentral rolle i prosessen
som leder opp til planvedtaket.

Dermed mener jeg at det ikke bare er hensiktsmefsignklingsgyemed & benytte
denne begrepsbruken, men at det ogsa kan ansesatéehest treffende a tale om
private reguleringsplanefremfor offentlige reguleringsplanesom springer ut fra
private reguleringsforslag

Tredjemannsinteresser

Nar det gjelder omtalen av de interessegruppenemanarbeidet far betydning
for, har jeg valgt & anvende samlebegréq@eljemannsinteresselrlys av siktema-

4 Pbl. § 12-12 (1). Merk imidlertid delegasjonsadgami § 12-12 (2) for «mindre reguleringspla-
ner». | tillegg har departementet kompetanse d¢ihdre kommunale planvedtak i innsigelsessaker,
eller dersom planen strider mot «nasjonale interesgf. § 12-13 (2) og (3).



let om a fange inn mangfoldigheten av de ulikeregsegruppene som har et pro-
sessuelt vern i planarbeidet, mener jeg begrepengiekkende beskrivelse av per-
spektivet mitt. Pa den bakgrunn vil bade direkteslte naboer og grunneiere, barn
0g unges rettigheter, samt representanter for raefepe miljginteresser, samles
under paraplybetegnelséedjemannsinteressér

En alternativ begrepsbruk er a tale om ulikedjepartsinteresserEn utfordring
dersom dette begrepet anvendes er derimot assosaspg sammenblandingen
det kan skape i forhold til partsbegrepets inntettdr forvaltningslovef Til tross
for & ha en noe «gammelmodig» betoning, har jemeervalgt a anvendeedje-
mannsinteresser.

Minstekrav og tilleggskrav

Som ledd i analysen av de ulike prosessuelle keagem kan oppstilles pa plan-
og bygningsrettens omrade, vil jeg operere medité¢ snellom minstekravog til-
leggskrav.Med minstekravsikter jeg til prosessuelle forpliktelser somidlina
overholdes i arbeidet med planspgrsmalet. Enkeltisse minstekravene posi-
tivertei den forstand at de fremgar uttrykkelig i lovémdre minstekrav fremgar
ikke uttrykkelig i loven, men ma snarere utpengjEmnnom en mer helhetlig be-
handling av relevante rettskildefaktorer i og uteribvverket. Felles for minste-
kravene er at de utgjer kréivmedvirkning og deltakelse som gjelder for badéle
og omfattende planspgrsmal som kan veere mer eif@reninngripende, og som
verken kommunen eller utbygger kan avsta fra ettekonkret vurdering.

Omtalen adilleggskravsikter pa sin side til prosessuelle krav som verfkemgar
positivt i loven eller etter en helhetlig behandliav relevante rettskildefaktorer,
men som likevel kan oppsta som prosessuelle fagidi&r i planarbeidet. Denne
typen tilleggskrav vil kunne utgjgre sveert viktigeutsetninger for gode planpro-
sesser i den konkrete plansaken, som et suppldihentstekravene.

Pliktnormer og kompetansenormer

Skillet mellom minste- og tilleggskrav kan belysgtgrligere gjennom sondringen

5> Denne terminologien anvendes ogsa i Prop. 14D152016) s. 29, hvor departementet omtaler
«tredjemenn» i planprosessen. Tilsvarende anvelbpegsepet i Ot.prp. nr.32 (2007-2008) s. 66.
Begrepsbruken fremstar imidlertid ikke konsekvéat ogsad «tredjepart» anvendes i proposisjo-
nen, s. 38. Ogs&inge(2012) anvender begrepet «tredjemannsinteressed3a, s

6 TilsvarendeBugge(2015) s. 162 (note 136), som av den grunn afrst@lenne begrepsbruken ved
behandlingen av miljgforvaltningsretten.

" En tredje variant fremgar i NOU 2016:4 hvor «teggirson» anvendes parallelt med «tredjemenn»
og «tredjepart». Farstnevnte begrep er etter mpfadping ungdvendig tungt & anvende i forhold
til den mer etablerte begrepsbruken «tredjemenn».

8



jeg foretar mellonpliktnormerog kompetansenormePliktnormerkan pa sin side
forstas som det rettslige grunnlaget minstekrawggmigger ut fra. Enten det er tale
om positiverte prosesskrav eller ei, vil ethverhstekrav matte ha forankring i en
pliktnorm®

Kompetansenormeskiller seg fra pliktnormene ved at de apner fetablere pro-
sesskrav, men de behgver ikke & medfare en plékgjare dette. | denne oppgaven
vil jeg behandle den typen kompetansenormer somrikidfarer en plikt til & etab-
lere prosesskrav, men som snarere gir grunnlag évablere seerskilte prosessuelle
forpliktelser i arbeidet med en privat regulerinigsy Disse prosessuelle forplik-
telsene vil utgjare tilleggskrav i planprosessereindermed et supplement til mins-
tekravene som springer ut fra pliktnormene.

1.2.2 Presiseringer og avgrensninger i fremstillingn

Nar man starter pa et starre analytisk arbeid evikiég a foreta en tilskjaering av
de problemstillinger som sgkes behandlet. Baregrmandaten kan det oppstilles
klare rammer som i sin tur er avgjgrende for a leuioneta en grundig og helhetlig
analyse. Dette innebaerer blant annet at analyddeh ma identifiseres og defi-
neres, og det er viktig & sette yttergrenser fbahdlingen.

En uttsmmende analyse av tredjemannsinteresseilieg) sted private regule-
ringsplaner lar seg ikke gijennomfgre innenfor damene som er satt for denne
oppgaven. Dermed er det blant annet behov forsigane hvilke reguleringsforslag
jeg skal behandle, hvilkeedjemannsinteresser jeg skal fokusere pa, ogesta-
dier i prosessen ivaretakelsen av disse interesdahdehandles i lys av.

1.2.2.1 Private forslag til reguleringsplan som ledli byfortetting

Plan- og bygningsloven apner opp for at privat@aktkan fremme forslag til re-
guleringsplan bade gjennoomradereguleringog detaljregulering Det fremgar

henholdsvis av pbl. 8§ 12-2 (2) (2) og § 12-3 (R)§j12-1 (4). Grovt sagt er det slik
at omréderegulering representerer en forlengelkemvnuneplanens areald€ipg

giennom omraderegulering fastsettes i hovedsakestwealplaner gjennom kom-
munalt initiativ. Det er fgrst giennom detaljregubgen at det direkte grunnlaget
for konkrete utbyggingsprosjekter fastlegges. Ralwikgrunn har jeg funnet det

8 Echoff og Smittf2014) s. 44 viser til at pliktnormene kan «ta fommnpdabud, forbud, tillatelser
eller fritakelser». | denne oppgaven er det pliktner som gir uttrykk fopabudjeg behandler, idet
jeg ser neermere pa hvilke prosessuelle minstekraxetket oppstiller.

% Echoff og Smitlf2014) s. 46 omtaler denne siden av kompetansemosom@ en et «grunnlag for
a etablere nye rettsposisjoner».

10Ppl. § 11-5.



hensiktsmessig a avgrense mot behandling av prieetkag til omraderegulering,
og dermed utelukkende fokusere pa private forslagtaljreguleringt!

Nar det gjelder hvilke typer planforslag jeg skakisere pd, har siktemalet mitt
ogsa pa dette punkt veert a fange inn dagsaktuell#gmstillinger som er egnet til
illustrere kompleksiteten av planarbeidets betygrior ulike tredjemannsinteres-
ser. Dermed har jeg valgt & se naermere pa de pdéadene som fremmes som ledd
I byfortetting. Dette vil typisk veere utbyggingspjekter av kommersiell karakter
I urbane strgk. Med stadig gkende befolkningstlstming og medfalgende areal-
knapphet i og rundt storbyene i Norge, represenbsifertetting et aktuelt og spen-
nende tema for behandlingen av spgrsmal knytteirrdihlplanlegging. | trad med
reguleringen av ulike arealformal i plan- og byggsioven, vil denne typen byfor-
tetting subsumeres under arealbruksformalet «betlygmg anlegg», jf. pbl. § 12-
5 (2) (1). Med dette avgrenser jeg falgelig motutegngsforslag knyttet til land-
bruk, akvakultur, militeere formal, mh.

1.2.2.2 De ulike tredjemannsinteressene

Utbyggingsprosjekter som ledd i byfortetting kamrae et bredt spekter av interes-
segrupper pa ulike mater. En fellesnevner er detlimgsprosessen medfarer at
planspgrsmalene kommer «tett pa» mange enkeltmieamesnt geografisk, og
kampen om arealene mellom en mangfoldig og stgopgunteressenter kommer
pa spissen i starre grad enn ved de fleste utbggpiosjekter utenfor byene. Nar
jeg skal avgrense behandlingen av de ulike integeappene ma jeg avveie spen-
ningsforholdet mellom gnsket om bredde, og behfovatybde. Jeg gnsker a fange
inn ulike interessegrupper som fordrer ulike regesvurderinger, samtidig som jeg
har behov for en tydelig avgrensning slik at anatykan bli tilstrekkelig helhetlig
og grundig innenfor hver interessegruppe jeg skhbhdle.

Pa den bakgrunn har jeg valgt a fokusere pa tke lriteressegruppeiaboer og
grunneiere barn og ungeog representanter foniljginteresser Rekkefaglgen in-
teressegruppene presenteres i, er ment a illustrggg beveger meg fra kjernen og
utover — bade faktisk og rettslig. Med det sikesg {il at planspgrsmalet gjennom-
gaende har stgrre innvirkning pa en nabo enn eeseptant for friluftsinteresser i
planomradet, og at dette utgangspunktet som rggespeiler seg i omfanget og
presisjonen av den rettslige reguleringen. Meneta#telse av partsinteresser i stor

11 Detaljregulering er ogsa den langt mest praktiskeaen for private reguleringsplaner. 1 2015 var
kun 149 av i alt 1939 vedtatte reguleringsplansiagtav omraderegulering, jf. KOSTRA-databasen
hos Statistisk sentralbyra, hvilket utgjar en amdel underkant av 10 prosent. En del av forklaging
pa dette gir loven selv uttrykk for, ved at omradpidering fremheves som en seerskilt kommunal
oppgave i pbl. § 12-2 (2) med mulighet for privetedasjon, til forskjell fra den private forslags-
retten ved detaljregulering i § 12-3 (2).

12 En uttesmmende oversikt over relevante arealfofiovdteguleringsplaner fremgar i pbl. § 12-5

2).
10



grad er positivrettslig regulert, kan det veere mee utfordrende a avklare de pro-
sessuelle rammene for ivaretakelse av mer indifedat@rte miljginteresser.

Like under vil jeg kort redegjgre for hvilke aktpog interessespgrsmal jeg tilskri-
ver de ulike gruppene, mens jeg i punkt 2.3 foretabredere presentasjon av det
rettslige bakteppet for de ulike hensynene disspggne tredjemannsinteresser re-
presenterer. | analysens hoveddel vil de uliker@sgegruppene utgjgre et ramme-
verk for & sgke a rendyrke ulikeartede prosesspadlelemstillinger som kan opp-
sta i planarbeidet i forbindelse med ivaretakels&edjemannsinteresser.

Naboer og grunneiere

Tredjemenn jeg plasserer i denne gruppen er da Emwaltningsrettslig sammen-
heng ofte vil subsumeres som «part[er]» etter ftmragsloven § 2 (1) (e). Naboer
og grunneiere til foreslatte utbyggingsprosjektavirgkes langt pa veiirekte av
planarbeidet ved at det er deres grunn og nabolagfermes gjennom arealplan-
leggingen. Tilstrekkelig ivaretakelse av dissejeathnnsinteressene fremstar der-
med som sveert viktig for a legitimere innholdetguleringsplanen.

Ved fortettingssparsmal vil disse interessegruppgpisk gnske a fremme hensy-
net til verdiutvikling for arealene som vurderesregulert, ivaretakelse av utsikt
og solforhold, samt hensynet til et variert og deexiig neermilja.

Avklaring av nabo- og grunneierbegrepet er ngdgfatia ta stilling til hvem som
tilfaller denne gruppen. Jeg vil derimot fremhevéavedfokuset mitt i oppgavens
kapittel 3 og 4 er a kartlegge innholdet og omfarayeprosessuelle rettigheter de
ulike tredjemannsinteressen tilkjennes gjennom piasessen, slik at spgrsmalet
om hvemer underordnet spgrsmalet twaog hvilke.Det medfarer blant annet at
jeg ikke har som mal & sette to streker under symrehvem som er naboer og
grunneiere i planomradet. Avklaring av partsbegrefl§eg derimot se neermere
pa i kapittel 5, punkt 5.3.1, pa bakgrunn av beirygen det har for spgrsmalet om
klageadgangeetterat planprosessen har ledet frem til planvedtakoamvmunesty-
ret.

Barn og unge

Videre gnsker jeg & fokusere pa den posisjonendmarmges interesser tilkjennes
i planprosessen. Som behandlingen under punkt 2iBwse, har barn og unge i
senere tid blitt fremhevet som rettighetssubjekf@anlovgivningen. Hensynet til
a sikre sunne og trygge oppvekstsvilkar er pladseyt oppe pa dagsorden, isaer
ved byfortetting hvor kampen om arealene er pansitst intense. Hvordan sikres
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deltakelse i arealutviklingen for en interessegaippm i langt mindre grad enn
andre tredjemannsinteresser har ressurser, konggetag en arena for a fremme
sine synspunkter i planprosessen?

Som ledd i fortettingsproblematikken vil tiltak sdilgodeser barn og unges rettig-
heter eksempelvis kunne veere ivaretakelse og uifigrav lekeplasser, sikring og
utbygging av trygg gang- og sykkelvei til skoleg, @pprettelse av ungdomsklubber
og idrettsanlegg. | hvilken grad sikres ivaretagels barn og unges interesser mot
andre interessegrupper, herunder utbyggers gnskeffektiv gjennomfgring av
boligutbygging?

Miljginteresser — i snever og vid forstand

Den tredje gruppen tredjemenn jeg vil rette sglatlgsot er representanter for mil-
jginteresser. sneverforstand kategoriserer jeg miljginteresser som gga gjel-
dende i kraft av interesseorganisasjoner og fogamiav ulik stgrrelse, som har
fokus pa ivaretakelse av miljgformal. Det kan vadtefra Naturvernforbundet til
lokale miljggrupper som arbeider for & fremme haesyil baerekraftig utvikling
og ivaretakelse og etablering av gregntomrader wddrtetting. Milijghensyn er i
stadig gkende grad fremhevet av lovgiver som emtsiltig interesse for samfun-
net generelt, og for arealutnyttelse spesiegha den bakgrunn er det av stor betyd-
ning & foreta en analyse av hvilken posisjon mifjanisasjoner og andre miljg-
sammenslutninger har ved planarbeid i norske konemun

For & fange inn det brede spekteret av miljginseesaker jeg videre a behandle
ivaretakelse av de miljghensyn sowid forstand gjar seg gjeldende ved planarbei-
det. Ulike organisasjoner og foreninger som arlydmieivaretakelse av miljginter-
esser vil ngdvendigvis ikke klare & fange opp mliizinteresser som kan pavirkes
ved planarbeid i norske kommuner. Representantedi$ése miljginteressene har
ikke en gjennomslagskraftig organisasjonsstruktyggen som miljginteressene i
snever forstand har. Dermed mener jeg det er viksg naermere pa hvilket pro-
sessuelt vern denne gruppen har ved arbeidet medepreguleringsplaner.

Utslag av slike interesser kan eksempelvis veerdédnyl ivaretakelse av gragnt- og
friluftsomrader i byomrader hvor det ikke foreliggeganiserte aktarer som er eg-
net til & fremme denne typen hensyn ved planarbeide

Ved behandlingen av miljginteresser, som for nabgegrunneiere, er det farst og
fremst spgrsmalet om omfanget og innholdet av gssale rettigheter som star i
sentrum i oppgavens hoveddel. | kapittel 5, pun®&t vil jeg imidlertid ogsa for
miljginteresser se naermeretpf&emsom kan paklage planvedtaket.

13 Et tydelig utslag av dette har blant annet komithattrykk gjennom kodifiseringen av miljginter-
esser i Grunnloven § 112, jf. punkt 2.3.5.
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Til tross for at jeg har sgkt a rendyrke de ulik@iessegruppene i avsnittene over,
vil det ofte kunne veere slik at ulike tredjemenpresenterer ulike interesser pa en
og samme tid. Det kan illustreres ved at en ngilanomradet bade har interesse
av & beskytte eiendommen sin mot verdiforringeBgminn av darligere utsikt, i
tillegg til at vedkommende har barn hvis skolev@vigkes av det foreslatte utbyg-
gingsprosjektet. | tillegg kan denne naboen tedkesere en forkjemper for granne
lunger i bydelen hvor planforslaget reises. Slikerapping vil derimot ikke alltid
foreligge, og det er viktig & innta en innfallsvilsom oppstiller et isolert fokus pa
hver enkelt av interessegruppene, uavhengig aveoforeen og samme tredjemann
kan gjgres gjeldende samtidig.

1.2.2.3 Utelatte interessegrupper

Jeg avgrenser mot de konkurrerende interessene pridate aktgrer med alterna-
tive planforslag og utbyggingsprosjekter kan hinprosessen. Nar et planforslag
kommer inn til kommunen kan situasjonen ofte vaikeas andre utbyggere gnsker
a fremme alternative forslag til regulering av dainme omradet. Dette reiser in-
teressante spgrsmal, men av hensyn til oppgavemsieahar jeg valgt & holde

denne interessegruppen utenfor behandlingen.

Behovet for avgrensning medfarer i tillegg at jekgi vil behandle de mer offentlig

og politisk funderte tredjemannsinteressene songkame seg gjeldende i planpro-
sessen, det vaere seg pa kommunalt, regionaltstdithig niva. Det vil eksempelvis

veere ulike former for offentlige aktgrer som kuttumneavdelingen hos Riksantik-
varen, og politiske sammensetninger og partieenl sammenheng er det grunn til
a presisere at jeg heller ikke kommer til & ga neegnmn pa sparsmal om innsigel-
sesadgangen i plansaker, sml. punkt 2.1.

Nar det er sagt er det imidlertid slik at de tredg@nsinteressene jeg skal fokusere
paindirektekan synliggjgres og trekkes inn i planarbeidehggn offentlige, re-
presentative myndigheter. Dette utgjar en medvirgsiiorm jeg vil komme inn pa,
til tross for at hovedfokuset i fremstillingen elgangen tidirektemedvirkning fra

de ulike interessegruppene.

1.2.2.4 Prosessen fra privat initiativ til vedtattreguleringsplan

For avgrensingen av prosessuelle spgrsmal, haojagutgangspunkt valgt a se pa
tredjemannsinteressenes stilling pa et hvert stadiv planarbeidet. Det medfarer
at bade prosessuelle spgrsmal pa initiativstadigter saksbehandlingen og etter
vedtakelse, vil behandles. Siktemalet mitt er e bred analyse av den proses-
suelle reguleringen av tredjemannsinteressenéiagtibg pa den bakgrunn har jeg
funnet det gnskelig og nadvendig a skape et melgg imelhetlig bilde av prosessen
— fra start til slutt.
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Det betyr derimot ikke at jeg vil behandle ethvemsessuelt spgrsmal som kan
oppsta i planprosessen for alle interessegrupdgiaat annet avgrenser jeg mot
behandling av kravet om planprogram og konsekveedning, som i seg selv er et
svaert omfattende tema av betydning tredjemannssger i planprosess&hBe-
hovet for avgrensning medfarer at jeg vil matteyeait enkeltstaende problemstil-
linger til fordel for andre, og malet mitt i dennsamenhengen er a belyse spgrsmal
av starst mulig praktisk betydning.

1.3 Metodiske utfordringer

1.3.1 Den alminnelige juridiske metode og rettsdogatikkens metodetilnaer-
ming

| trdd med den rettsrealistiske arven etter Eckliaiffi den norske juridiske metoden
i korthet beskrives som en sgken etter gjeldentié n&d med Hgyesteretts argu-
mentasjonsmgnster, hvoretter det trekkes slutniingeelevante rettskildefaktorer
som dernest holdes opp mot hverandre for & utlettsregelen. Denne tilnaer-
mingen til juridiske spgrsmal danner ngdvendigigangspunktet nar jeg skal ta
stilling til problemstillingene denne oppgaven egid senere tid har det imidlertid

I gkende grad blitt rettet fokus mot skillet mellai®n praktiserende rettsanvender
og rettsforskeren, i et metodisk perspekéigkelandsammenfatter det slik:

«Eckhoffs domstolsfokuserte rettskildeleere og «ggaridisk metode» har veert
veiledende for praktisk rettsanvendelse sa vel matsdogmatikken, men dette er
problematisk. Rettsdogmatikken ma riktignok foredtedv sin virksomhet trekke
pa vanlig juridisk metode for & kunne delta i ebateom gjeldende rett, men for
andre deler av virksomheten er rettsdogmatikkearauh og uten sterke bin-
dinger fra vanlig juridisk metode'3

Til tross for at denne fremstillingen styres av @minnelige juridiske metoden,
vil den i lys av sitt rettsvitenskapelige utsprimgnoen seertrekk som skiller den fra
tradisjonell metodeleere. En vesensforskjell mel&iranalysearbeid som det fore-
liggende og en praktisk rettstvist, er at sistnevases med henblikk pa et konkret
saksforhold, mens fgrstnevnte er ment & apne ftekilelemessige betraktninger
pa et mer generelt niva. De ulike agendaene meadésreettsdogmatikeren som
oftest i langt mindre grad enn den praktiserentisamsvender vil veere begrenset
av tidspress og effektivitetskrav. Det apner itsinopp for & stille «tilleggskrav»
til det rettsvitenskapelige arbeidet som kan mexkestrengere krav til analysens
grundighet, presisjonsniva og etterprgvbarhetidaih metodiske bevissthet og at
rettstilstandens verdimessige fundament avdekkeswadueres med et kritisk

14 Se blant annetolth og Wingg(2014).
15 Askeland(2013)s. 25.
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blikk».16 Ved at fokuset flyttes fra enkelttilfellet til dgenerelle, vil rettsdogmati-
keren blant annet befinne seg i en egnet posigjaravdekke underliggende spen-
ninger i rettsmaterialet. Dette overblikket ovdtgstoffet medfarer aiskelandir
folgende beskrivelse av deler av rettsforskerepgaye:

«Et viktig metodisk grep for rettsdogmatikeren ppdatering av gjeldende rett ut
fra et (...) koherensideal: idealet om koherens meliie positive regler og aner-
kjente verdier i natidens samfunt’.»

Disse ovenstaende nyansene vil vaere med pa a suplele tradisjonelle metode-
lzeren som jeg vil anvende i denne oppgaven, ogjlde«tilleggskravene» vil gjgre
seg gjeldende pa ulike mater og med ulikt gjennamdgPoenget er ikke a foreta en
omveltning av den alminnelige metodeleeren, meresaar erkjenne at det er behov
for & synliggjgre og tydeliggjare enkelte sezerskittetodiske problemstillinger.
Blant annet er det behov for a foreta en neermdrarisiting av enkelte av rettskil-
defaktorene som er aktuelle for oppgavetemaet, samtrale verdipremisser pa
planrettens omrade, jf. henholdsvis punkt 1.3.2.@g Videre vil blikket mot em-
pirien representere et supplement til den tradedjermetodelaeren, jf. punkt 1.3.4,
I tillegg til bevisstgjaring av hvilket perspekieg tar utgangspunkt i ved behand-
lingen, jf. punkt 1.3.2. Disse ulike supplementgéhden tradisjonelle metodelaeren
vil veere sentrale for & foreta en mest mulig héiipeig grundig analyse innenfor
oppgavens ramme.

1.3.2 Analysens perspektiv

Nar en rettsanvender skal behandle juridiske sp@remdet vanlig a ta utgangs-
punkt i etdomstolsperspektiv forvaltningsrettens vil et sentralt vurderingsia i
den sammenheng veere om en dommer vil pawstdighetdersom et materielt,
prosessuelt eller personelt sparsmal foreleggearuting i domstolen. P& forvalt-
ningsrettens omrade er det derimot ofte slik at stolans pravingsadgang er be-
grenset, bade nar det gjelder omfang og inten§itetvt sett er det slik at domstolen
alltid kan ta stilling til forvaltningens lovtolkng, mens subsumsjonen i en rekke
tilfeller vil veere avskaret fra domstolspraving.tvé veere tilfelle dersom loven
apner for vurderinger som er underlfmvaltningsskjgnnetvoretteforvaltnings-
virksomheten bare kan angripes gjennom domstolgpyedersom det foreligger
sékaltmyndighetsoverskridels$& Bakgrunnen for domstolens begrensede kompe-
tanse ma forstas i lys av forvaltningens posisjom slen utgvende makthaver i

16 Utdrag fra@yen(2009) s. 32, gjengitt hosskeland2013) s. 17
17 Askeland(2013)s. 24.
18 Se blant anndEckhoff og Smitl2014) s. 361 flg. oGraver(2015) kap. 15.

15



staten, herunder tanken om at en rekke fagspesibglpolitiske beslutninger i for-
valtningsapparatet er uegnet for overprgving avdEmmende makf

| denne oppgaven er det derimot viktig & presiagjeg tar utgangspunkt i en ana-
lytisk tilneerming til de rettslige problemstillinge jeg skal behandle ut frafet-
valtningsperspektivsnarere enn et domstolsperspektiv. | det leggeajeitgangs-
punktet for de rettslige vurderingene er hvilkegassuelle krav som oppstilles for
planaktgrene gjennom planprosessen, uavhengig @smplet om det endelige
planvedtakets gyldighet.

Som behandlingen i kapittel 5 vil vise, er ikke mendigvis forsgmmelse av pro-
sessuelle forpliktelser ensbetydende med ugyldigHete prosessuelle spgrsmal
som oppstar i planprosessen vil langt pa vei asseset internt anliggende, hvor
det er forvaltningen selv som har det avgjgrende Det betyr imidlertid ikke at
det er uten rettslig interesse & behandle ogsé s@sbehandlingsreglene. Til tross
for at sondringen mellom gyldighet og ugyldighekekalltid kommer pa spissen —
og domstolens kompetanse tidvis vil veere begrensetdet prinsipielt sett viktig
at de rettslige rammene sgkes klarlagt for samgrgsessuelle regler.

Det er nemlig viktig at forvaltningen er kjent mhdilket spillerom den rettslige
reguleringen oppstiller for a kunne foreta en nmeslig helhetlig og grundig saks-
behandling i trad med de enkelte prosesskraveaevetket. Det vil gjelde uav-
hengig av om domstolen i den enkelte sak er titkgervidtrekkende prgvingskom-
petanse. Til dette ma det veere et klart siktemaidivaltningens virksomhet er at
den til enhver tid er i trdd med lovens krav, uandig av om saksbehandlingen kan
angripes gjennom ugyldighetssgksmal. Det kan sagamenteres for at mang-
lende domstolskontroll medfarer at det blir enddigere at forvaltningen er be-
visst hvilke rettslige skranker lovverket oppstillettersom etterfglgende kontroll
er begrenset) Jeg er altsd i starre grad opptatt av hvilke regpen gjer seg gjel-
dende, enn spagrsmalet om det foreligger grunnlag fangripe planvedtaket som

ugyldig2*

Bernt adresserer sondringen mellom domstols- ogafingsperspektivet ved &
peke pa at det er:

«[K]lart uheldig at spgrsmalet om rettssikkerloetforgeren i forholdet til forvalt-
ningen fortsatt i s& stor grad fremstilles sonpetrsmal om domstolenes pravings-
rett. Vi burde veere mye mer opptatt av spgrsmaletedtsreglers styringskrav og

19 Eckhoff og SmitfR2014) s. 521 omtaler dette som et resultat avtkaspnens « (...) forutsetning
omarbeidsdelingmellom domstolene og den dgmmende makt». Deegttatlere at det «ikke [er]
gnskelig a overlate «all» forvaltningsvirksomhetitimstolene. | praksis er det heller ikke mulig»,
jf. s. 522.

20 Det er riktignok som regel adgang for klagebehiagdihnad i forvaltningen i trdd med bestem-
melsene i fvl. § 28 flg., men ogsd denne overpgskompetansen har begrensninger, jf. punkt
5.4.2.

21 Det kommer til syne ved at analysen i kapittelg34ofokuserer p4 rammene av prosessreglene
gjennom et forvaltningsperspektiv, mens domstokpshtivet farst behandles gjennom spgrsmalet
om gyldighet i kapittel 5.
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styringspotensiale i den situasjon rettssikkerh&egynner og slutter for de aller
fleste, i mgtet med forvaltningen.»

Og videre:

«[Det er] (...) uhyre farlig hvis forvaltningen holdtast ved formelle gyldighets-
kriterier som eneste avgjgrende kvalitetssikringiawirksomhet. En forvaltning

som oppfatter slike ytre kontrollkriterier som didtigste kriterium for den faglige

kvalitet av sin virksomhet (...) mister det som egeinnleggende forutsetning for
en adekvat samhandling med borgerne; deres flit.»

1.3.3 Rettskildesituasjonen

1.3.3.1 Kildeknapphet som metodisk utfordring

Rettskildematerialet som foreligger pa dette omrédéegrenset. Foruten lovteks-
ten i plan- og bygningsloven — med tilhgrende foeader og forskriftsregulering —
foreligger det sveert lite juridisk teori og rettaksis som gir bidrag til tolkningen
av rettslige problemstillinger som springer ut fmavate reguleringsplaner. Isaer
gjer dette «rettskildevakuumet» seg gjeldendertadjémannsinteressenes stilling
ved private forslag til reguleringsplartér.

Pa den bakgrunn vil klart nok lovtekst og lovforider utgjare de sentrale analy-
seobjektene nar jeg skal kartlegge de rettsligenane for ivaretakelse av tredje-
mannsinteressene. Det foreligger store mengdeftfeidsmateriale i tilknytning til
plan- og bygningsloven, og disse uttalelsene veémaentral rolle ved utpenslingen
av prosesskravene loven oppstiller. De metodisk@rdringene som oppstar nar
dette forarbeidsmaterialet skal anvendes som todjfiaktor for & kartlegge gjel-
dende rett, behandles i punkt 1.3.3.3.

For & f& en balansert og fyllestgjgrende rettsliglyse er det imidlertid viktig at
alle relevante rettskildefaktorer behandles. Unggeinde hensyn og verdier utgjer
til dette viktige tolkningsobjekter ved enhver stif vurdering pa forvaltningsret-
tens omrade. | lys av mangelen pa rettspraksisiadigk teori, vil denne typen
hensyn og verdibetraktninger spille en sentralerédr denne analysen, jf. punkt
2.2.09 2.3.

Analysen vil i hovedsak foretas pa bakgrunn av ah®lig juridisk metode — med
de nyansene jeg har skissert i punkt 1.3.1 — e isdtmmenheng oppstar det ingen
seerskilte utfordringer. Utfordringene oppstar detinsom utledet ovenfor, ved at
rettskildebildet baerer preg av at det foreliggaeefévante bidrag fra «tradisjonelle»
rettskildefaktorer som rettspraksis og teori. etifer videre at det er av interesse

22Bernt(2016) s. 339 og 342 henholdsvis.
23 Utfordringene skisseres blant annet Myklebust(2013) s. 441 o§tavang2015) s. 245, men
uten & underlegges naermere behandling.

17



a se hen til tolkningsbidrag fra mer «utradisjogelkilder, herunder Sivilombuds-
mannens uttalelser, jf. punkt 1.3.3%2.

1.3.3.2 Uttalelser fra Sivilombudsmannen — en relewt rettskildefaktor?

Ettersom det er lite teori og rettspraksis som smiyde rettslige spgrsmalene jeg
saker & behandle, er det av saerlig interesse anstl luttalelser fra Sivilombuds-
mannen. Det er imidlertid ikke uten videre kuraritednandle sivilombudsmanns-
praksis som en relevant rettskildefaktor i juridssgumentasjon, og det er dermed
grunn til & si noe om hvorfor jeg i denne fremistien velger & gjare dét.

| Sivlombudsmannslovens § 3 heter det at ombudssrasom «Stortingets tillits-
mann» skal «sikre at det i den offentlige forvadtnikke gves urett mot den enkelte
borger». Maten dette skjer pa er at Sivilombudsrearetter endt saksbehandling
kan «uttale sin mening» og «gi uttrykk for» eveliusaksbehandlingsfeil eller
innholdsmessige mangler ved forvaltningens vegtag,10. | dette ligger falgelig
ingen autoritativ overprgvingsadgang som gir grtihanse sivilombudsmanns-
praksis som annet enn et enkeltstdende uttrykifofstaelsen av gjeldende rett,
uten videre rettskildemessig relevans.

Til tross for at uttalelsene ikke er rettslig binde for forvaltningen, er det like fullt
slik at forvaltningsorganer som utsettes for kkitdom klar hovedregel velger a
rette seg etter Sivilombudsmannens merkn&t8om et resultat av dette fungerer
uttalelsene som en rettesnor for utviklingen avdtiningspraksis. Pa den bakgrunn
er det min oppfatning at uttalelsene kan anseé fa rettskildemessig relevans pa
linje med uttalelser i juridisk teori. Denne pagfién springer ut av det faktum at
verken Sivilombudsmannspraksis eller juridisk téwan noerautoritetpa linje med
lovtekst, lovforarbeider og HayesterettspraksidefRnsen begrunnes snarere pa
bakgrunn awasjonalitet,ved at bade juridisk teori og uttalelser fra Simibuds-
mannen er veloverveide uttrykk for innholdet avdgade rett’ | likhet med vur-
deringen av juridisk teori, ma det imidlertid desheppstilles en malestokk for a
fastlegge den relativeektenuttalelsene vil ha i juridisk argumentasjon. | denn

24 Det understrekes at sondringen «tradisjonellddigionell» i denne sammenhengen tar utgangs-
punkt i hva som er vanlig ved rettsanvendelse meerglt. P4 forvaltningsrettens omrade kan det
argumenteres for at praksis fra Sivilombudsmanrigjpuet utbredt — og dermed «tradisjonelt» —
tolkningsbidrag.

25 Se for eksempeétleischer(1998) s. 295 som uttaler at «[s]ivlombudsmanng@fier andre om-
budsmenns) uttalelser kan ikke avgjare, eller biflia/gjgrelse av, generelt hva som er gjeldende
rett».

26| Sivilombudsmannens arsmelding fra 2015 fremdatette at det bare er 25 tilfeller hvor for-
valtningen ikke har rettet seg fra 2004-2015,.jiL&

27 TilsvarendeEckhoff og Smiti2014) s. 37 som mener at spgrsmalet om relevayrs(«b) ikke

pa tvil» ettersom mange av uttalelsene «fremtrar godt begrunnet». For sondringaumoritet og
rasjonalitetsom ulike legitimeringsgrunnlag for rettskildefatdr, seMonsen(2012) s. 30 flg.
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sammenhengen blir det avgjagrende a ta stillinightiilken grad uttalelsene nettopp
gir uttrykk for et velbegrunnet, balansert og oestisende syn pa gjeldende rétt.

1.3.3.3 Seerskilt om den rettskildemessige betydniag av uttalelser i lovforar-
beidene

Den norske lovgivningsmodellen kjennetegnes véolvan gis en kortfattet og kon-
sis utforming, mens lovens forarbeider presisegesupplerer de enkelte bestem-
melsenes neermere innhold. Nar Stortinget vediavtdrslag har det ofte blitt lagt
ned et betydelig arbeid som har resultert i en teride tekstproduksjon forut for
vedtakelsen, fra utredninger av oppnevnte lovutudlgehandling i respektive de-
partement og stortingskomité. Plan- og bygningstas@inger ut av en slik omfat-
tende forberedende lovgivningsfase, og det er edleiktig & kartlegge rammene
for bruken av forarbeidsuttalelser i rettslig arguntasjon, for a utlede gjeldende
rett pa planrettens omrade. Spgrsmalet er dermidkbhvelevans og vekt ulike
uttalelser i lovforarbeidene har.

At lovforarbeider pa generelt grunnlag bade eredeviant og som regel tungtvei-
ende rettskildefaktor, er det stort sett konsemsns teorier?® Problemstillinger
som retter seg mot grunnlaget for & tilkjenne foeatsuttalelser rettslig relevans,
samt & avdekke lovforarbeidenes relative vekmadlertid i liten grad behahandlet.
Det prinsipielle spgrsmalet om lovforarbeiders vates som rettskildefaktor opp-
star som fglge av at uttalelsene — iszer tidligpspssen — ikke har den samme de-
mokratiske legitimiteten og autoriteten som lovteksStortinget til slutt vedtar.
Sparsmalet om vekt kommer for det farste pa spisgerdet foreligger motstrid
mellom uttalelser pa ulike stadier av den lovfoduEmnde prosessen, ettersom retts-
anvenderen i et slikt tilfelle ma avgjare hvilketde alternative tolkningsbidragene
som skal legges til grunn fra lovforarbeidenelledig vil sparsmalet om vekt fa
betydning nar et tolkningsbidrag fra lovforarbeiddmldes opp mot andre rettskil-
defaktorer for a ta stilling til innholdet i gjeldée rett. | det falgende vil jeg knytte
noen merknader til relevansen og vekten av utedelsm fremgar i henholdsvis
NOUer, proposisjoner og innstillinger.

Det farste trinnet i den lovforberedende prosessarter ved at det respektive de-
partementet oppnevner et utvalg av sakkyndige fagper med mandat om a re-
degjgre for ulike forhold knyttet til forslag omMendringer eller vedtakelse av ny
lov. For plan- og bygningslovens vedkommende oppteeMiljgverndepartemen-
tet det sakalte Planlovutvalget. Utvalget fremlaitieedninger i to omganger, hen-
holdsvis NOU 2001:7 og NOU 2003:14.

28Sml.Boe(1999) s. 60-61 som mener at Sivilombudsmanndiesgom et supplement til domsto-
len medfarer at uttalelsene «i sin alminnelighkeikare er relevant[e]», men til og med «en tungt-
veiende rettskildefaktors.

29 Se blant anne¥lonsen(2012) s. 33. flg., odndenae$2009) kap. 8.
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Ettersom uttalelser i en NOU prosessuelt sett fett@s tidligst i det lovforbere-
dende arbeidet og utledes av en gruppe uten didektekratisk legitimitet, kan det
reises spagrsmal ved den rettskildemessige relenansen utredning. Det kan rik-
tignok argumenteres for at legitimeringsgrunnlagpinger ut av en indirekte de-
mokratisk legitimitet ettersom det er Stortingelvssom har oppnevnt utvalget.
SomMonsenuttaler det kan man pa den bakgrunn tale om aeri® autoritet og
demokratiske legitimitet smitter over pa lovforademe»3° Det kan imidlertid inn-
vendes at en slik smitteeffekt er relativt fiernaaedet, og & tale om at dette alene
begrunner den rettskildemessige relevansen avrednimg, er etter mitt syn ikke
fullt ut dekkende.

Uavhengig av spgrsmalet om autoritet og demokrédigkimitet, kan det imidler-
tid argumenteres for at uttalelsene i en NOU dskétlemessig relevant pa bak-
grunn awasjonalitetsbetraktningeilUtvalgene som oppnevnes bestar som regel av
fremtredende fagpersoner pa rettsomradet, og d@partementets mandat gis
denne gruppen anledning til & giennomga lovverket arbeide mot ny lovgivning.
Utredningen som springer ut fra dette arbeidetfer @sultat av et langvarig og
grundig arbeid for & komme frem til balanserte odeglgsninger for reguleringen
pa det aktuelle rettsomradet. P& den bakgrunn &amedtskildemessige relevansen
fundamenteres pa tilsvarende mate som juridisk egputtalelser fra Sivilombuds-
mannen, sml. punkt 1.3.3*2En slik tilneerming vil i neste omgang fordre ahde
rettskildemessige vekten avgjares pa bakgrunn av rundige, fyllestgjgrende
og balanserte avveiningene i utredningen fremstar.

En NOU er ment & legge grunnlaget for videre arlfreich mot ny lovgivning, og
dermed vil den rettskildemessige betydningen alelttene i en utredning langt pa
vei avhenge av hva som skjederei lovgivningsprosessen. Hvis lovgiver velger
& ga bort fra anbefalinger i utredningen, er dattkhok lovens resultat som ma
legges til grunn. Men ogsa i tilfeller hvor uttalet i etterfalgende behandling i
proposisjonen eller innstillingen strider mot wtakr i NOUen, vil utredningens
tolkningsbidrag matte tilsidesettes. Til tross &éwerken proposisjonen eller inn-
stillingen formelt sett blir vedtatt av Stortingetlet er det bare loven som blir — vil
den nevnte smitteeffekten av autoritet og demaskdégitimitet gjgre seg sterkere
gjeldende for disse lovforarbeidene enn hva taétellil veere for utredningen. Det
har sammenheng med at uttalelser i en proposigjennstilling fremmes naermere
lovens vedtakelse i tid, samtidig som uttalelsémever seg fra folkevalgte aktarer
i henholdsvis departementene og ulike stortingskeeni Pa den bakgrunn kan en
tale om en pyramideform med ulik trinnhgyde, hvieretittalelser i NOUen ma sta

30 Monsen(2012)s. 34.

31 Tilsvarende begrunnelse for lovforarbeiders lewiting hosMonsen(2012) s. 34Han mener
imidlertid at den indirekte demokratiske legitintée er tilstrekkelig begrunnelse for samtlige for-
arbeidsuttalelsers rettslige relevans, herunde agalelser i en utredning.
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tilbake mot uttalelser i proposisjonen, som i sinra sta tilbake for uttalelser i
innstillingen??

Til tross for at smitteeffekten av autoritet og admatiske legitimitet gjar seg ty-
deligere gjeldende for innholdet i en proposisjtber énnstilling, kan det argumen-
teres for at uttalelser i en NOU likevel burdejétnes tyngre vekt, i lys av rasjo-
nalitetsbetraktninger. Utredningsarbeidet er somnnetfart av spesielt kvalifi-
serte fagpersoner, og uttalelsene er samtidigsette¢ av grundige, balanserte og
helhetlige analyser pa det aktuelle rettsomradetieAlikevel er vanlig & plassere
det etterfalgende forarbeidsmaterialet hgyere pé«dettskildemessige rangsti-
genx», er i farste rekke et resultat av at innslagetutoritet og demokratisk legiti-
mitet er sterkere, og at denne forankringen ladgtgd trumfer rasjonalitetsbetrakt-
ningene. Det er folkevalgte organer som oppnewmertalgene, og de folkevalgte
organene kan pa den bakgrunn ikke bindes opp algets konklusjoner. Det ville
undergrave den kompetansen de folkevalgte tilkjsmtier Grunnloven § 75 som
regelprodusent. For gvrig er mandatet til lovutealg utelukkende & gi lovgiver et
best mulig grunnlag for & vedta lovbestemmelsemrgjen et grundig utrednings-
arbeid, ikke & binde opp lovgivningskompetansen.

Mer utfordrende er det & ta stilling til hvilketikningsbidrag som skal utledes fra
lovforarbeidene i de tilfeller hvor etterfglgenditalelser etausevedrgrende for-
hold som er behandlet i lovutredningen. En slikasfon er heller ikke upraktisk,
ettersom utredningsarbeidet stort sett resulteeetangt mer omfattende tekstma-
teriale enn behandlingen i departementene og iskomiteene. Det kan argu-
menteres for at den etterfglgende behandlingenwggemgspunkt ma bekrefte at
uttalelser i utredningen skal legges til grunnléatolkningen, for at utvalgets syn
skal fa rettskildemessig gjennomslag. Hvis detdppssisjonen eller innstillingen
henvises til utredningen, vil dette veere en formaatorisasjon av utvalgets syn,
som pa den maten vil tiene avledet demokratiskifeijet. Er derimot proposisjo-
nen og innstillingen taus, ma det avgjgres hvordigline tausheten anses som et
uttrykk for samtykke. Det vil ngdvendigvis matterdoga en konkret vurdering,
men det er i alle fall ikke utelukket at slik taestkan tolkes som et uttrykk for
harmoni, snarere enn motstrid. Det vil typisk vadfelle hvor departementet gar
videre med eksempelvis et lovforslag til en leghfdgion som utvalget har frem-
satt, uten & kommentere dette neermere. Dersonvhiget i utredningen utpenslet
det naermere innholdet av legaldefinisjonen i en rkemtar til lovbestemmelsen,
vil dette tolkningsbidraget som hovedregel matteearfor & «fglge med pa lasset»,
dersom ikke departementet eller stortingskomitdéaplesitt gir uttrykk for noe an-
net i proposisjonen eller innstillingen.

Nar det gjelder den relative vekten mellom tolkrsibigirag fra lovforarbeidene og
andre rettskildefaktorer, er det vanskelig a ofipstienerelle retningslinjer. Som
behandlingen over har vist, mener jeg det gar idleskellom de uttalelsene som
fremgar i en NOU, og uttalelsene i en proposisjginmstilling. Pa bakgrunn av at

32Andenze$2009) s. 45 uttaler til dette at «[dJokumentet [s@m utgangspunkt] starre vekt jo naer-
mere det ligger det endelige lovvedtak».
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de to sistnevnte rettskildene i stagrre grad kaa trieen avledet autoritet og demo-
kratisk legitimitet, vil tolkningsbidrag som fremigigen proposisjon eller innstilling
som regel trumfe tolkningsbidrag fra andre rettidihktorer som utelukkende for-
ankres i rasjonalitetsbetraktninger, snarere etorigetsbetraktninget® Uttalelser

i en utredning vil derimot i starre grad matte hanmiseres pa linje med tolknings-
bidrag fra denne rettskildegruppen, i det somesliavveining av hvor godt begrun-
net, veloverveid og balansert de respektive tosinidragene et Hayesteretts-
praksis har pa sin side autoritet i kraft av Gromeh, og vil fglgelig som hovedre-
gel trumfe uttalelser pa et hvert trinn av det toberedende arbeid&.

1.3.4 Juss og praksis

Noe av det som skiller rettsvitenskapen fra de @asdmfunnsvitenskapelige studi-
ene, er at den rettslige argumentasjonen sprinigav en tolkning av pa forhand
foreliggende rettskildefaktorer. Mens en statsvkan innhente empiriske data
giennom et bredt spekter av virkemidler for & legle og behandle en gitt
problemstilling, er rettsanvenderen bundet av Euefirkantet» juridisk metode

og ofte et begrenset kildemateriale, nar en konetéslig problemstilling skal be-

svares.

Til tross for forskjellene i bade metode og kiltfatig, vil imidlertid de ulike viten-
skapene ikke bare kunne sameksistere — de vil kigsde utfylle hverandre. Em-
piriske funn av et statsvitenskapelig forskningsailvil kunne anvendes av en ju-
rist, pa tilsvarende mate som at en rettsvitendigaptudie vil kunne anvendes av
en statsviter. Utfordringen ligger i & anvende malet pariktig mate.

Nar jeg i denne oppgaven ser hen til empiriske ftedrgrende private regulerings-
planer, er ikke siktemalet mitt & anvende dette sglevante tolkningsmomenter i
den rettslige analysen. Til dette vil ikke empii $tatus som en relevant rettskilde-
faktor, med mindre den gir uttrykk for en samstegiomfattende praksis i forvalt-
ningen som kan klassifiseres som uttrykk for etsligtrelevantforvaltningsprak-
sis3® Motivasjonen min for & anvende tverrfaglige forisigsfunn er snarere a sgrge
for at den rettslige analysen foretas med henlgiklet praktiske rettsliv, og at de
riktige problemstillingene oppstilles. | den forstiavil empiriske funn kunne fung-
ere som en inspirasjonskilde og et korrigerendktwgrfor a hindre at den rettslige
analysen blir for teoretisk og «virkelighetsfjern».

33 Se imidlertidStrandberg2011) s. 535 flg., som illustrerer et spesieletie hvor han mener reelle
hensyn bgr trumfe et tolkningsbidrag fra en loviesigjon.

34 En oversikt over rettskildefaktorer som legitineepé bakgrunn av rasjonalitetsbetraktninger, se
Monsen(2012)s.29 flg.

35Til dette er Hayesterett tilkjent myndighet somstliagger av gjeldende rett ved & «dgmme][] i siste
instans», jf. Grunnloven § 88.

36 Se blant annd¥lonsen(2012) s. 39 od\ndenae$2009)s. 108 flg.
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Videre kan ogsa empiri spille en sentral rolle mé&n som rettsanvender skal ta
stilling til hvordan retterar veere, gjennorde lege ferendéetraktninger. En vur-
dering av hvordan retten bgr veere fordrer blaneaanen tar stilling til hvorvidt
retten de lege lata har en formalstjenlig utformiig hensiktsmessig tilnaserming
til dette spgrsmalet vil blant annet kunne veere &en til de konkrete utslagene
reguleringen har i praksis, gjennom en empirisklistt/ Denne funksjonen til re-
levante samfunnsvitenskapelige forskningsfunnegl gnvende fortlgpende gjen-
nom hovedanalysen i oppgavens del 3.

1.4 Fremstillingen videre

Siktemalet med oppgaven er a foreta en analyseosegsuelle krav til ivaretakelse
av tredjemannsinteresser i planprosessen, inndefeammene jeg har satt for be-
handlingen. For & skape et mest mulig hensiktsmdssiteppe for analysen av de
prosessuelle kravene i plan- og bygningsloverjeuil del 2 starte med en redegja-
relse for lovens system, saerlig med henblikk pagguleringen av private regule-

ringsplaner, punkt 2.1. Videre i del 2 vil jeg betke noen sentrale underliggende
hensyn og verdier i forvaltningsretten generelg-far plan- og bygningsretten spe-
sielt — i punkt 2.2, far jeg ser neermere pa vetdiglaget til planaktarene, i punkt
2.3. Avslutningsuvis retter jeg blikket mot medvinkgskravet i plan- og bygnings-

loven, i punkt 2.4.

Dernest vil jeg foreta en kronologisk analyse adjgmannsinteressenes stilling —
fra initiativ til vedtakelse og virkning — hvor jesgr neermere pa enkelte prosessuelle
krav og rettigheter som kan utledes pa de ulikdiste i planprosessen, i det som
utgjar kjernen av oppgaven, i del 3. | kapittelg34oser jeg farst og fremst pailke
prosessuelle regler som gjgr seg gjeldende, meredhmgden i kapittel 5 etter
planvedtak — ligger pa spgrsmalet buemsom kan paberope seg prosessuelle ret-
tigheter.

| del 4, kapittel 6, vil jeg kort forsgke & samigdene fra hovedanalysen, og knytte
noen avsluttende merknader til tredjemannsintenessstilling i planprosessen na,
og for tiden fremover.

37 Det er grunn til & understreke at tilfanget av &iske studier er begrenset, men at jeg vil anvende
de funnene som foreligger for & sgke a heve anadyaktualitet.
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Del 2

2.1 Systemet i plan- og bygningsloven

Nagjeldende plan- og bygningslov ble vedtatt avtBtget 5. juni 2008, og tradte i
kraft fra 1. juli 2009. Den er i det alt vesenttigen forlengelse og viderefgring av
forgjengeren — plan- og bygningsloven av 1985 -el@#t det gjelder rettslige vir-
kemidler og systematiserirfLoven er i hovedsak bygd opp rundt sondringen mel-
lom plan- og byggesaksdelen i henholdsvis andifgecde del. Videre er det inntatt
en rekke generelle bestemmelser i lovens fagrstendehs lovens tredje del om-
handler ulike gjennomfaringsbestemmelser, heruakigpropriasjonsadgangen.

For denne oppgaven er det plandelen som er av sBinesse, idet det er giennom
planbestemmelsene lovgiver i hovedsak har fasfipifereglene for planlegging
og utvikling av kommunale arealer. Byggesaksdelmmandler i hovedsagjen-
nomfgringerav planer mens det rettslige grunnlaget byggetillatelsenengpr ut
fra er ulike reguleringsbestemmelser som er vedtagdhold av lovens plandel.

Plansystemet i plan- og bygningsloven er bygd dtgw en hierarkisk struktur, bade
pa overordnet organniva i forvaltningen, og inndebinmuneforvaltningen. | lo-
vens andre del, punkt 2-4, oppstilles bestemmelsenenholdsvis nasjonale plan-
oppgaver, og regional- og lokal planlegging. Badendsjonale og regionale plan-
oppgavene avgrenses imidlertid av hensynet tikdetmunale selvstyréf og lo-
ven har relativt klare regler om kompetansefordgbyg virkemidler for styring og
overprgving av kommuneforvaltningens planbeslutein§taten, ved departemen-
tet, har blant annet kompetanse til & «tre (...) imyndigheten til kommunestyret»
for & vedta reguleringsbestemmelser dersom vildiigtige tiltak eller «samfunns-
messige hensyn» tilsier det, jf. pbl. § 6-4 (2),(if). Mest praktisk er imidlertid
innsigelsesinstituttet, som bade statlige og regjmorganer kan anvende for & an-
gripe et planforslag, jf. § 5-4 flg. Nar det er sag adgangen til & fremme innsigelse
begrenset til de tilfellene hvor det er tale omrsp®l av «nasjonal eller vesentlig
regional betydning», jf. 8 5-4 (1). Faglgelig hamkmunen som hovedregel et rela-
tivt fritt spillerom bade ved arealplanleggingenargalutnyttelsen lokalt.

For den enkelte kommunes planarbeid oppstilleridiere rettslig relevante vir-

kemidler. Pa et overordnet niva star kommuneplaaesaldel, som etter pbl. § 11-
5 palegger kommunen & «angi hovedtrekkene i asgalderingen og rammer og
betingelser for hvilke nye tiltak og ny arealbrulkrskan settes i verk, samt hvilke

38 Det har sin forklaring i at Planlovutvalgets matolagde pa forutsetningen om at loven av 1985
«(...) i hovedsak fungerer etter hensikten», og at fajgehiovedstruktur og baerende prinsipper
[skal] sta fast», jf. NOU 2001:7 s. 12.

39| NOU 2001:7 s. 146 uttaler Planlovutvalget tittdeat «[h]ensynet til det kommunale selvstyret
star sterkt i plansystemet, og arealplanlegging@hishovedsak ivaretas av kommunene, basert pa
lokale forhold og styringssignaler fra overordnetgndigheter.
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viktige hensyn som ma ivaretas ved disponeringesrealene». Kommuneplanens
arealdel er i medhold av 8§ 11-6 rettslig binderategfennomfaring av tiltak etter §
1-6, og den legger i tillegg overordnede fgringar flanarbeidet pA omrade- og
detaljniva.

Under kommuneplanens arealdel star reguleringsplanm det fremste rettslige
virkemiddelet for gjennomfaring av kommunens arédlrhkapittel 12, under lo-
vens andre del, punkt 4, fremgéar bestemmelsenegubaringsplaner, og det sond-
res mellom omrade- og detaljregulering, jf. henbuis pbl. 88 12-2 og 12-3. Mens
omradereguleringen er ment a avklare «de store emamby- og stedsutvikling,
knyttet til funksjoner og utforming, hgyder og vegiem, kollektivtransport,
grennstruktur, avgrensing mot landbruks-, friluftstur- og reindriftsomradefs,
er det detaljreguleringen som er det viktigsteshigi verktayet for & gjennomfare
konkrete utbyggingstiltak. Til dette uttales desageksplisitt i proposisjonen at
«[d]etaljregulering er en plan for bruk og vernraindre omrader» og at dette er
«planformen for gjennomfgring av utbyggingsprosgeldg tiltak, vernetiltak og
sikring av ulike typer verdier$: Bakgrunnen for at langt flere private forslageett
seg mot detaljregulering enn omraderegulering,riengert at utbyggere nettopp
ansker & regulere et begrenset omrade for a e¢llegige for gjennomfaring av et
konkret utbyggingsprosjekt.

Hjemmelen for private forslag til detaljregulerifrgmgar av pbl. § 12-3 (2), hvor
det heter at «[p]rivate (...) har rett til & fremnoedlag til detaljregulering (...) for
konkrete bygge- og anleggstiltak», og at retteakkr seg til «a f& kommunens
behandling av og standpunkt til reguleringsspgrsual tas opp i det private for-
slaget». Det er tilsynelatende ingen personell@vgming vedrgrende kompetanse
til & fremme reguleringsforslag, men det presisétesstemmelsens 4. avsnitt at
planforslaget skal utarbeides av «fagkyndige». dddrgjelder materielle skranker
heter det i 3. avsnitt at planforslaget «innholdssig[m3] falge opp hovedtrekk
og rammer i kommuneplanens arealdel og foreliggendeidereguleringer.» Pa
dette punkt understrekes den tette koblingen metlenoverordnede planene, og
detaljreguleringen.

Til tross for at plan- og bygningsloven tilsynelade er gitt en systematisk utfor-
ming, kan det argumenteres for at lovgivningenlegfpunkt er fragmentarisk og
lite «brukervennlig». Det kommer blant annet tiheynar man skal kartlegge de
prosessuelle rammene for fremsettelse av detalgagg, herunder private regule-
ringsplaner. Pbl. § 12-3 er taus pa dette punkhsnestemmelsene i 88§ 12-8 flg.
utpensler deler av de prosessuelle rammene foagilaidet. Det er imidlertid ikke
tilstrekkelig & behandle bestemmelsene i kapi2€iot & et oversiktshilde av saks-
gangen ved private reguleringsplaner. Sentraleessglle sparsmal ma utledes fra

40 Ot.prp. nr.32 (2007-2008) s. 229.
41 Ot.prp. nr. 32 (2007-2008) s. 230.
42| tillegg er loven klar pa at det som hovedregete kommunal oppgave & utarbeide plan for
omraderegulering, jf. pbl. § 12-2 (2).
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andre bestemmelser i loven, i farste rekke gjenkapittel 3, 4 og 5 i lovens andre
del, som regulerer henholdsvis «Oppgaver og mymrdigblanleggingen», «Gene-
relle utredningskrav» og «Medvirkning i planleggang» | tillegg kommer de over-

ordnede formalsbestemmelsene i § 1-1 og § 3-kdigy ogsa kan fa betydning ved
utpenslingen av de prosessuelle rammene for aitomiele private reguleringspla-

ner.

For a fa et fullstendig og riktig bilde av lovgivigien pa dette punkt ma en altsa
veere klar over at relevante prosessbestemmelsgredt i ulike deler av loven,
ofte uten kryssreferanser. Det er eksempelvis ifgavisning fra kapittel 12 til
de sentrale medvirkningsbestemmelsene i pbl. §9&8-2.

2.2 Forvaltningsrettslige grunnprinsipper

Forvaltningsretten favner sveert vidt, idet all goknhet som springer ut fra offent-
lig myndighetsutgvelse reguleres av lovfestedelogfestede regler og prinsipper
med forvaltningsrettslig forankring. En del sekteskridende bestemmelser er
fastlagt i deralminneligeforvaltningsretten. Pa den maten er overordnedkespi
regler samordnet for all forvaltningsvirksomhettteesr en regulering som alle of-
fentlige organer ma forholde seg til, og de fremstslagene av denne delen av
forvaltningsretten er fundamentert i forvaltningsda, og en rekke ulovfestede for-
valtningsrettslige prinsipper og hensyn.

Imidlertid medfarer det enorme spennet offentligighetsutagvelse opererer in-
nenfor et behov for saerskilt regulering for de eldelene av offentlig sektor. En
generell regulering er simpelthen ikke tilstrekiefor & fange opp og regulere de
mange ulikeartede problemstillingene offentligeamer star overfor pa ulike for-
valtningsomrader. Dette behovet har resultertdrmafattende sektorlovgivning. Ut-
lendingsloven, akvakulturloven og plan- og bygnlogen er eksempler pa utslag
av denne formen for seerskilt lovgivning for ulikeler av forvaltningef® Den ju-
ridiske behandlingen av rettslige spgrsmal innenfike deler av offentlig sektor
betegnes gjerne som en studie av sjggsielldorvaltningsrettert?

For & behandle og forsta ulike deler av dpesielleforvaltningsretten, herunder
plan- og bygningsretten, er det viktig 8 ha medeegrunnleggende innsikt i den
alminneligeforvaltningsretten. Foruten & danne et bakteppéofstaelsen av sek-
torlovgivningen, er det sagar slik at generellevkag hensyn i en rekke tilfeller vil
veere med pa a utfylle og supplere sektorlovgivmnded andre ord er det & ha et

43 Det er imidlertid grunn til & fremheve at plan- lsggningsloven har en sentral posisjon i bade
miljg- og arealforvaltningsretten generelt, og dedrkan betegnes som en sektorovergripende lov,
se blant anneBugge(2015) s. 190 som omtaler plan- og bygningsloven sgér viktigste milja-
vernlov».

44 Eckhoff og Smitk2014) s. 31 ogernt og RasmusséR010)s. 41.
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overblikk over hele forvaltningsretten en grunntsaining for & foreta en god rett-
slig analyse av sektorlovgivningen.

Til dette bemerkeEckhoff og Smitht «[s]like verdier kan komme inn som «reelle
hensyn» f.eks ved tolkning av uklare hjemmelsbestelser (...). De har ogsa re-
levans i de lege ferenda-vurderingét».

OgsaBernt og Rasmussdrergrer betydningen hensyn og verdier spiller &st-f
leggingen av gjeldende rett: «Skal vi ha en tilgstdlende forstaelse av en rettsre-
gel, ma vi (...) ogsa ha en forstaelse av den vigkelisforstaelsen den bygger pa
og er ment & forholde seg til, om de verdiene denemt a ivareta, og om avvei-
ningen mellom disse og andre og kanskje motstrieleeddier.$°

| lys av rammene og tema for denne oppgaven, @riikin hensikt & gi en uttam-
mende oversikt over samtlige deler av den almigediorvaltningsretten som kan
tenkes a har betydning for en studie av plan- amingsretten. | trad med et for-
malsorientert fokus, er snarere siktemalet miteBandle noen av de prinsippene
og hensynene som har stgrst betydning for den ktmkolkningen av de proses-
suelle spgrsmalene som utgjgr analyseobjektetniedeppgaven. | den sammen-
heng er seerlig forvaltningsloven 8§ 17 av betydnsogn behandles under pkt. 2.2.5,
I tillegg til flere sentrale underliggende hensyom behandles nedenfor.

2.2.1 Kontradiksjonshensynet

A legge til rette for en kontradiktorisk saksbeharglkan ses p& som en av beere-
bjelkene i forvaltningsrettetl. Tilgangen til informasjon og tilretteleggelse tbel-
takelse og medvirkning representerer grunnleggemdgessuelle verdier forvalt-
ningsretten sgker a ivareta ved enhver saksbemgndiiensynet til kontradiksjon
utgjar en seerlig viktig malestokk nar jeg i denebdndlingen skal kartlegge ram-
mene for ivaretagelse av tredjemannsinteressepnedte reguleringsplaner etter
plan- og bygningsloven. | hvilken grad de ulikedfeenennene far tilgang til saks-
opplysninger og anledning til & fremme sine intseesvil langt pa vei avhenge av
kontradiksjonshensynets gjennomslag i planprosessen

| kiernen av kontradiksjonshensynet star grunntdliegen om at berarte parter og
interessenter skal gis anledning til & fremme agiggjgre sine interesser pa en
slik mate at beslutningsgrunnlaget forvaltningesdoar avgjgrelsen pa blir mest
mulig helhetlig og fullstendig. En effektiv konti&djonsprosess fordrer dermed at
adgangen til & fremme innspill er &pen gjennom baksgangen. Det er eksempel-
vis ikke tilstrekkelig at bergrte interesser utdélestde kommer til i sakens innle-
dende faser — en effektiv kontradiksjonsadgangangd til rette for en fortlapende

45 Eckhoff og Smit2014) s. 56.
46 Bernt og Rasmuss€f010) s. 39.
47 Graver(2015) s. 89 flg. ogckhoff og Smit2014) s. 266.
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adgang til deltakelse ogsa etter hvert som sakedeskrem og ny informasjon og
nye innspill kommer pa bordet.

2.2.2 Likebehandlingshensynet

Nar det offentlige opptrer som myndighetsutgverietrviktig at bergrte borgere
som et grunnleggende utgangspunkt behandles fitenedet er tale om spgrsmal
av prosessuell eller materiell karakteDet er ikke dermed sagt at enhver som be-
rgres av offentlig myndighetsutgvelse skal behandgdt likt i relasjon til spars-
malet om hvilke rettigheter som tilkjennes. Enkelgoner og grupper vil eksem-
pelvis kunne bli pavirket av et planforslag pa sustke mater, og i en slik situasjon
vil det klart nok ikke kunne veere slik at en borgem bare bergré$iten gradmed
henvisning til likebehandlingshensynet krever ka bmfattende oppfalging fra det
offentlige som en part som rammes rdeekte

Poenget med likebehandlingstanken i en slik sameremkil snarere veere at for-
valtningen skal sgrge for at de som rammes pénii, Ioehandles likt. Det vil blant
annet fordre at en ressurssvak part skal kunnieritiegi sine interesser pa linje
med en ressurssterk part, dersom begge eksempehaboer til et foreslatt utbyg-
gingsprosjekt?® Ettersom en ressurssvak part som et utgangspilriid starre ut-
fordringer med & tilkjennegi sine interesser, ikebehandlingshensynet i denne
sammenhengen dermed tale for at planaktgrene bgpst planstrategi som av-
bater disse utfordringene, slik at den ressursspakien ogsa blir hart i planpro-
sessen.

Et interessant utslag av likebehandlingstanken asioav saerlig betydning for opp-
gavetemaet, er behovet for likebehandling uavheagigvorvidt det er det offent-
lige selv, eller en privat aktar, som er initiagiker i planprosessen. Borgerne ma
ikke risikere & komme i en situasjon hvor likebedimgen forringes ved at en pri-
vat aktgr motivert av en ubalansert interessefetnisg gjennom eget skjgnn vur-
derer hvem som skal involveres i prosessen, oglkdérvgrad dette skje For &
sikre likebehandling ogsa for den typen «privatsbakandling» som kjennetegner
planprosessen ved private reguleringsplaner, eviégg at det offentlige inntar
bade en instruerende og kontrollerende rolle, pomkt 4.3

48 Eckhoff og Smitli2014)s. 62 ogGraver (2015) s. 113.

49 Et direkte utslag av en slik tanke om likebehamglfremgar av fvl. § 2 (1) (e), hvoretter enhver
borger en avgjgrelse «retter seg mot» eller «dirglelder» skal tilkjennes rettigheter som «part» i
saken, jf. punkt 5.3.1.

50 TilsvarendeGraver (2015) s. 113 som viser til at «[h]ensynet tihi#tsgrunnsetningen tilsier en
kontroll med at det ikke oppstar slike forskjeldam er tilfeldige eller umotiverte».

51 A tale omsaksbehandlingar utbygger gjennomfarer medvirkningstiltak keenist& noe kunstig,
ettersom forvaltningen formelt sett er eneste asomn driver saksbehandling. Nar det er sagt er det
kommunen som utad star ansvarlig for planprosesgedelegasjon vil verken frata medvirknings-
tiltakene karakteren av saksbehandling, eller kiavam ma stilles til forsvarlig saksbehandling.
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Pa den ene siden taler hensynet til likebehandlilemne sammenheng i retning av
at de prosessuelle ramme klargjgres overfor utbggder saksbehandlingen gjen-
nom informasjon og instruks. En slik preventiv fgangsmate er imidlertid ikke
nagdvendigvis tilstrekkelig. | tillegg er det viktag det offentlige ogsdnderveisog
etter prosessen overser hvorvidt den delen av saksblkmgenl som utbyggeren
har hatt ansvar for rent faktisk er, og har vadstréekkelig. De rettslige utslagene
av disse ulike ansvarsrollene ser jeg neermeregungin hovedanalysen i oppga-
vens del 3.

2.2.3 Effektivitetshensynet

Til tross for at saksbehandlingen ideelt sett l@arevsa fyllestgjarende, grundig og
balansert som mulig — blant annet gjennom krakotitradiksjon og likebehandling
— er det like fullt slik at forvaltningen operenagnder et tidvis sterkt tidspress. De
kvalitative kravene forvaltningen méa overholdey $téle tiden i et spenningsfor-
hold mot kravet om en hurtig og effektiv saksbeliagch? | dette spenningsforhol-
det oppstér behovet for a finne en balanse meltdtasikkerhet og effektivitéf

Det er imidlertid ikke ngdvendigvis slik at disseecordnede hensynene alltid star
mot hverandre. SoBernt og Rasmusseuttaler det, vil:

«(...) avveiningen mellom disse hensynene [kunnelveanskelig, men nar vi
foretar den, skal vi ogsd huske pa at en saksbéhgrstm ikke er betryggende,
lettere vil fare til feil som det koster tid og jem & rette opp»?

Med andre ord vil en saksbehandling som ivaretasyreet til blant annet likebe-
handling og kontradiksjon pa en god mate i sinogsa kunne tjene effektivitets-
hensynet, ved at avgjgrelsen som treffes i mincad gr utsatt for angrep i ettertid
pa bakgrunn av prosessuelle mangler.

Som et resultat av det enorme sakstilfanget famiraen star overfor, vil effektivi-
tetshensynet i mange tilfeller komme inn som etigerende moment som begrun-
ner enkelte innsnevringer i en tenkt, ideell sakabeling. Forvaltningen kan ek-
sempelvis ikke palegges strengere krav til ivamdtakayv rettssikkerhetshensyn enn
det som fordres pa bakgrunn av sakens karakteteR&akgrunn er det naturlig &
tale om en relativt forholdsmessighetsavveininglonelmal og middel, hvoretter
omfattende tiltak som ledd i saksbehandlingen kielnde er gnskelig safremt det
foreligger et reelt beho¥.

52 Effektiviseringsmal har statt sentralt ved de sémendringsforslagene til plan- og bygningsloven
fra departementet, jf. blant annet Prop. 110 L €22017) s. 10.

53 Eckhoff og Smitl{2014) s. 60-61.

54 Bernt og RasmusséR010) s. 65.

55 Graver(2015) s. 128 flg.
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Videre kan ikke forvaltningen ventes a ga lenger éet som lar seg gjennomfgre
pa bakgrunn av ressursmessige begrensninger, legromdsjettrammer og sakstil-
fanget til enhver tid. Det er imidlertid viktig #dke effektivitetshensynet pa den
bakgrunn tilsidesetter grunnleggende rettsikkeknatstil kontradiksjon og likebe-
handling. Det overordnede kravet til forsvarlig Slahandling vil utgjgre en abso-
lutt skranke i denne sammenheng®bansett vil effektivitetshensynet komme inn
som et viktig tolkningsmoment nar de naermere ranenaerprosessuelle krav skal
fastlegges gjennom en rettslig analyse av regebterk

2.2.4 Forutsigbarhetshensynet

Offentlig saksbehandling som springer ut fra samidrieng samhandling mellom
forvaltningen og private aktarer kan medfare satesktfordringer nar det kommer
til behovet for klare og tydelige prosessforutseger. Pa den bakgrunn har jeg
valgt & trekke inn det jeg omtaler sdarutsigbarhetshensynet Hensynet til fo-
rutsigbare rammer for planarbeidet vil hovedsakigtige utbyggers interesser, ved
a synliggjare at det offentlige ikke bar kunnefsthtil & palegge utbyggeren ufor-
utsette palegg om prosessuelle forpliktelser gjemhehandlingen av private plan-
forslag. Forutsigbarhetshensynet vil i denne sanm@egen sta i et spenningsfor-
hold med forvaltningens behov for fleksibilitet.

Det er ikke dermed sagt at forutsigbarhetshensyggdr et tungtveiende tolknings-
moment pa linje med for eksempel kontradiksjonsyieets Poenget er a snarere a
understreke mangfoldet av hensyn som gjgr segeagjdiel og dermed viktigheten
av a ta hagyde for at ulike hensyn ma tas i betmaggtnar rammene for de prosessu-
elle forpliktelsene ved planarbeidet fastlegges.

2.2.5 Utredningsprinsippet i forvaltningsloven § 17

Hensynet til sakens opplysning spiller en betydsiualj rolle for behandlingen av
forvaltningsrettslige spgrsmal av prosessuell karakravet om at forvaltningen
skal fatte beslutninger pa et mest mulig helhegtighnlag er for enkeltvedtak lov-
festet i forvaltningsloven § 17, hvor det hetesaken skal vaere «sé godt opplyst
som mulig» fgr avgjgrelse. Dette omtales gjerne sbmitslag av enkvisitorisk

56 Eckhoff og Smitlf2014) s. 196 o@sraver (2015) s. 276 flg, samt blant annet Rt. 1981 s. 745
(Isene), hvor Hayesterett uttaler at «[d]et ma fyérat vedtaket er truffet etter et sakligfogsvarlig
skjgnnx» (min utheving).

57 Sml. Eckhoff og Smitlf2014) s. 58 om «forutberegnelighet». Forutsighiatiensynet trekkes
blant annet uttrykkelig frem ved departementetsabdling av kommunale utbyggingsavtaler, |f.
pbl. kap. 17, i Ot.prp. nr. 22 (2004-2005) s. 45.
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prinsipp, hvoretter det paligger forvaltningen en utredsplikt for & innhente re-
levante rettslige og faktiske opplysninger for gedor et mest mulig helhetlig og
transparent saksgrunnla®y.

Pa bakgrunn av at analyseobjektet for denne oppgayeivate reguleringsplaner
— er & anse som «enkeltvedtak» i medhold av f2l.(8) (b), oppstar ikke spars-
malet om hvorvidt utredningsprinsippet i fvl. & jor seg gjeldende ogsa for for-
valtningsvirksomhet sorikke munner ut i enkeltvedtak.At et slikt alminnelig,
ulovfestet prinsipp gjelder for all saksbehandlieggdet imidlertid ikke tvil ont?

Ordlyden av utredningskravet slik det fremgar i ®I17 gir i utgangspunktet an-
visning pa at det hviler en relativt vidtgaendestrgng utredningsplikt pa forvalt-
ningen. At saken skal vaere «sa godt opplyst sonigmtilsier sagar rent spraklig
at enhver stein skal vendes i en sgken etter Istdntlig og helhetlig bilde av alle
relevante sider ved beslutningsgrunnlaget.

En slik bokstavelig tolkning gir imidlertid ikke tuykk for lovgivers intensjon med
lovfestingen av utredningsprinsippet, idet et slileelt palegg ville stilt alt for vidt-
gaende krav til forvaltningsprosessen. Dersomildtlglav skulle blitt tatt pa ordet
ville en risikere at andre sentrale hensyn villigt blesentlig tilsidesatt, herunder
partenes behov for avklaring og beslutning, ogdtiningens krav om effektivitet
og hensiktsmessig ressursutnyttéfseforarbeidene til loven er dette uttrykkelig
presisert, blant annet gjennom Justiskomiteens maerlom at «[d]et (...) ma un-
derforstas at utredningsplikten ma rette sig dtter som etter omstendighetene i
det enkelte tilfelle er praktisk mulig og gkonomisksvarlig»%? Falgelig ma det
foretas ennnskrenkendéolkning av fvl. § 17.

Det neermere innholdet i utredningskravet er dedlieniid vanskelig & si noe hand-
fast om. P& bakgrunn av forarbeidenes nyanseririgvawksten i fvl. § 17, er det
riktignok presisert at det ma foretas en konkreeaing mellom gnsket om et full-
verdig saksgrunnlag og behovet for avklaring ogldiVitet. Neermere retningslin-
jer for denne avveiningen fremgar derimot ikke,deg er vanskelig & utlede nev-
neverdige bidrag pa dette punkt fra rettsprakssyesdterett har ved flere anled-
ninger tatt stilling til hvorvidt forvaltningensneidningsplikt har veert overholdt ved
saksbehandling i ulike deler av offentlig sektoemuttrykkelig utpensling av vur-
deringstemaet foreligger derimot ikk&Det méa imidlertid legges til grunn at det er

%8 Terminologien anvendes blant annet Boaver (2015) s. 424 ogckhoff og Smit2014)s. 264,

og illustrerer motsetningen mellom forvaltningsmssen og sivilprosessen. Til dette er det slik at
det er partene selv som har det primeere ansvarsakens opplysning i sivilprosessen, jf. tvistelo-
ven § 11-2 (2).

9 Ot.prp. nr. 32 (2007-2008) s. 65.

60 Se blant annet NUT 1958:3 s. 443, s@ravers. 424.

61 P4 dette punkt — som i en rekke forvaltningsiigiissammenhenger — oppstar falgelig behovet
for «[kKlompromisset mellom den ideelle fordringagkelighetens pragmatikk», slikernt og Ras-
mussers. 250 formulerer det.

82 Innst.O. nr. 2 (1966-1967) s. 8.

63 Se blant annet Rt. 1961 s. 910 og Rt. 2009 s(ld6%ebyskogen).
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tale om en relativ standard som ma avpasses biaet at fra saksomrade, vedta-
kets betydning for partene, innslaget av offentilderesser, kompleksitet, ressurs-
situasjonen og graden av tidspress for & fatteakedt

| lys av det ovenstaende ma det legges til grunnratiningsprinsippet i fvl. § 17
har en sentral rolle ved utpenslingen av prosesskedv som til enhver tid ma
stilles til forvaltningen ved ulike former for myighetsutgvelse. Det er riktignok
ikke slik at lovens henvisning til at saken skakeagsa godt opplyst som mulig»
skal forstas uten modifikasjoner, men det er likiét pa det rene at bestemmelsen
oppstiller et kvalitativt minstekrav som forvaltgien ma ha overholde.

Videre er det viktig & understreke at prinsipp4.i§ 17 ikke bgr behandles som
en pliktnorm som utelukkende pahviler forvaltningena sikre tilstrekkelig saks-
opplysning, til tross for at det utgjer det grurggende utgangspunktet. Utred-
ningsprinsippet bar snarere ses pa som utslag aveeordnet krav til forsvarlig
saksbehandling, altsa et prosessuelt krav til dag®t for forvaltningens endelige
beslutning, i denne analysen spgrsmalet om bemand{j vedtakelse av et privat
reguleringsforslag. For a sarge for tilstrekkebdssopplysning vil det ved private
reguleringsforslag — som behandlingen i det falgevitlvise — veere slik at ogsa
utbygger ma foreta utredningstiltak som inngar idewingen av hvorvidt utred-
ningsprinsippet er overhol8t.Det falger av at plansystemet ikke er bygd p&et r
inkvisitorisk prinsipp, men snarere en modell fos@arsfordeling mellom kommu-
nen og utbygget®

Ved utarbeidelse av private reguleringsplaner eilvéltningen ofte std overfor
sveert ulike typetilfeller, og det vil i sin tur mede at kravene til saksutredning kan
variere ganske betydelig. Bade nar det kommeakiess kompleksitet, identifika-
sjon og ivaretakelse av relevante interesser, akske forutsetninger og graden
av tidspress, vil ulike planetater matte ta stjltit et bredt spekter av variabler fra
sak til sak. Det medfarer et fortlapende behovaldklaring av hvorvidt saksbe-
handlingen utgves i trad med utredningsprinsippetgive gjennomslag i den en-
kelte sak. Eksempelvis vil et reguleringsforslagndegger premissene for omfat-
tende ekspropriasjonstiltak av naboeiendommer éoedrgrundigere utredning enn
et reguleringsforslag som vil fgre til formalsemdyifra forrentning- til kontorbygg

i planomradet.

Utredningsprinsippet anvendt som et primeert rattsgag pa planrettens omrade
gir Husebyskogen-dommen i Rt. 2009 s. 661 uttrykk Hgyesterett uttalte blant
annet at «[s]elv om det vil vaere opp til ansvanligndighets skjgnn & avgjare —

64 Graver(2015) s. 427-428.

% Tilsvarende uttrykker Sivilombudsmannen i SOM-214} ved behandlingen av fvl. § 17: «Un-
der visse omstendigheter vil (...) den som er par sak, kunne ha et medansvar for saksutred-
ningen. Det klareste tilfellet er der parten eragélundersgkelsesplikt eller plikt til & fremskaffe
visse opplysninger. En slik plikt krever i sa fajemmel i lov eller i medhold av lov.»

5 Pa den bakgrunn kan altsd plansystemet ses p&sedmybrid» mellom det inkvisitoriske prin-
sippet i forvaltningsretten generelt, og utgang&petn sivilprosessen om det er partene som skal
sgrge for et tilstrekkelig saksgrunnlag.
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gjennom utredningsprogrammet — hvilke krav som sk#és til innholdet i kon-
sekvensutredningen, vil domstolene blant annet &ymave om man ut fra hensy-
net til forsvarlig saksutredning skulle ha palaltakshaver utredning av alternativ
lokalisering, jf. forvaltningsloven 8 17» (avsn@R). Dommen er gjenstand for
naermere analyse i punkt 5.4.4.

For anvendelsen av utredningskravet i fvl. § 1d@ridisk argumentasjon, oppstar
videre fglgende metodiske utfordring: Er prinsippetiukkende ment & tjiene som
et selvstendig, primaert rettsgrunnlag, eller kan tiéegg anvendes som en enkelt-
staende tolkningsfaktor ved utpenslingen av neerrapgitte prosessuelle krav i
spesiallovgivningen, herunder plan- og bygningsh@ve

En isolert tolkning av ordlyden lgser tilsynelaterikke dette spgrsmalet, idet det
ikke sies uttrykkelig hvilken rettskildemessig elovgiver har ment a gi utred-
ningsprinsippet slik det er nedfelt i fvl. § 171y av en overordnet, kontekstuell
vurdering av lovreguleringen, kan det argumentésesat § 17 bar forstds som en
«sikkerhetsventil» pa uregulerte omrader av sektginingen. Da vil altsa de
seerskilte prosessuelle kravene i sektorlovgivningien enkelte tilfelle spesifiserer
de naermere utredningskravene forvaltningen ma oldeh| forlengelsen av en
slik forstaelse vil prinsippet i § 17 utelukkendelfetydning i den rettslige argu-
mentasjonen pa omrader hvor sektorlovgivningeraes bm prosessuelle utred-
ningskrav, som et primeert rettsgrunnlag i mangedradre autoritative rettskilder.
Har derimot sektorlovgivningen regulert spgrsmétatprosessuelle krav, vil § 17
forutsetningsvis spille en overfladig rolle i lys @lex specialis»-betraktning®f.

Sparsmalet er om fvl. § 17 likevel kan tjene sonredavant tolkningsfaktor ved
den neermere utpenslingen av konkrete prosessuaileskm er nedfelt i sektorlov-
givningen. Ser en hen til Forvaltningskomiteenaletse til bestemmelsen i lovut-
redningen, tas det ikke uttrykkelig stilling tilitken rolle § 17 er ment & ha i denne
sammenhengen, ettersom det uttrykkes som en fdesrarg at «undersgkelses-
prinsippet skal gjelde i forvaltningei%Det presiseres imidlertid at:

«[d]en eldre seerlovgivnings bestemmelser om sakstitimgen og forvaltnings-
loven vil utfylle hverandre. Forvaltningsloven sibm alminnelig regel gjelde helt
ut pa den enkelte saerlovs omrade. Men gar en dadstkngsregel i seerloven
lenger enn forvaltningsloven, vil seerlovens regeldg, og er det direkte motstrid,
idet seerloven fastslar en annen regel eller utelufirvaltningslovens regel, vil
ogsa da den saerskilte lov ga fordh.»

Uttalelsen fikk tilslutning fra departementet i fpoposisjonen, og det er pa den
bakgrunn ikke grunn til & tro at lovgiver har méntegrense gjennomslaget fvl. §
17 skal ha som rettskildefakt6r Snarere ma dette tas til inntekt for at prinsippet
skal anvendes som en malestokk for enhver sakstkhgforvaltningen foretar —

67 Slik leser jeg ogs&Vinge(2012)s. 95,som riktignok tar forbehold om at lovgiver ma har)j
dette «med hensikt & innfgre andre krav enn deargta utredningsplikten.

68 NUT 1958:3 s. 443.

89 NUT 1958:3 s. 431.

0Ot prp.nr. 38 (1964-1965) s. 26.
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bade den «uregulerte» saksbehandlingen, og saksbiglgen pa omrader hvor
prosessuelle sparsmal er saerskilt regulert i Sekigivningen.

Sivilombudsmannen har uttalt statte for et slikt sed a fremheve at «[b]estem-
melsen [fvl. § 17] ma tolkes og anvendes i lys amem lovgivning, seerlig den

lovgivning som angar de aktuelle forhold utrednpligen omfatter», og at det pa
den maten er en kontinuerlig vekselvirkning melliwing 17 og naermere bestemte
prosessuelle krav i sektorlovgivning€nl sum trekker en formalsrettet tolkning
klart i retning av at utredningsprinsippet tilkjesnet bredt gjennomslag ved tolk-
ningen av prosessuelle krav som til enhver tid til@stil forvaltningen.

Konklusjonen blir dermed at utredningsprinsippi.i§ 17 kan anvendes som en
enkeltstaende tolkningsfaktor ved utpenslingen armere angitte prosessuelle
krav i spesiallovgivningen. | det fglgende vil ggrmed kunne anvende utrednings-
prinsippet bade som ptimeert rettsgrunnlagpd omrader hvor plan- og bygnings-
loven er taus om prosessuelle krav, men ogsa sosermaltolkningsfaktorved
kartleggingen av hvilke krav som kan utledes fra geosessuelle reguleringen i
loven.

2.3 Planaktgrenes verdigrunnlag

2.3.1 Innledning

Ved behandlingen av forvaltningsrettslige grunngpper av betydning for proses-
suelle spgrsmal i planretten i punkt 2.2, sgktéjagdekke hensyn og verdibetrakt-
ninger som kan ha betydning for den rettslige as&lyav innholdet av prosesskra-
vene ved planarbeidet. Her i punkt 2.3 gnsker jigraheve det rettslige verdig-
runnlaget som gjgr seg gjeldende for de ulike Hearane og interessegruppene
jeg skal behandle i oppgavens hoveddel. P4 demnafitsker jeg bade & tydelig-
gjare viktigheten av at de ulike interessegrupdeeikes inn i planarbeidet gjen-
nom medvirkning og deltakelse, i tillegg til & sSggjjgre utbyggers interessegrunn-

lag.

2.3.2 Utbygger — den private eiendomsrettens posié side

Utbyggeren som initierer planprosessen gjennorerarite forslag til detaljregule-

ring, vil typisk vaere en grunneier i planomradetna@ske om a utnytte eiendom-
men sin til eksempelvis boligutbygging. | en slituasjon vil vedkommende gnske
& benytte eiendomsretten sin i planomradet forafisere et utbyggingsprosjekt.

1 SOMB-2009-46.
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Den private eiendomsretten utgjgr en sentral rgtt&rdi i norsk rett som blant
annet kommer til uttrykk gjennom kravet om «fulstatning» ved eiendomsavsta-
else i medhold av Grunnlovens 8 105. | denne sarharegen er det imidlertid mer
neerliggende & se hen til vernet av den privatedeimsretten i Tilleggsprotokoll 1-
1 i Den europeiske menneskerettighetskonvensjdremiten a verne kravet om
erstatning ved ekspropriasjon — et utslag av derater eiendomsrettengegative
side, jf. punkt 2.3.3, statuerer TP 1-1 i tilleggnkynet til den private eiendomsret-
ten som en verdi i seg selv, hvoretter enhver petifgennes «rett til a fa nyte sin
eiendom i fred»? Vernet mot skranker for utnyttelse av ens egendeim kan ses
p& som utslag av den private eiendomneostiveside’?

En utbygger med eiendomsrett i planomradet vil $mvedregel ha en berettiget
forventning om a utnytte eiendommen slik han sehitengnske. Foruten vernet i
TP 1-1, kan det argumenteres for at tilsvarendanggpunkt om full utnyttelsesrett
er en grunnforutsetning som ogsa plan- og bygnivgsl er tuftet pa. Det er apen-
bart en rekke skranker som medfgrer at dette Utehde er tale om et rettslig ut-
gangspunkt, men innskrenkinger i utnyttelsesrettidrkraft av legalitetsprinsippet
forutsette hjemmel i lo¥*

2.3.3 Naboer og grunneiere — den private eiendomstens negative side

Ved private reguleringsplaner vil det ofte veerk atiutbyggeren gnsker en hgyest
mulig utnyttelse av eiendommen sin, mens nabogragneiere i planomradet gns-
ker status quo og vern mot ugunstige arealendringeeromradet. Problemstil-
linger knyttet til ivaretakelse av den private elemmensrettensegativeside —
beskyttelse mot inngrep i eiendomsretten — fremégnste rekke gjennom praksis
fra Den europeiske menneskrettighetsdomstolenarsstam omhandlegrensene
for statens ekspropriasjonsadgdnddet kan imidlertid ikke dermed legges til
grunn at vernet av eiendomsretigke har betydning for prosessuelle spgrsmal,
herunder eksempelvis medvirkning ved arealplantemgi

Bade EMK artikkel 8 (vernet av privatlivet) og TPLkrever til dette at inngrep i
eiendomsretten er rimelige ut fra en proporsjoetsiturdering.” Hvilke eiendoms-
inngrep en nabo eller grunneier ma tale i forlesgelav et planvedtak vil blant

2 Neermere om bestemmelsens innhold og gjennomskafadib(2011) s. 286 flg.

3 Se blant anndtalkanger og Falkange2016) s. 42. flg. som opererer med en tilsvaresuteal-
ring.

74 Eksempel pa en slik hjiemmel som innebefatter irerdking av den private eiendomsrettens po-
sitive side, utgjer byggeforbudet i strandsoneredhold av pbl. § 1-8.

S Se blant annet James mot Storbritannia (21.02)1@3&roniowski mot Polen (22.06.2004).

76 Myklebusi(2013)s. 432 fremhever til dette at statens positivelikigdse til & beskytte borgernes
eiendomsrett «ogsa [kan] gjelde krav til sakshamilsg.» Videre presiserer hun at «[b]ade artikkel
P1-1 og artikkel 8 kan vere krenka sjglv om defdkdkjer eit inngrep knytt direkte til vart gards-
og bruksnummer, men alts& endringar i bruken pangreigedom som farer til ulempe for var eige-
domy, jf. s. 439.

7 Aall (2011) s. 292.
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annet ha neer sammenheng med mulighetene for dektaig@ medvirkning gjen-
nom planprosessef.Pa linje med den konstitusjonelle forankringemaljghen-
synet, jf. punkt 2.3.5, utgjgr kodifiseringen awnbgnet til privat eiendomsrett i
EMK en autoritativ og presumptivt giennomslagskegaftolkningsfaktor ved fast-
leggingen av gjeldende rett pa omrader hvor veametiendomsretten aktualiseres,
herunder ved arealplanlegging etter plan- og bygsiaven.

Videre vil hensynet til kontradiksjon og forsvarlggksopplysning i seerlig grad
gjgre seg gjeldende for sparsmal som knytter $egrtimen for hvilke medvirk-
ningstiltak som stilles til ivaretakelse av nabg-grunneierinteresser i planomra-
det. For a sikre oppslutning og legitimitet baknitaslaget er det av stor betydning
at de som formodentlig pavirkes i starst grad #allet av planarbeidet inkluderes
pa en tydelig og helhetlig mate i planarbeidetp@iden maten & kunne synliggjare
sine interesser.

2.3.4 Hensynet til barn og unge

lvaretakelse av barn og unges rettigheter ved pieidet fremstar seerlig viktig i
lys av at denne interessegruppen risikerer a bigmalisert og oversett i konkur-
ranse med mer resurssterke interessegrupper. Henslytikebehandling kan i

denne sammenheng fremheves saerskilt, ettersomlamsbe og helhetlig areal-
planlegging fordrer at ressurssvake interessegrupp@nledning til & fremme sine
interesser pa linje med andre aktarer og interésiseplanomradet, jf. punkt 2.2.2.

| plan- og bygningsloven er barn og unge fremhewet en viktig interessegruppe,
idet «hensynet til barn og unges oppvekstvilkaekkes sezerskilt frem i lovens for-
malsparagraf® | tillegg presiseres det i medvirkningssammenhangommunen
har et «seerlig ansvar for a sikre aktiv medvirkrfirag(...) barn og unge» i pbl. §
5-1 (2) (1). At lovgiver har kodifisert hensynet itiaretakelse av barn og unges
rettigheter pa denne maten, kan ses pa som utfoykiilkjiennegivelse av denne
interessegruppens seaerskilte behov for rettslig.vieennaermere prosessuelle for-
pliktelser denne fremhevingen gir grunnlag for @sijple ved fastleggingen av de
prosessuelle rammene for planarbeidet, ser jeg aeenpd i oppgavens del 3, punkt
3.4.2.

I tillegg til det uttrykkelige vernet i plan- og ggingslovens medvirkningsbestem-
melse, ble hensynet til barn inntatt i Grunnloverd®4 i forbindelse med revisjons-
arbeidet ved inkorporeringen av en rekke mennetigheter i 2014. Foruten prin-
sippet om barnets beste, er barns medbestemmétgiigent konstitusjonell for-
ankring i bestemmelsens 1. avsnitt 2. setning uhdevisning til at «[d]e har rett

8 Myklebust(2013) s. 441 uttaler at «[d]ess starre grad advesdknad staten legg opp til ved utar-
beiding av plangrunnlaget, dess starre grunn efildeakseptere inngrep i private rettar, og tire
telegging for tiltak som kan skape ulempe.»

°Pbl. § 1-1 (5) (2).
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til & bli hart i spgrsmal som gjelder dem selv»nieskerettighetsutvalget fremhe-
vet at «[b]Jestemmelsen vil saerlig kunne benytt@s sbtolkningsmoment ved for-
tolkningen av annen lovgivning», og nar det gjattkdbestemmelsesrettens om-
fang og innhold ble det uttalt at den «[p]aleggédé offentlige myndigheter, for-
eldre og andre private personer en plikt til delyttVidere samme sted presiseres
det at «[o]verfor private vil en slik plikt vaerenskelig & handheve, men for offent-
lige myndigheter innebaerer dette at det ikke kafigs vedtak eller beslutninger i
saker som gjelder barn, uten at barnet er blitbf8r

2.3.5 Miljghensynet og Grunnloven § 112

Som jeg viste til ved avgrensningen av hvilke iessegrupper jeg vil rette sgkely-
set mot, utgjar representanter for miljghensyneflenfoldig og sammensatt in-

teressegruppe. | forarbeidsuttalelsene til pbl-18(8) viser departementet uttryk-
kelig til at «[a]nsvaret for a sikre aktiv medviikg kan (...) gjelde f.eks. interessen
for friluftsliv og naturvern i neermiljget.» Det frdheves videre samme sted at:

«[d]ette kan gjelde mange mennesker, men som ikiié ar organisert. Det er
viktig at det er bevissthet om slike forhold, slikikke de organiserte interessene

blir urimelig dominerende i planprosessene i fodhtdlde som ikke er organisert».
81

Pa den bakgrunn understrekes behovet for seerskiitakelse av det jeg har omtalt
som miljginteresser i vid forstand, til forskjetafde organiserte miljginteressene.

Videre har miljghensynet som en overordnet rettsl@yrelse stadig blitt tilkjent
starre betydning i lys av samfunnsutviklingen, badsjonalt og globalt. Pa den
bakgrunn vil miljghensynet utgjgre en sentral tolgsfaktor for den rettslig ana-
lysen av hvilke prosessuelle krav som stilles veghpe planforslag, uavhengig av
hvilke typer miljginteresser som rammes.

For & avdekke verdiene miljghensynet er fundamepéer og falgelig er ment a
ivareta — er Grl. 8 112 av stor betydning. | bestmisens 2. avsnitt fastlegges det
prosessuell aspektet av miljghensynet, hvoretteprsiseres at borgerne har krav
pa «kunnskap om naturmiljgets tilstand og om vingene av planlagte og iverk-
satte inngrep i naturen.»

Forankringen i rettssystemets presumptivt mestdmgtygsfulle og gjennomslags-
kraftige rettskilde medfarer at miljghensynet \djare en tungtveiende tolknings-
faktor ved fastleggingen av gjeldende rett pa oerdor miljgsparsmal bergres,

80 Dok. nr. 16 (2011-2012) s. 191.
81 Ot.prp. nr.32 (2007-2008) s. 189.
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herunder ved prosessuelle krav i plan- og bygnattesm®? Det er s&gar slik at den
konstitusjonelle trinnhgyden i ytterste konsekveans medfare at miljgvernet i Grl.
§ 112 pa selvstendig grunnlag vil kunne tilsidesetgulering i formell lov i trad
med «lex-superior»-prinsippét.

I motsetning til de fleste forvaltningsrettsligaignhensyn jeg har behandlet under
punkt 2.2, er det slik at kravene om ivaretakelsmajghensyn i stadig stgrre grad
har kommet eksplisitt til uttrykk i lovgivningensenere tid, blant annet gjennom
plan- og bygningsloven og naturmangfoldio¥émet medfarer at det ikke bare er
av rettslig betydning & anvende miljghensynet sbrelevant underliggende hen-
syn ved eventuell tolkningstvil i tilknytning till&rleggingen av gjeldende rett pa
generelt plan. Ved & kodifisere ulike spesifikkakom ivaretakelse av miljginter-
esser har lovgiver tydeliggjort overfor forvaltnergat miljghensynet skal tilkjen-
nes en sentral posisjon som rettesnor for sakskléhgan, og at ulike miljginter-
esser skal gis giennomslag ved utledningen av psastle krav pa linje med gvrige
bestemmelser i lovverket. | denne sammenheng kidolalg annet vises til kodifi-
seringen av miljghensynet i formalsparagrafen i -1 (5), hvor det fremheves
at det ved arealplanlegging «skal legges vekt pgsiatige lgsninger, og konse-
kvenser for miljg og samfunn skal beskrives»légiy kan det vises til saksbehand-
lingskravene naturmangfoldioven oppstiller ved ¥irtg av offentlig myndighet»

i 88§ 8-12, jf. 8 7.

2.4 Medvirkningskravet i plan- og bygningsloven

2.4.1 Innledende om medvirkningsbestemmelsen

Sparsmal knyttet til innholdet og rekkevidden awdmigkningskravet er av avgjg-
rende betydning ved fastleggingen av hvilke krbivéiretakelse av tredjemannsin-
teressene plan- og bygningsloven palegger kommageribygger ved private re-
guleringsplaner. Som behandlingen i hoveddelewisd, méa en rekke prosessuelle
regler utledes direkte fra medvirkningsbestemmelsbis av at de positiverte ut-
slagene av enkeltstaende prosesskrav til vernealjemannsinteresser ikke er ut-
tesmmende.

Plikten til & sikre medvirkning fremgar som nevkke direkte i lovens kapittel 12.
| stedet er kravet om medvirkning kodifisert i Kégli 5, under de innledende be-
stemmelsene i lovens plandel. Medvirkningsansuargtter seg ikke til bestemte

82 Bestemmelsens betydning som tolkningsfaktor frerekenlant annet hddugge(2015)s. 158,
med henvisning til blant annet Rt. 2010 s. 385 b@B&12 s. 944, hvor Hgyesterett i rettsanvendelsen
eksplisitt anvender miljghensynet slik det er nikdf&runnloven.

8 Tilsvarende leser jeBugge(2015) s. 155 flg.

84 Denne utvikling er i trdd med lovgivers intensjam gkt miljgvern slik Grl. § 112 (3) forutsetter,
hvor det fremgar at «[s]tatens myndigheter skalkisette tiltak som gjennomfarer disse grunnset-
ninger.»
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deler av prosessen fra initiativ til vedtakelsenreesnarere utformet som en gene-
rell plikt som pahviler bade utbyggeren og planmghdten pa et hvert stadium
ved planarbeidet. Det er pa den bakgrunn jeg Hgt &antrodusere medvirknings-
kravet allerede her i del 2. Den neermere utledmrayemedvirkningsansvaret ved
de ulike fasene av planarbeidet behandles i del 3.

Medvirkningsbestemmelsen er gitt falgende utformipgl. § 5-1:

«Enhver som fremmer planforslag, skal legge tikrfir medvirkning. Kommunen
skal pase at dette er oppfylt i planprosesser stonas av andre offentlige organer
eller private.

Kommunen har et seerlig ansvar for & sikre aktivvirkding fra grupper som kre-
ver spesiell tilrettelegging, herunder barn og ur@eipper og interesser som ikke
er i stand til & delta direkte, skal sikres goddigheter for medvirkning pa annen
mate.»

Bestemmelsen er tredelt, hvoretter utbyggerens imeingsplikt fremgar av
farste avsnitt, farste setning, sml. punkt 3.6arkfe avsnitt andre setning utledes
det sdkalte «pasex»-ansvaret som retter seg mohptatigheten, jf. punkt 4.3. Av-
slutningsvis i bestemmelsens andre avsnitt fremggdavirkningskravet i tilfeller
hvor planarbeidet rammer grupper som krever spadigttelegging, jf. punkt
3.4.2. | denne sammenheng vil jeg gi en overortheeatstilling av medvirknings-
kravet slik det fremgar av pbl. § 5-1 (1) (1), setrbakteppe for hovedanalysen.

2.4.2 Innholdet i medvirkningsbegrepet

Formuleringen i pbl. § 5-1 (1) (1) tydeliggjer atgektet for medvirkningsplikten
er «enhver» som fremmer planforslag, det veere Eegnyndigheten, private ut-
byggere eller andre offentlige organer enn planngeten selv. Dette utgangs-
punktet er presisert i forarbeideftegg kan forutsetningsvis utledes av bestemmel-
sens andre setning, hvor kommunens «pase»-ansvagdr for de tilfellene hvor
det er andre enn planmyndigheten selv som fremmaafgrslaget.

Nar det gjelder kravets naermere innhold er lovetfigrming imidlertid langt
mindre tydelig. Det er ikke inntatt noen legaldedfjan av hva lovgiver mener med
«medvirkning» slik det fremgar i bestemmelsen. véder det uklart hva som ligger
I kravet om at utbyggeren skal «legge til rettesxdenne medvirkningen. Bestem-
melsen kan leses i lys av formalsproklamasjonesi.i§1-1 (4) (1) hvor det frem-
gar at «[p]lanlegging og vedtak skal sikre apenfoetitsigbarhet og medvirkning
for alle bergrte interesser og myndigheter», mdietikke det gir nevneverdige
bidrag for a kartlegge de neermere rammene av nigtivgsansvaret.

85 Ot.prp. nr. 32 (2007-2008) s. 189.
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Ordlyden av «medvirkning» vil i en normal sprakigntekst henspille pa at uten-
forstaende aktarer bringes pa banen for a gisyitatéle og mulighet for innvirkning

I relasjon til et neermere bestemt planarbeid. Ekrf@m for medvirkning kan imid-
lertid forega pa en rekke ulike mater, som i sirvilkunne gi sveert ulike forutset-
ninger for i hvilken grad deltakelse og innvirknirent faktisk sikres i planproses-
sen. Pa den bakgrunn er det holdepunkter for aechawdrdlyden ikke gir mer enn
en indikasjon pa hva lovgiver har ment & sikrestemmelsen, nemlig deltakelse
og innvirkning fra tredjemenn i planprosessen. Bermere kravene til medvirk-
ningsform og omfang gir imidlertid ikke bestemmelggunnlag for & utpensle naer-
mere, og i den sammenheng er det behov for a stl halkningsbidrag fra lovfor-
arbeidene.

Under arbeidet med ny plan- og bygningslov, uttBlenlovutvalget at den dagjel-
dende medvirkningsbestemmelsen i pbl. (1985) § (B-12) — som oppstilte krav
om at «[b]erarte enkeltpersoner og grupper skabgledning til & delta aktivt i
planprosessen» — var «noe ukl&hTil dette utdypes det samme sted at «[u]tvalget
mener det ikke er nok at loven fokuserer pa innbyggs adgang og rettigheter,
slik som dagens ordlyd. Det bgr komme klart framplabforvaltningen har plikt til

& ga aktivt ut for & skape et engasjement i befotfen nar det gjelder plantemaer
som har direkte betydning for folks hverdag.» Ugealforsgkte ogsa a utpensle
innholdet i medvirkningsbegrepet, ved at medvirkriite ansett for & vaere « (...)
enkeltpersoners og gruppers rett til & kunne ded pavirke beslutningsproses-
ser», og at «[m]edvirkning betyr at innbyggernesamfunn er med pa selv a plan-
legge sin framtids$!

Da forslaget til ny lovregulering ble fremlagt vatgets andre delutredning, ble det
foreslatt at bestemmelsen om medvirkning skulléeides med et farste avsnitt som
pala planmyndigheten «gjennom hele planarbeidesgéje for apen, bred og til-
gjengelig medvirkning i lokalsamfunnet og dialogdrganiserte og uorganiserte
interesser». Samlet sett gir uttalelsene fra Plaml@lget grunn til & tro at med-
virkningskravet var ment a innebzere noe mer eillusorisk ideal som i realiteten
bare henspiller pa lovens positiverte minstekremédvirkningstiltak.

Under behandlingen i departementet ble deler awitedogien fra utredningen vi-
derefgrt, idet det blant annet ble uttalt at plandigheten skal sgrge for en «apen,
bred og tilgjengelig medvirkning i lokalsamfunneg dialog med organiserte og
uorganiserte interessef$Videre samme sted presiseres det at planmyndighete
etter bestemmelsen plikter & «iverksette aktivakifor a fa til den gnskede med-
virkning». Begrep som «reell medvirkning» og «aktiedvirkning» anvendes for

a presisere innholdet i medvirkningsansvaret, atedet redegjares naermere for
hva som ligger i denne terminologien. Disse begremmvendes ogsa sporadisk i
utredningen, uten naermere presisering. Det er ggeride a tro at hensikten med

8 NOU 2001:7 s. 99.
87 NOU 2001:7 s. 98.
8 Ot.prp. nr.32 s. 189.
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denne begrepsbruken var a understreke betydningénvarksette tiltak som rent
faktisk kunne tjene som middel for & oppfylle maat medvirkning, slik begrepet
ble utledet i utredningen.

Pa dette punkt er det ikke grunnlag for & tale omtstnid mellom innholdet i utred-
ningene og proposisjonen. At det i proposisjonde tkenvises uttrykkelig til samt-
lige forsgk utvalget gjorde pa & presisere og wdypholdet i medvirkningsplik-
ten, kan ikke ses pa som uttrykk for at departestdredde et avvikende syn pa hva
medvirkning var ment & innebaere i planprosesseertTam gir proposisjonen
grunnlag for & tro at departementet var enig mealget vedrarende medvirknings-
bestemmelsen. Det er spesielt verdt & merke sagsprimgen av at «[d]e formelle
skritt som beskrives i reglene om behandlingeneaenkelte plantypene er a anse
somminstekrauil saksbehandling og medvirkning» (min uthevingym uttales i
umiddelbar sammenheng med merknaden om at «[b]esttsan innebeerer en
plikt for planmyndighetene til & iverksette aktiieak for & fa til den gnskede med-
virkning». Dette er direkte gjengivelse av utvatgferslag til presisering av med-
virkningsansvaret i den andre delutredningen.

Det er for gvrig verdt & merke seg at utvalgetitattdette for & utpensle innholdet
av forslaget til et farste avsnitt i medvirkningstemmelsen som ikke ble innlem-
met i det endelige lovforslaget, og som falgeligeiler inntatt i pbl. § 5-1. Farste
setning av dette foreslatte farste avsnittet ikt «[p]lanmyndigheten skal gjen-
nom hele planarbeidet sgrge for apen, bred ogtitgglig medvirkning i lokalsam-
funnet og dialog med organiserte og uorganiseteasser». | stedet for & innga
som et fgrste avsnitt i det endelige lovforslaget,tvalgets formulering pa dette
punkt i stedet gjengitt ordrett i proposisjonent Ken stilles spgrsmal ved om de-
partementet og stortingskomiteen gnsket & nedtokiesét pa medvirkning ved
denne «degraderingen», eller om det utelukkendestveesultat av rettstekniske
hensyn for a forenkle lovens utforming. Uavhengigrativet er presiseringen av
betydning for a kartlegge medvirkningsansvaret&atah og rekkevidde.

Uttalelsen reiser spgrsmal ved om medvirkningsbastelsenpaleggermer om-
fattende medvirkningstiltak enn det som oppstiligeykkelig i loven, eller om det
snarere er tale om en uforpliktermjgpfordringi den retning. Som et utgangspunkt
virker det mest naerliggende & tolke henvisningesninstekravene» som en pre-
sisering av hva som kreves for at ikke den lovalagedvirkningsplikten forsgm-
mes. En slik forstaelse vil medfare at krav tiegligere medvirkningstiltak er gns-
kelig, men altsa ikke lovpalagt.

I innstillingen fra stortingskomiteen er medvirkgsplikten knapt kommentert,
men det uttales om kapittel 5 at «[h]Jvordan meavirg skal ivaretas i planproses-
sene, framgar av bestemmelsene til den enkeltéyplas. Dette kan tas til inntekt
for tilsvarende slutning som etter proposisjon@mlig at forssmmelse av a iverk-
sette ytterligere medvirkningstiltak i tillegg tlle positiverte kravene etter loven
ikke utgjer et brudd pa medvirkningsplikten i pdl5-1 (1) (1).
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Reguleringen er uklar, og verken lovteksten elbdkrtingsbidrag fra lovforarbei-
dene oppstiller tydelige retningslinjer for den neere kartleggingen av innholdet
av- og omfanget av medvirkningsbegrepet. Gjennohaiélingen i del 3 vil jeg
derfor se neermere pé hvilke konkrete prosesskgulegngen palegger planmyn-
digheten og utbyggeren i relasjon til de ulike jieetannsinteressene pa de ulike
stadiene i prosessen, fra planinitiativ til planaselse.
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Del 3

3 Den innledende fasen

3.1 Empirien som bakteppe

«Hovedinntrykket vart fra disse empiriske studi¢Hanssen 2013, Klausen mfl
2013) er dermed at mulighetene for tidlig medviripher minimale. Lovens mins-
tekrav stiller ikke store krav i den aller tidligdiasen hvor utbyggere er planeiere,
og det gjar heller ikke kommunene. (...) Innbyggemmster dermed muligheten
til & pavirke i en fase hvor de viktigste premisséagges.»

Og videre:

«Nye surveydata fra 2013 viser at bare 23 proseuegplanansvarlige i landets
kommuner opplever at private forslagsstillere (gtdmre) tar ansvar for a sikre
medvirkning i tidlig fase. Dette kan forklares meadre funn, som at utbyggere i
langt mindre grad enn lokalpolitikere og planleggeppfatter medvirkning som
viktig.»®°

Slik uttrykker Gro Sandkjagflanssen statsviter og forsker ved Hggskolen i Oslo
og Akershus, hvordan medvirkning i det kommunabnptbeidet i praksis opple-

ves av planansvarlige i den innledende fasen vigdtprreguleringsplaner. Nar jeg

i dette kapitlet skal se naermere pa de rettsligemene for ivaretakelse av tredje-
mannsinteresser ved private reguleringsplaner stapjsfasen, er det av betydning
a ha disse empiriske betraktningene i bakhodet.ifEkan nemlig veere med pa a

kontekstualisere den rettslige analysen, og drere ot de interessante vurde-
ringen, jf. punkt 1.3.4. Det har betydning pa tarpl

For det farste har bevisstgjgring vedrarende tddeatis aktualitet betydning for &
begrunne viktigheten av a foreta en helhetlig agdig rettslig analyse av hvilke
krav lovgivningen stiller pa dette punkt. Til dekan man blant annet reise spars-
mal ved om funnene fridanssensstudier er et resultat av mangelfull lovgivning,
eller om det snarere er utslag av lovstridig pesking av kodifiserte prosesskrav
fra kommunens og utbyggers side. Det kan i nesigaoign fa betydning for vurde-
ringen av hvilke rettsmidler som kan anvendes rédjémenn gnsker & angripe
saksbehandlingen, herunder klage- og sgksmalsaelggeg ser neermere pa i ka-
pittel 5.

For det andre vil de nevnte funnene kunne ha betgdor de lege ferendaurde-
ringer. Hvis det er slik at medvirkningsreguleringkeke har gnsket virkning, vil en
som rettsforsker kunne stille spgrsmalet om hvoteidrerket pa den bakgrunn bar

8 Hanssen(2013) s. 20.
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revideres for & gis en mer formalstjenlig utformibgt vil jeg se neermere pa fort-
lopende ved behandlingen av de ulike prosessuelieie i det falgende.

| dette kapittelet skal jeg behandle rammene fgrbetydningen av oppstartsmgtet
mellom kommunen og utbygger. Oppstartsmgtet utigarfarste fasen av arbeidet
med det private planforslaget og er den klart gt arenaen for planlegging og
fastsetting av prosessuelle ansvarsforhold oggliktr saksbehandlingen frem mot
planvedtaket. P& den bakgrunn vil behandlingentedepitlet utgjare hovedtyng-
den i oppgavens del 3.

Etter en introduksjon av oppstartsmgtets rolleanprbeidet i punkt 3.2, vil jeg se
neermere pa hvilke rammer oppstartsmgtet setteddivakelse og medvirkning i
planprosessen, i farste omgang kravet til klarggpiav innholdet i overordnede
planer i punkt 3.3. Dernest vil jeg forsgke a lagtle hvilke prosessuelle minste-
krav til medvirkning oppstartsmetet oppstiller & ulike tredjemannsinteressene,
i punkt 3.4. Videre vil jeg se pa kommunens adgéng palegge utbyggeren til-
leggskrav til medvirkning i punkt 3.5, fgr jeg awslingsvis vil knytte noen merk-
nader til reguleringen av ansvarsforholdet melloomknunen og utbyggeren i
punkt 3.6.

3.2 Oppstartsmgtet — hva er det?

De fleste utbyggingsprosjekter som retter seg ngfuirtetting starter gjerne ved at
en utbygger ansker a realisere et bestemt byggegtgs et naermere angitt om-
rade i kommunen. Gjennom internt arbeid kan vedkenmda utbygger tilsynela-

tende komme langt i planleggingen av prosjektet) peet eller annet tidspunkt er
det avgjgrende & bringe prosjektet til kommunervidere arbeid mot realisering.
Det er kommunen som sitter pA myndigheten til &ggiznt lys» til bade plan- og

byggesaksspgrsmalet, og uten a fa kommunen péa baildee prosjektet kunne la

seg giennomfare. | pbl. § 12-8 (1) (2) fremgadétte at «[n]ar forslagsstilleren er
en annen enn planmyndigheten selv, skal planspgetstagges fram for planmyn-

digheten i mgte». Videre heter det i 3. setningldommunen kan gi rdd om hvor-
dan planen bgr utarbeides, og kan bista i plandebei

Bestemmelsen i pbl. § 12-8 (1) (2) kodifiserer g@iktil & avholde det sakal@p-
startmatetmellom utbygger og kommunéh Foruten & forutsette at et slikt mate
utgjer utgangspunktet for det videre planarbeigielpvgivningen taus nar det gjel-
der de naermere rammene for oppstartmgtet. | lge @ampiriske funnene fidans-
sensforskning, jf. punkt 3.1, innehar oppstartsmgtetseaert viktig funksjon for
planarbeidet som helhet. Vitende om at viktige psser for planprosessen semen-

% Terminologien er veletablert, og anvendes blamean forarbeidene, jf. Ot.prp. nr. 32 (2007-
2008) s. 236 og NOU 2003:14 s. 80.
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teres i oppstartsfasen, vil det utgjere et sendilémal & sarge for at oppstartsmg-
tet gjiennomfgres pa en mate som sikrer et brebatamsert fokus pa planspgrsma-
let. Det vil blant annet fordre en tydelig avklayiog utpensling av de nsermere
medvirkningstiltakene som ma gjennomfares gjenntangrosessen. Men hvilke
konkrete prosesskrav gjelder ved gjennomfgringeopgpstartsmgtet?

| proposisjonens merknad til kodifiseringen av dpgsmgtet i pbl. § 12-8 (1) (2)
heter det at:

«Hensikten med mgtet er at kommunen blir inforroentplanlagt innhold og av-
grensing av reguleringsplanen, og at kommunen ki@ hvilken plansituasjon
som finnes i omradet, hvilke krav til ny planleggisom vil bli utlast, og hvordan
kommunen kan bistd med avklaring av planspgrsmélet.

Departementets uttalelse henspiller farst og fregésdt oppstartsmgtet skal gi ut-
bygger mulighet til & fremsette utbyggingsprosjekteermere innhold for kommu-
nen, og at kommunen til dette skal kunne fremlegdevante planer som far be-
tydning for realiseringsmulighetene. Pa den bakgregger forarbeidene tilsyne-
latende opp til at oppstartmgtet primaert er enaatamr kommunen skal bista ut-
bygger med ngdvendig informasjon for a bringe ugjiygsprosjektet videre. For-
uten den generelle henvisningen til at kommuremavklare (...) hvilke krav til
ny planlegging som vil bli utlgst» (min uthevingggges det i liten grad opp til at
kommunen skal bevisstgjgre utbygger om neermerdtampgosessuelle plikter med
palegge om gjennomfgring ved det videre planarbeiditalelsen fremstar pa den
bakgrunn som uforpliktende og vag.

Ser en hen til lovutredningen er spgrsmalet omdségjigring av rammene for med-
virkningsansvaret trukket frem som et sentralt purielasjon til det innledende
samarbeidet mellom kommunen og utbygger. Til detiEles blant annet:

«Det er behov for raskere avklaring av hvilke tenmapspgrsmal som skal utredes
og avklares, og det er behov for raskere avklaaingteressekonflikter. Utvalget
mener det er mye & hente pa a sette inn flereekreffen innledende fasen av
planbehandlingen, at alle parter trekkes tidlig dgnat det utarbeides et omforent
program for planarbeidet. Dette vil kunne gi etrgiag for raskere framdrift og
mindre konflikter i de senere fasene av planbehiagelh.»

Og videre samme sted:

«Planprogrammet skal blant annet klargjgre hva skethutredes, hvem som skal
delta i planarbeidet, hvordan medvirkningen skghaoiseres med videre. Som et
element i styrket oppstartfase har utvalget ogsélertiom det er hensiktsmessig
med et oppstartmgte mellom kommunene og privatgdgsstillere i starten av

arbeidet med private planef

| lys av uttalelsene fra utredningen er det tydatigPlanlovutvalget gnsket a frem-
heve viktigheten av medvirkning pa et sa tidliglaien i planprosessen som mulig.

91 Ot.prp. nr. 32 (2007-2008) s. 236.
92 NOU 2003:14 s. 80.
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Pa den bakgrunn kan en stille spgrsmal ved hvarnaivirkning verken er trukket
frem i loven eller proposisjonen ved utledningenrawmmene for oppstartsmagtet.
Som utvalget fremhever, vil en tidlig og tydeligvisstgjgring om medvirknings-
ansvaret kunne virke preventivt med henblikk pdrBihdre at planarbeidet i senere
faser mgter motstand og blir konfliktskapende imdet. Ved at krav til tydelige
rammer for medvirkning ikke er brakt videre i loaidet, oppstar den situasjonen
at kommunene tilsynelatende langt pa vei er fti§tid et konkret ansvar om be-
visstgjaring av prosessuelle plikter under oppstatet.

Som utvalget fremholdt avslutningsvis i den herevidtalelsen, ville et formalisert

krav om oppstartmate kunne vaere et formalstjerditgtoy for & styrke oppstarts-
fasen av planarbeidet. Det hviler imidlertid pa fmmitsetning at mgtet understat-
tes av klare rammer for innholdsmessige krav, hdgutydeliggjering av ansvars-
forholdet i planprosessen mellom kommunen og utbggag det naermere innhol-
det og omfanget av relevante prosessuelle kradeRa& punkt kan det fremsta som
at middelet for styrkingen av oppstartsfasen keiiporert i plansystemet gjennom
kravet om oppstartmgte, men at malet om a opprizedre startfase ikke fullt ut

ble realisert, ettersom rammene for oppstartmkgket ér tydelig nok fastlagt.

| Prop. 149 L (2015-2016) er det foreslatt enkehidringer knyttet til reguleringen
av oppstartsmgtet, blant annet at det skal utagbeaatireferat som blant annet «do-
kumenterer det man er blitt enige ofiTil tross for at det i hgringsrunden kom
innspill knyttet til behovet for klarere medvirkggerammer, valgte departementet
ikke & falge dette uttrykkelig opp i lovforslageproposisjonen fremgar det blant
annet at:

«[e]nkelte hagringsinstanser [har] reist spgrsmalikke tredjemenn bgr kunne

delta i oppstartsmgtet, f.eks. en regional fagnyineli eller andre. Departementet
mener det ikke er behov for & innfgre dette somegelbestemt ordning, men at
det vil vaere adgang for kommunen til a invitereranfdgmyndigheter enn kom-

munens egne etater til & delta i matet. Departeshemener at dersom andre fag-
myndigheter enn kommunens egne skal inviteresdtemforutsetter det en aksept
fra forslagsstillers side’

Selv om departementet ikke gnsker a lovfeste dm i a sikre direkte deltakelse
for en tredjemannsrepresentant i mgtet, vil et lgigpre alternativ kunne vaere a
fastsette en lovbundet plikt for kommunen til aroééde et medvirkningsprogram
med utbyggeren i referatet. Pa den maten haddevbetoo klarere rammer péa dette
punkt blitt styrket, uten & medfare et like reskrgsende tiltak. | pavente & innhol-
det av nye forskriftsbestemmelser som er skiss@rtoppstartsmeatet, etterlater
imidlertid reguleringen i pbl. § 12-8 (1) (2) komman med fa handfaste rammer

% Prop. L 149 L (2015-2016) s. 25.
% Prop. L 149 L (2015-2016) s. 29.
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og krav nar det gjelder sparsmal knyttet til begiaing av konkrete medvirk-
ningstiltak overfor utbygge® | det falgende skal jeg derfor se naermere pa om §
12-8 (1) (2) suppleres av andre prosesskrav.

3.3 Bevisstgjgring av innholdet i overordnede plarre

Til tross for at reguleringen i pbl. 8 12-8 (1) (d3ynelatende ikke binder aktgrene
til & avklare prosessuelle spgrsmal av betydnimgrfedvirkningsansvaret under

oppstartsmatet, er det like fullt slik at planmygiteten ma sarge for at utbyggeren
blir bevisst enkelte minstekrav til medvirkning s&aan utledes fra loven.

Et grunnleggende prosesskrav i denne sammenhengemenunens plikt til & re-
degjere for innholdet av overordnede planer, hezulkdmmuneplanens arealdel
og eventuell omraderegulering med betydning fonfoleslaget. Selv om lovregu-
leringen av oppstartsmgtet er taus pa dette puintiliegg til at forarbeidende ikke
tydeliggjer denne forpliktelsen — vil et slikt kravatte falge av kommunens over-
ordnede planansvar slik det fremgar i pbl. § 134 [(fillegg vil forvaltningens al-
minnelige veiledningsplikt i fvl. § 11 medfgre airhmunen palegges en plikt til a
bevisstgjagre utbygger om de rettslige planrammemepdivate detaljreguleringen
ma overholde. Det fglger til dette at «nar sakenhslker partens forhold gir grunn
til det» skal forvaltningsorganet «av eget tiltakdere[r] partenes behov for vei-
ledning», jf. fvl. 8 11 (2).

Foruten egenverdien av a definere grensene sorfoptaget ma holde seg innen-
for for & kunne vedtas, vil bevisstgjaring av intied i overordnede planer samtidig
fare til at utbygger blir kjient med hvilke tredjenmsinteresser som gjgr seg gjel-
dende i det aktuelle planomradet. Det vil i sinkunne ha en konfliktdempende
effekt gjennom tidlig og tydelig synliggjaring ae dhulige interessemotsetningene
i omradet, slik at dialogen med tredjemenn kanletab i den tidlige utformings-
fasen av planen.

Som behandlingen av plansystemet under punkt &té,\ér bade kommuneplanens
arealdel og eventuell omraderegulering plassetigéere trinn enn detaljregule-
ringen i planhierarkiet. Pa den bakgrunn underbygijeigheten av at kommunen
tydeliggjer overfor utbyggeren hvilke rammer detadjuleringen ma holde seg in-
nenfor for & gjennomfares i samsvar med overordpéaiger. Nar det er sagt er
plansystemet tuftet pa letx posteriofprinsipp, hvoretter senest vedtatt plan vil ga
foran tidligere plan, uavhengig av hvilket trinn @gén hierarkiske stigen planen

% Hvordan disse forskriftsbestemmelsene innholdsimeskutformes sies det lite om, men det
uttales blant annet i proposisjonen at «[d]epartaateansker (...) ikke & styre innholdet i planini-
tiativ og referatet fra oppstartsmgtet i for staady men vil uttrykkelig i forskrift angi hvilke teaer
som skal drgftes i matet», jf. s. 25.

47



springer ut fra® Dette prinsippet er kodifisert i pbl. § 1-5 (2 er en viderefaring
av 8§ 20-6 (3) i 1985-loven. Selv om det er adgéryftavike innholdet i kommu-
neplanens arealdel eller bestemmelser i omradeplandike fullt utgangspunktet
at detaljreguleringen skal holde seg innenfor destdite planrammene, og repre-
sentere en forlengelse av overordnede planer. Radeiefare intensjonen med
kommuneplanen, er det viktig at balansen mellonyggbrinteresser og andre in-
teresser opprettholdes ogsa i reguleringsplanen.

Dermed er det altsa ikke slik at oppstartsmgtédt fulfristiller kommunen og ut-
bygger med hensyn til fastlegging av prosessuellpliktelser. Kommunens be-
visstgjaringsplikt overfor utbygger vedrgrende avdnede planrammer utgjer et
av minstekravene som kan utledes av loven, og sigelfg ma bringes pa banen
under oppstartsmagtet.

| behandlingen under punkt 3.4 i det falgende spkpa kartlegge ytterligere utslag
av prosessuelle minstekrav aktagrene ma overholderwppstartsmgtet, knyttet til
de ulike tredjemannsinteressene. Det er grunngikgisere at siktemalet mitt har
veert & avdekke enkelte av de interessante proslesspgrsmalene som oppstar i
denne sammenhengen, slik at behandlingen ikke et &nesere uttemmende. Ka-
pittelinndelingen etter de ulike interessegruppenéarst og fremst et strukturelt
grep for & skape oversikt, og tidvis vil behandéingknytte seg til spgrsmal som
omhandler flere av tredjemannsinteressene pa samge tid.

3.4 Kravet om tilrettelegging for medvirkning

3.4.1 Plikten til & varsle og inkludere naboer i @narbeidet

Et farste spgrsmal som oppstar, er om kommunenj@nd gtbygger bevisst pa de
positiverte minstekravene knyttet til underrettelsarsling og kunngjgring av de
ulike tredjemennene som fglger av pbl. § 12-8,tézog andre avsnitt, i lgpet av
oppstartsmgatet. Det er verdt & merke seg at réggter i § 12-8 ikke uttrykkelig
fastsetter de tidsmessige rammene for nar gjenmamgén av de ulike varslings-
forpliktelsene skal foretas i forhold til oppstantstet. Tanken fra lovgiver synes
imidlertid & veere at oppstartsmgtet utgjer stakpeinog at varsling, kunngjaring
og underrettelse farst foretas etter at kommuneutimggger har lagt rammene for
det videre planarbeidet i oppstartsmdtet.

Pa dette punkt kan det vises til Kommunal- og moideringsdepartementets ut-
talelser i proposisjonen om endringer i plan- ogriiggsloven, hvor det fremgar

% Tilsvarendennjord (2010) s. 19-20, hvor lex posterior-prinsippettytiring for forholdet mel-
lom kommuneplan og statlige planbestemmelser frewsme

97 Denne tolkningen understgttes i Ot.prp. nr. 3D{2R008) s. 236, hvor det fremgar at «[a]ndre
punktum stiller krav om at planspgrsmalet farst {farsling] skal tas opp med (...) planmyndighe-
ten i mgte». Tilsvarende legges til grunn huogord (2010) s. 354 ougge(2015) s. 213.
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at «[lJoven styrer ikke direkte rekkefglgen pa dppsngte og varsling. Utbygger
kan derfor ha gjennomfgrt varsling allerede forspgmgtet, noe som av og til
forekommer, men som anses som uheldig. | verstédal det fare til at det ma
giennomfgres ny varsling fordi det i oppstartmgaedekkes] forhold som i ve-
sentlig grad endrer forutsetningene og innholdeirslingen.® | lys av denne ut-
talelsen kan det stilles sparsmal ved om ikke lgwieringen ber endres ved & eks-
plisitt presisere kronologien i planprosessen,&drindre de ulempene som kan
oppsta dersom varsling gjennomfares fgr oppstatetme

For naboer i planomradet representerer kravet odemettelse et grunnleggende
vern som apner for deltakelse i planprosessen.bl@t annet a fa tilgang til opp-
lysninger om hvilket omrade som bergres og hvaesociormalet med planarbeidet,
gis naboene i planomradet anledning til & fremme Biteresser etter at varslings-
plikten er overholdt, jf. punkt 4.2.2. Pa tilsvadermate som for bevisstgjaring av
innholdet i overordnede planer, utgjer tidlig odelig bevisstgjaring av varslings-
forpliktelsene en ngkkel for & legge til rette ér god medvirkningsprosess i det
videre planarbeidet. At kommunen har en bevisstygaplikt for & gjgre utbygger
klar over varslingsforpliktelsene allerede undepsiprtsmeatet, kan pa tilsvarende
mate som for bevisstgjaring av innholdet i overadmm planer utledes fra kommu-
nens planansvar i pbl. 8 1-4 (1), understgtteteavalminnelige veiledningsplikten
i medhold av fvl. § 11.

Ettersom varslingsforpliktelsene fgrst forutseggnnomfart etter at oppstartsma-
tet finner sted, kan det videre reises spgrsmabegdvet for at en eller flere nabo-
representanter i planomradet inviteres med somakisltunder gjennomfaringen av
oppstartsmgatet, sml. drgftelsen av lovendringsjgs®sei punkt 3.2. Pa bakgrunn
av at naboer giennomgaende vil pavirkes i stamt gv endringer i planregule-

ringen i neermiljget, er det neerliggende & argumerfioe at denne interessegruppen
bar tilkjennes et seerlig vern for & fa fremmet sijespunkt pa et sa tidlig stadium
I planprosessen som mulig.

Det vil imidlertid veere vanskelig & utlede en hktsnessig mate a regulere en slik
mgaterett pa. Spgrsmalet om hvem som skal represeatitse nabointeressene, og
pa hvilken mate ulikeartede interesser skal sanesr@jennom en enkeltstaende
partsrepresentant, vil kunne by péa utfordringer.bBk&grunn av departementets
«lunkne» mottakelse av hgringsinnspillet om delskav en tredjemannsrepresen-
tant under oppstartsmgtet i Prop. 149 L, er detliehikke en medvirkningsmodell
som fremstar aktuell for kodifisering som et presedt krav i naermeste fremtid.
Det betyr imidlertid ikke at det er uten interegsgake a tilrettelegge for mer om-
fattende og aktive medvirkningstiltak overfor steblergrte nabointeresser i den
innledende planfasen. | den sammenheng vil komnmaiadgang til & palegg ut-
byggertilleggskravtil medvirkning utgjgre et sentralt virkemiddel, flunkt 3.6.

% Prop. 149 L (2015-2016) s. 24.
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3.4.2 Plikten til & sikre ivaretakelse av barn og nges interesser

For barn og unge er det medvirkningskravet i ptd-8(2) som utgjer den sentrale
bestemmelsen for fastleggingen av prosessueligheter ved planarbeidet. Etter
ordlyden er det «[klommunen [som] har et seerligzanor a sikre aktiv medvirk-
ning fra grupper som krever spesiell tilretteleggiherunder barn og unge», sml.
reguleringen i 8 5-1 (1). Avklaringen av ansvarstidet mellom utbygger og kom-
munen i denne sammenheng behandles neermere i énkder i punkt 3.4.2 vil
jeg derimot sgke a kartlegge rammene for medvidsansvaret som oppstilles i §
5-1 (2), herunder spgrsmalet om hvem bestemmeks@er og hvilket innholds-
messig krav til medvirkning den oppstiller.

Innledningsvis er det grunn til & fremheve at regaben i pbl. § 5-1 (2) er tids-
uavhengig, og felgelig gjgr medvirkningsansvarey ggeldende gjennom hele
planprosessen. Bakgrunnen for at jeg velger a o aette i relasjon til oppstarts-
mgtet, er utgangspunktet om at tilstrekkelig opgifaj av de sarbare interessegrup-
pene fordrer tidlig og tydelig avklaring av ansyarsold og medvirkningstiltak,
sml. de empiriske funnene i punkt 3.1. En forutisgrior a fa til dette er at kom-
munen — i samrad med utbygger — anvender oppstaiestil & ta stilling til hvor-
dan ulike medvirkningstiltak skal gjennomfares péanarbeidet igangsettes. At
kommunen har en plikt til & bringe spgrsmalet onavirkning etter § 5-1 (2) pa
banen under oppstartsmgatet, falger bade av devwirexde planansvar etter § 1-4
(1), og forvaltningens alminnelige veiledningsplikivl. 8 11, sml. punkt 3.3 og
3.4.1.

Et farste spgrsmal som ma adresseres ved behaglavgpbl. § 5-1 (2), drivem
medvirkningsansvaret er ment a ivareta. Bestemmedseny i forhold til 1985-
loven, idet den presiserer kravene til medvirkninggte med det som kan omtales
som seerlig utsatte interessegrupdé?a bakgrunn av ordlyden i farste setning kan
det virke som at denne delen av medvirkningsansuieéukkende retter seg mot
ivaretakelse av barn og unges rettigheter. En kstuell tolkning i lys av bestem-
melsens andre setning tydeliggjer imidlertid atviemingen til barn og unge i
farste setning er ment a vaere eksemplifiserenéie,ikemmende. | andre setning
utvides medvirkningspliktens nedslagsfelt uttryktedom falge av den generelle
henvisning til at «[g]rupper og interesser som ikké stand til & delta direkte, skal
sikres gode muligheter for medvirkning pa annenemabette understgttes ogsa
eksplisitt i lovforarbeidene, hvor det presisereemrekke ulike interesser er ment
ivaretatt som falge av medvirkningsplikten etteés-§ (2)1° Foruten barn og unge

9| 1985-loven var det riktignok en bestemmelse9-§ som pala kommunestyret & «peke ut en
etatsjef eller annen tjenestemann som skal hagsasrdivar for a ivareta barns interesser nar det fas
utvalget etter denne paragraf utarbeider og bebaffalislag til planer», men det ble ikke stilt neer-
mere krav til konkrete medvirkningstiltak.

100 Innjord (2010) s. 98-99 synes & operere med et innholdsgnsisiie mellom farste og andre
setning i pbl. § 5-1 (2), til tross for at departtets redegjgrelse i proposisjonen legger o til
det er tale om en og samme bestemmelse.
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presiserer departementet i proposisjonen at bestéésemer ment a ivareta den
gruppen jeg har valgt & omtale som representaoteniljghensyn i vid forstand,
jf. punkt 1.2.2.2.

Falgelig er det dermed slik at medvirkningsansvipbl. § 5-1 (2) bade retter seg
mot ivaretakelse av barn og unges interesser,sadtatmiljginteresser, sml. punkt
3.3. Vurderingstemaet jeg vil behandle i det foligerrhvilke krav bestemmelsen
oppstiller for den neermere fastleggingen av de olddmessige kravene til dette
medvirkningsansvaret. Til det er bade loven, fagatbne og praksis fra Sivilom-
budsmannen av betydning.

| forhold til det generelle kravet om medvirkningpéstemmelsens fgrste avsnitt,
trekker ordlyden i retning av det kreves videregizemedvirkningstiltak for & iva-
reta av barn og unge, og utsatte miljginteressetilipedsstillende mate. For det
forste vises det til at foreligger et «saerlig ansvalenne sammenhengen, i tillegg
til at det tales om a sikre «aktiv medvirkning»aere enn den generelle henvisning
til «medvirkning» etter farste avsnitt. Denne nyairgen kan imidlertid fremsta
som en ren proklamasjon uten innhold, idet det dqiestilles konkrete krav i loven
om hva dette angivelige tilleggsansvaret innebat&rden bakgrunn ma det ses
hen lovforarbeidene for a ta stilling til om denrdaktisk kreves noe mer for a
oppfylle medvirkningsplikten overfor barn og unggade utsatte miljginteressene.

| Planlovutvalgets farste delutredning ble det finehdt til merknaden om at «[d]et
bar komme klart fram at planforvaltningen har ptiké& ga aktivt ut for a skape et
engasjement i befolkningen nar det gjelder planersam har direkte betydning
for folks hverdag», at «[d]ette bar ogsa gjeldepgaringer som normalt har vans-
kelig for & fremme sine interesser i planprosess&nitvalget viste i den forbin-
delse seerskilt til «barn og unge, eldre, grupped fnremmedkulturell bakgrunn,
funksjonshemmete», men presiserte samme stedtatvdetment som eksemplifi-
sering, jf. «<med videre»-henvisningen. Pa dettekpframstar det dermed mer som
at utvalget gnsket a fremheve at seerlig utsattepgmiogsa bgr komme pa banen i
planarbeidet — innenfor den generelle rammen fadvinleningsplikten — snarere
enn at det burde kreves ytterlige medvirkningstifiar & sikre en tilfredsstillende
ivaretakelse av disse interessegruppene. For lgpumges vedkommende fremhe-
vet riktignok utvalget at «ordningen med barnerspnéant [bar] sikres bedre», |f.
like under, men konkrete sikringstiltak ble ikkenkoetisert nsermer?

| den andre delutredningen fremsatte utvalgetdgetl som til slutt ble vedtatt som
nytt annet avsnitt i pbl. 8 5-1, hvoretter ordlydsalert sett trekker i retning av at
det nettopp var hensikten a kreve noe mer av miauaigsplikten for a ivareta in-
teressene til de utsatte interessegruppene vedrpkeidet. Ser en nsermere pa ut-
valgets motiv ved forslaget, nyanseres imidlergtte utgangspunktet. Blant annet
fremgar det at «[flor grupper og interesser sone ikén delta direkte, ma utbygger

101 NOU 2001:7 s. 99.
192NOU 2001:7 s. 197.
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og kommunen finn@andre matersom sikrer god medvirkninignenfor de mulig-
heter som foreligger (mine uthevinger)?® Til tross for at dette primeert uttales i
relasjon til ivaretakelse av interesser knyttefréimmedspraklige og psykisk utvik-
lingshemmede, illustrerer dette et poeng som odsé&dtydning for hensynet til
barn og unge, samt utsatte miljg- og friluftsintser: Hensynet til effektivitet og
hensiktsmessig ressursbruk skaper etter utvalgaters bakenforliggende grunn-
forutsetning som langt pa vei medfarer at planmghelien fristilles fra medvirk-
ningsansvaret ved fraveer av konkrete prosesskmay psinkt 2.2.3.

Dette underbygges ved at «ressursreservasjonen® soovutvalget trakk frem,
er direkte gjengitt i proposisjonen i relasjorutiiedningen av kravene til medvirk-
ning knyttet til interessegrupper etter pbl. § &)L Pa den maten stilte departemen-
tet seg bak gnsket om a sikre «god medvirknings, altted uten a konkretisere hva
dette nsermere innebaerer.

Det som er verdt & merke seg, er at departemettddteuat «[Klommunale og fyl-
keskommunale rad for funksjonshemmede og regiorglekale brukerorganisa-
sjoner kan veere viktige aktgrer i denne sammenbgnger trekkes inn pa hen-
siktsmessig mate». En slik aktar vil eksempelvisevagiljgvernavdelingen hos Fyl-
kesmannen, som blant annet har som mandat a @vaasjonale friluftsinteresser
knyttet til strandsonen, vassdrag og fiellomradmsg>xta hensyn til allmennhetens
mulighet til & drive friluftsliv»®* Fylkesmannen er statens representant i lokalsam-
funnet, og vil gjennom miljgvernavdelingen falgdtignne representere en ressurs-
sterk motvekt til kommunen og utbygger i tilfellevor utsatte miljginteresser be-
rares av kommunalt planarbeid. Nar det er sagog#ia Fylkesmannen mgte pa
ressursutfordringer, og det vil unektelig veere alikkke alle miljg- og friluftsin-
teresser fanges opp pa denne maten. Hvis det Hedieer andre aktarer pa banen
som sikrer at disse interessene bringes pa bartkplararbeidet, vil fravaeret av
konkrete prosesskrav langt pa vei fare til at disssressene blir marginalisert — og

i verste fall uteblir fullstendig — fra planprosess

For barn og unges interesser fremgar det uttrygkebl. § 3-3 (3) at kommunen
skal etablere en «seerskilt ordning for a ivareta lo@ unges interesser i planleg-
gingen». Mens det etter 1985-loven var krav om @r&pe en sakalt «barnerepre-
sentant» internt i kommuneadministrasjoh®er kommunen noe friere etter na-
gjeldende regulering hva gjelder gjennomfaringerkiavet om barnerepresenta-
sjon. Denne «oppmykningen» av rammene for reprasjgmten er ikke ment a re-
dusere gjennomslagskraften til barn og unges hetteg i planprosessen, men det
apnes altsa blant annet for ekstern delegasjorppgaver knyttet til ivaretakelse
av barn og unges interesser. Selv om intensjonat barnerepresentanten skal
s@rge for at barn og unges interesser fremmeslaadnbeidet, er det viktig & merke
seg at plansystemet bygger pa forutsetningen atetaiverordnede ansvaret for a

103 Ot.prp. nr. 32 (2007-2008) s. 189.
104 Se «https://www.fylkesmannen.no/Miljo-og-klimagftsliv/.
105 pp], (1985) § 9-1 (5).
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sikre deltakelse og medvirkning fra barn og unge fullt tilfaller kkommunen»
som planmyndighet, slik det presiseres i 8§ 5-1 (2).

Som illustrasjon pd kommunens overordnede planansienne sammenhengen,
kan det vises til sak 2006/1405 fra Sivilombudsneariff P4 bakgrunn av to kom-
munale utredninger vedtok Nittedal kommune regotsplan for adkomstvei til
et kruttverk. Innklagende part hadde i hgringsetsglr blant annet etterlyst en re-
degjarelse for barn og unges sikkerhet i forbireleied planforslaget, og fremmet
etter vedtakelse klage til Fylkesmannen i Oslo &grahus. Klagen ble awvvist, og
for Sivilombudsmannen ble det blant annet visatikommunen i klagesaksbe-
handlingen hadde fremholdt at barnas interesseivaegtatt under henvisning til
at barnerepresentanten ikke hadde hatt innvendmgemplanforslaget. Sivilom-
budsmannen uttalte at «[p]lanmyndighetene kan fikkseg fra sin plikt til a sikre
barn gode oppvekstvilkar ved & vise til at barmgsesentant ikke har hatt innsi-
gelser. Ordningen med en slik representant er s@ntet sikkerhetsnett i tillegg
til myndighetenes eget ansvar.»

| Stortingskomiteens merknad til pbl. 8 5-1 lansdvegrepet «direkte deltakelse»
som benevnelse pa medvirkningskravets innhold attére avsnitt, bade for a sikre
ivaretakelse av barn og unges interesser, og etsaljinteresset®’ Heller ikke
her presiseres imidlertid det naermere innholdetrpélik mate at det er grunnlag
for & utlede konkrete prosesskrav. Det fremgarreidénnstillingen at «[i] de til-
fellene der disse hensyn ikke er ivaretatt, maalaeidet i ettertid innrettes slik at
medvirkning etter denne bestemmelsen oppfyllessteDfeemstar for det farste
som en erkjennelse av at disse interessegruppkewareé utsatt for & bli oversett i
planprosessen. Videre kan det stilles spgrsmahvenh som skal avdekke og sgrge
for at etterfelgende medvirkningen faktisk finnegds Et annet poeng i den sam-
menhengen er at slik etterfglgende deltakelse ttangendre grad vil veere kon-
struktiv og virkningsfull, ettersom planarbeidetrenteres mer og mer frem mot
fremleggelsen av planforslag for kommunestyret, sfahssengmpiri i punkt 3.1.

Et eksempel pa at etterfalgende medvirkningstikkk ble ansett tilstrekkelig for

a avbate prosessuelle mangler tidligere i planddbegir sak 2012/136 fra Sivil-
ombudsmannen uttrykk fdf® Stavanger kommunes omraderegulering for E39/Ei-
ganes Nord hadde verken etter oppstartvarseladfiatlig ettersyn og haring mot-
tatt uttalelser knyttet til planens innvirkning parn og unges interesser. Saken
verserte i flere omganger mellom behandling hokdskommunen og Fylkesman-
nen i Rogaland og Vest-Agder, og Sivilombudsmanhgtkesmannen i Vest-Ag-
der (oppnevnt som settefylkesmann) vedkjente uif slt medvirkningsprosessen
hadde veert mangelfull nar det kom til betryggeriktiektfor & sikre barn og unges
rettigheter i planarbeidet. Som avbgtende tiltakdat til dette foreslatt fra Fylkes-
mannen at detaljregulering knyttet til omradeplafwrfremtiden skulle inkorpo-
rere et adekvat fokus pa barn og unges intereSaglombudsmannen uttalte til
denne lgsningen: «Jeg kan ikke tiltre fylkesmanriersdag om at de feilene som

106 SOMB-2007-93.
07 Innst.O. nr. 57 (2007-2008) s. 18.
108 SOM-2012-136.
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er gjort i denne reguleringsplanen, «rettes opp Yed senere eventuell detaljre-
gulering.»» Og videre: «En reguleringsplan vedtstl sa store utredningsmangler
med hensyn til barn og unges interesser, kan ikkstdende — verken helt eller
delvis. Feilen ma enten repareres ved fornyet liimanav reguleringsplanen i sin
helhet, eller planen ma oppheves.» Utgangspunkidike fullt veere at det er ad-
gang til etterfalgende «reparasjon» slik Stortirgskeen viser til i lovforarbei-
dene. Denne saken var spesiell, blant annet fetdjjdldt et forslag til avbgtende
tiltak gjiennom annen plan. Til sammenligning god&kilombudsmannen de av-
batende tiltak som ble iverksatt i Nittedal-sakerferert over, hvor Fylkesmannen
forutsatte at kommunen fulgte opp konkrete sikriiltg& for barns lekeomrader
giennom byggesaksbehandlingen.

Som draftelsen over har vist, er det altsa ikkstrékkelig grunnlag verken loven
eller lovforarbeidene til & utlede konkrete prokess i medhold av pbl. § 5-1 (2).
Ser en hen til forskriftsmaterialet pA omradetder utarbeidet en sakalt RPR —
Rikspolitiske retningslinjer for barn og unges ighetet® — som er rettslig bin-
dende for kommunen i medhold av pbl. § 6-2. Hakke her er det imidlertid hol-
depunkter for a utlede konkrete prosesskrav, efterdet i punkt 4 bokstav d ute-
lukkende fremgar at kommunen «oppfordre[s]» til[@]rganisere planprosessen
slik at synspunkter som gjelder barn som bergtthmanmer fram og at ulike grup-
per barn og unge selv gis anledning til & delta».

Det er en grunnleggende utfordring i planrettekidls avveie malet om grundige

og helhetlig planprosesser, mot kravet om effetdivdg gjennomslagskraft i plan-

forvaltningen, jf. punkt 2.2.3. Nar medvirkningskeme knyttet til ivaretakelse av

utsatte interessegrupper skal tolkes, representien@ne interesseavveiningen et
bakteppe som kan veere med pa a forklare lovgiibekeholdenheten med a opp-
stille konkrete prosesskrav som skal gjelde geheeel arealplanlegging.

Nar det er sagt, er det imidlertid grunn til & eeisnvendinger mot det mer eller
mindre totale fraveeret av lovregulerte krav soregnet til & synliggjare og frem-
heve konkrete medvirkningsforpliktelser for ivalatse av sarbare interessegrup-
per ved planarbeidet. Ogsa i denne sammenhengenesdorlengelse av argu-
mentasjonen under punkt 3.2, vil et krav om & etled medvirkningsstrategi som
del av et innholdsmessig krav til utformingen awederat under oppstartsmgtet
kunne veere en formalstjenlig retning & ga. Enlglghing vil ivareta effektivitets-
hensynet ved & vaere lite ressurskrevende, sansiiaigdet ville virke styrkende
for & ivareta utsatte interessegrupper som pa deemtidlig og tydelig trekkes inn

I planarbeidet.

19 FOR-1995-09-20-4146.
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3.4.3 Plikten til & sikre ivaretakelse av miljginteesser

«Den som vil sette i verk et tiltak som kan skadlget, har sjelden en naturlig
interesse av a klarlegge miljgkonsekvensene, feltesten saks skyld andre nega-
tive sider ved tiltaket, og bekjentgjare dehf»

| trad med kapittel 4 i plan- og bygningsloven, siifes saerskilte utredningskrav i
de tilfeller hvor planforslaget kan f& «vesentligekninger for miljg»!! For det
forste kreves det etter pbl. § 4-1 (2) at det @iads et planprogram hvor blant
annet «opplegget for medvirkning» skal fremga ukefig. Videre kreves det etter
§ 4-2 (2) at «planens virkninger for miljg» utled@srskilt gjennom en sakalt kon-
sekvensutredning. De skjerpede utredningsforpblkiet etter kapittel 4 er utslag
av implementeringen av to EU-direktiver, og medfatesupplement til de almin-
nelige saksbehandlingskravene i plan- og bygninvgsib? Som fglge av kravet
om skjerpet utredning, palegges utbygger en tetigrmer omfattende medvirk-
ningsforpliktelse knyttet til berarte miljginteressherunder miljginteresser bade i
snever og vid forstand, jf. punkt 1.2.2.2. Detwagre avgjgrende bade for a kart-
legge de naermere innvirkningene planen vil fa fojainteresser i planomradéts

og samtidig n@dvendig for a utrede spgrsmalet denrdtive gjennomfaringer av

planent!*

Samlet sett representerer kravet om planprograkongekvensutredning en mar-
kert styrking av interessevernet for bergrte milj@iesset!®> Som nevnt innled-
ningsvis i oppgaven vil jeg derimot avgrense moharmere behandling av kravet
om planprogram og konsekvensutredning. Spgrsnegedgrimot vil drgfte under
dette punkt, er hvorvidt planforslag som er naem, veen som ikke nar opp til
«vesentlige virkninger»-terskelen, likevel kan sddrav om en relativ skjerpelse
av minstekravene til medvirkning som etableres uogestartsmgtet®

Problemstillingen vil kunne fa betydning eksempgivn situasjon hvor det frem-
mes et privat planforslag til oppfaring av boligkiter i sentrum av byen, i neerhe-
ten til et grant friomrade. Plikten til & foretansekvensutredning slar ikke inn
ettersom planen ikke far «vesentlige virkningers rfoljget, men fortettingspro-

119Bugge(2015) s. 178.

11ppl. 8§ 4-1 (1) og 4-2 (2).

112S5eBugge(2015) s. 179.

113 trad med vedlegg IV i FOR-2014-12-19-1726, ktanbannet krav om beskrivelse og vurdering
av virkninger knyttet til naturmangfold, friluftsij landskap og forurensning palegges utbygger, av-
hengig av planspgrsmalet.

114ppl. § 4-1 (2).

115Bugge og Backg2010) s. 120-121 uttaler til dette at «[b]ade lekv@nsutredningen og proses-
sen som leder frem til den, legger grunnlag foropplyst offentlig debatt og sikrer at relevante
motforestillinger kommer frem. Slik skal vedtaksangt fa et s& godt grunnlag som mulig for det
endelige vedtaket som skal treffes.»

116 Med skjerpelse sikter jeg altsa til om det karvksenoe mer enn de positiverte minstekravene til
medvirkningstiltak for miljginteresser, herunderslmgskravet som jeg behandler naermere i punkt
4.2.3.
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sessen vil like fullt pavirke interessene knytietriluftsliv og ivaretakelse av by-
ens grgnne lunger. Er det tilstrekkelig & varsigogene som ivaretar miljginteres-
sene i omradet i henhold til de positiverte minstgkne i pbl. § 12-8, jf. punkt
4.2.3, eller ma det i tillegg oppstilles et mingtakom a avholde et seerskilt in-
teressemgate eller liknende for & diskutere miljniingene med de bergrte interes-
segruppene?

Reguleringen i plan- og bygningsloven synes i uggannktet a veere klar; dersom
utbygger skisserer et planarbeid som kan medfgreesantlig miljginnvirkning
inntrer kravet om planprogram og konsekvensutregleiter henholdsvis pbl. 8§
4-1 og 4-2. Dersom det ikke er utsikter til vesigmthiljginnvirkning, faller derimot
kommunens plikt under oppstartsmgtet tilbake tiissgjoring knyttet til de al-
minnelige minstekravene til medvirkning, herundeaxvet om varsling av miljgor-
ganisasjoner, jf. punkt 4.2.3. Systemet i planbpgningsloven trekker dermeabot
en glideskala hvor omfanget av utrednings- og nr&dingsplikten avpasses etter
planforslagets relative grad av miljginnvirkning.

| bade lovforarbeidene og tilhgrende forskriftsbawnelser understattes denne
«enten eller»-lgsningen, ved at det utelukkenddrasmmellom planprosesser med
eller uten mulighet for vesentlig miljginnvirknin@et er den naermere grense-
dragningen mellom planforslag som faller innenfdereutenfor vesentlighets-
terskelen som utpenslé¥.Sparsmalet om prosessforpliktelsene vil veere tgens
for en relativ skjerpelse i forhold til minstekransedersom planforslaget bare nesten
overskrider vesentlighetsterskelen, forblir derimbehandlet. Pa den bakgrunn er
det heller ikke holdepunkter i lovgiverviljen fortillegge kommunen en skjerpet
plikt til & palegge utbygger mer vidtrekkende mekivings- og utredningsforplik-
telser enn lovens positiverte minstekrav til vargli

| denne sammenheng kan det imidlertid stilles sparyed om utredningsprinsip-

pet i forvaltningsloven § 17 supplerer plan- og tupgsloven gjennom en skjer-

pelse av minstekravene til saksutredning, dersanfodeligger indikasjoner pa at

planspgrsmalet vil f& miljginnvirkninger. En sliksvarsskjerpelse vil veere lgsre-
vet fra vesentlighetsterskelen i plan- og bygniogsh kapittel 4, og snarere repre-
sentere et selvstendig supplement til de alminegirgsesskravene i plan- og byg-
ningsloven.

Pa bakgrunn av behandlingen av utredningsprinspgite funksjoner som retts-
kildefaktor i punkt 2.2.5, vil dette vaere en naggéigde lgsning. Fvl. § 17 vil pa den
maten anvendes som en tolkningsfaktor ved utle@miray innholdet i det almin-
nelige utrednings- og medvirkningskravet etter todadvis pbl. 88 4-2 (1) og 5-1
(1) for planforslag med innvirkning pa miljgspgrsniéelativiteten nar det kommer
til graden av miljginnvirkning — fra de mer bagatedssige tilfellene til planforslag
med mulighet for til dels betydelige miljgkonseksen— ma dernest gjenspeiles i
arten og omfanget av forpliktelsene som kommunégggé@r utbygger i den enkelte

117Se blant annet FOR-2014-12-19-1726 vedlegg Illcgpim henholdsvis presiserer hvilke tiltaks-
typer som vil veere gjenstand for vurdering, ogkerinomenter som utgjar vurderingsgrunnlaget.
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plansaken. En slik relativ giennomslagskraft viirhanere med utpenslingen av det
naermere innholdet i utredningsprinsippet, jf. pulits.

En rettsregel som legger opp til en relativ ansigespelse ut fra graden av miljg-
innvirkning — uavhengig av vesentlighetsterskelesamsvarer far gvrig godt med
den fremtredende posisjonen lovgiver har gitt rigjasynet i formalsparagrafen i
pbl. 8 1-1 (4) (2). | tillegg understatter Grunrilestingen av borgernes prosessuelle
miljgrettigheter i Grl. § 112 (2) en slik lgsnirfépr & sikre den materielle ivareta-
kelsen av miljghensynet som i bestemmelsens faxseitt er utledet som kravet
om at «[n]aturens ressurser skal disponeres w@rflangsiktig og allsidig betrakt-
ning», er det ngdvendig at borgerne far tilgandwaihnskap om «virkningene av
planlagte og iverksatte inngrep i naturen», slilraravsnitt foreskriver. Viktighe-
ten av medvirkning og utredning i planarbeidet fadidr ikke selv om et planfor-
slag ikke nar opp til vesentlighetsterskelen i plag bygningslovens kapittel 4.
Planforslag somestemar opp til vesentlighetsterskelen kan medfareetié bety-
delige miljginngrep, og i slike tilfeller vil miljgensynet tale for at planprosessen
tilpasses gjennom en skjerpelse av minstekravemetvirkning og utredning, for

a ta hgyde for dette.

| forlengelsen av dette kan det vises til Sivilombonannens uttalelse i sak
2008/961, som omhandlet spgrsmalet om hvorvidiag&rom konsesjon til gruve-
drift i et omrade med reinbeitevirksomhet hadd# hlstrekkelig opplyst fer ved-
tak ble truffet!*® Neerings- og handelsdepartementet som stod fobsh&adlingen
hadde unnlatt & konsekvensutrede konsesjonsspetsmglet lokalt reibeitedis-
trikt argumenterte for at saken pa den bakgrune Ikkdde blitt tilstrekkelig opp-
lyst. Ved henvisning til forvaltningsloven § 17.taite Sivilombudsmannen at
«[ilnnholdet i utredningsplikten vil bl.a. avhenge sakens karakter, viktighet og
kompleksitet» og at det «ogsa [md] sees hen tibdege rettskildebildet, herunder
om det foreligger rettskildefaktorer som taler $&ferping av utredningsplikten». |
den forbindelse ble det vist til Grunnlovens kaggfing av miljghensynet, og pre-
sisert at «[b]estemmelsen gir ikke i seg selv gelrdet kan bygges bestemte krav
pa, men det er ikke tvilsomt at den likevel kanevav betydning». Etter en hel-
hetsvurdering av saksbehandlingen kom Sivilombuds®a til at det var behov
for ytterligere utredning, og saken ble sendt klo#l departementet med oppford-
ring om ny behandling. Til sparsmalet om forholaetilom de alminnelige kravene
til utredningsplikten og plikten til a foreta koksensutredning ble det avslutnings-
vis uttalt:

«Dersom det er ngdvendig & gjennomfgre en utredningnsekvensene ved drif-
ten for & sikre en forsvarlig opplysning av sakenviedtak om konsesjon treffes,
vil forvaltningsorganet ha plikt til & gjennomfeea slik utredning. Hvorvidt man

vil kalle den aktuelle utredningen for en konselstgredning eller noe annet, har
i denne sammenheng mindre betydniAgdet foreligger egne, seerskilte, regler

118 SOMB-2009-46.
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om konsekvensutredninger i enkelte plan- og bygseiger kan heller ikke veere
avgjgrendexmin utheving).

Videre kan det argumenteres for at en lgsning rekadive prosesskrav i miljgsaker
harmonerer med den relative begrunnelsespliktentsayesterett har oppstilt som
del av kravet om forsvarlig saksbehandling mer gaheforvaltningsretten, blant
annet i Isene-dommér? | s& mate er dette en Igsning som fremmer kohkeens
traktninger pa forvaltningsrettens omrade. | tijemderstatter kontradiksjonshen-
synet en slik lgsning, ettersom en relativ anskggselse vil veere med pa & sikre
bade at flere miljginteressenter kommer pa bamganarbeidet, og at interessene
tydeliggjares.

Mot dette kan det imidlertid innvendes at effekiBtshensynet vil yte motstand.
Palegg om mer vidtrekkende medvirknings- og utnegsforpliktelser vil represen-
tere en ressursbelastning bade for planmyndigloggenbygger, og kan medfare at
planarbeidet blir mer tidkrevende enn gnskelig. 8&rer sagt vil en relativ skjer-
pelse av forpliktelsene knyttet til ivaretakelse l@rarte miljginteresser pa den
andre siden kunne bidra nettopp til & effektivisegeoptimalisere planprosessen.
Ved a ta hensyn til de bergrte miljginteressenergjm a legge opp til et helhetlig
og grundig medvirknings- og utredningsprogram,aemsynligheten for at planar-
beidet treneres og motarbeides gjennom prosessghrtandre, jf. punkt 2.2.3. |
tillegg vil den relative ansvarsskjerpelsen sonedningsprinsippet legger opp til
nettopp ta hgyde for den individualiseringen somaavendig for at ikke paleg-
gene overskrider det som star i et rimelig forhtillghlanforslagets miljginnvirk-
ning.

Samlet sett finner jeg rettskildemessig dekningafeépnkludere med at kommunen
er forpliktet til & palegge utbygger ngdvendigesassuelle forpliktelser til ivareta-
kelse av miljginteresser under oppstartsmegtet, ragyigeav de konkrete miljg-
innvirkningene planforslaget kan tenkes fa i plar@aet. Det kan eksempelvis
veere palegg om a foreta en stedsanalyse, ellartipigkavholde et arbeidsseminar
med panel hvor aktuelle miligsparsmal diskutéfeét miljginnvirkningene ikke
nar opp til vesentlighetsterskelen i pbl. § 4-2 @@Btyr dermed ikke at kommunen
kan falle tilbake til bevisstgjgring av lovepssitiverteminstekrav. | trad med ut-
redningsprinsippet — understgttet av sentrale ligdende hensyn — ma planmyn-
digheten som et prosessuelt minstekrav i tillegges#or at utbygger palegges med-
virknings- og utredningsforpliktelser som samsvaned graden av risiko for mil-
jginnvirkninger ved det konkrete planforsladét.

119Rt. 1981 s. 745 (Isene) pa side 748, hvor Hoyetstetatuerer et relativt begrunnelseskrav ved &
fremheve at «[n]ar det gjelder et vedtak sa inregrge som det foreliggende, skjerpes kravene til
begrunnelsens.

120 For gvrige eksempler pa medvirkningstiltak, dedi til veileder «Medvirkning i planlegging»,
«Noen aktuelle metoder og gode eksempler», tilgibgyia «https://www.regjeringen.no/global-
assets/upload/kmd/plan/medvirkningsveileder/medingsveileder _metodenotat.pdf».

121 Tilsvarende lgsning legges til grunn héslth og Wingg2014) s. 39. Forfatterne argumenterer
for at det er en «generell svakhet med regelver&etiet ikke foreligger uttrykkelige virkemidlet ti
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Hvorvidt det foreligger rettskildemessig grunnlag & oppstille en liknende relativ
skjerpelse av minstekravene til medvirkning foreeog grunneiere eller barn og
unges interesser i seerlige tilfeller, utelukkerildg. | lys av foregaende drgftelse
fremgar et argumentasjonsmgnster som kan tenkenadnugsa for andre tredje-
mannsinteresser. Det kan blant annet spgrres orkatestitusjonelle forankringen
av barn og unges medbestemmelsesrett, jf. punkt,2apner for en tilsvarende
relativ skjerpelse, sml. punkt 3.4.2. Til dette kit vises til Menneskerettighets-
utvalgets uttalelse om at kodifiseringen i Grl. @ loppstiller et krav om at det
«ikke kan treffes vedtak eller beslutninger i saé@m gjelder barn, uten at barnet
er blitt hart»'?? Ettersom uttalelsene er knappe, og utvalget ikkensler neermere
retningslinjer for hvordan bestemmelsen skal haneépraksis, er det imidlertid
usikkert hvorvidt kodifiseringen kan tas til inntdlr en skjerpelse av konkrete
prosessuelle rettigheter i lovgivningen. Fglgeligatakelig ivaretakelsen av barn
og unges interesser i planprosessen fremdeles b&tigpd minstekravene i pbl. §
5-1 (2), utledet i punkt 3.4.2, samt kommunens ketapse til & oppstille tilleggs-
krav til medvirkning, jf. punkt 3.5.

3.5 Hvor langt kan kommunen ga i & palegge utbyggeilleggskrav?

« (...) sveert fa kommuner oppgir at de (...) kreve[gdvirkningstiltak fra utbyg-
gerne som gar utover minstekravene. (...) | de l@fedet skjer er det ofte i saker
som forventes a bli kontroversielle. Noen kommumar likevel gatt lenger, blant
annet med & kreve at utbyggere arrangerer naboirtiatiy fase.»#

| draftelsene over i dette kapitlet har jeg behandlike sider av kommunens og
utbyggers medvirkningsforpliktelser i relasjondd ulike tredjemannsinteressene i
den innledende fasen av planarbeidet. Ved a fokys@ninstekravenbar jeg skt

a avdekke hvilkeliktnormersom ma overholdes i tilknytning til medvirkning-un
der oppstartsmgtet. Under dette punkt sgker jeégnded se neermere pa deom-
munen har adgang til & palegge utbygger medvirlgfiangliktelser som gar lengre
enn pliktene som er skissert ovenfor, og i satallke grensedet er for en slik
adgang til & oppstillglleggskravtil medvirkning. | den sammenheng oppstar spars-
malet om hvilkekompetansenorméovgivningen oppstiller, sml. punkt 1.2.1.

Pa bakgrunn av siktemalet om a sikre en betryggplatgrosess, er det viktig at
kommunen erkjenner at ulike planspgrsmal kan utidike behov bade nar det
kommer til tiltakstype og omfang av medvirkningémange situasjoner vil over-
holdelse av minstekravene medfare tilstrekkeligatakelse av bergrte tredje-
mannsinteresser, slik at spgrsmalet om kompetdrs@dlegge tilleggskrav ikke
kommer pa spissen. | andre sammenhenger vil diehdiekunne oppsta behov for

a palegge seerskilte medvirknings- og utredningsfaaplaner som ikke overskrider vesentlighets-
terskelen og utlgser konsekvensutredningspliks, f0. | den forbindelse vises det til at pbl.g3p
giennom § 33-3 (3) oppstilte en slik hjemmel fital som formelt sett ikke utlgste konsekvensut-
redningsplikt. Bestemmelsen ble ikke viderefart imaevisjonen.

122Dk .nr. 16 (2011-2012) s. 191.

123 Hansser(2013) s. 20.
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a iverksette en mer aktiv og utfyllende medvirkisistyategi for & sikre en helhetlig
og balansert planprosess. Det vil typisk veere sjitur@n hvor planspgrsmalet far
stor betydning for bergrte tredjemannsinteressdet-veere seg naboer, barn og
unge eller miljginteresser. Tidvis vil situasjors@gar kunne vaere slik at flere in-
teressegrupper pavirkes i stor grad av planspgesipalen og samme tid, og da vil
spgrsmalet oppsta med full tyngde: Har planmyndi&hkompetanse — og eventu-
elt i hvilken utstrekning — til & palegge utbyggi#eggskrav for a sikre tilfredsstil-
lende ivaretakelse av tredjemannsinteressenatuas®n hvor minstekravene ikke
strekker til?

For a ta stilling til spgrsmalet om kommunens kotapse i denne sammenhengen,
er det naturlig & ta utgangspunkt i medvirkningsdaselsen i pbl. § 5-1 (1) (2),
hvor det fremgéar at kommunen skal «pase» at «[@nsem fremmer planforslag
(...) leggelr] til rette for medvirkning.» Etter ogdlen mener jeg det er holdepunk-
ter for & legge til grunn at bestemmelsen oppstilfale en plikt- og kompetanse-
norm, hvoretter sistnevnte funksjon tilkjenner plmdigheten adgang til & pa-
legge utbygger tilleggskrav for & sikre tilstrekiemedvirkning ved det forelig-
gende planspgrsmaélet, sml. behandlingen i punkt®4.3

Sparsmalet blir dermed ikkendet foreligger kompetanse til & palegge tilleggskr
til medvirkning, men snarervilke rammerplanmyndigheten méa overholde for
ikke & overskride denne kompetansen.

Plan- og bygningsloven er taus nar det gjelderakstngen av kompetanse til a
palegge utbygger tilleggskrav til medvirkning. Detmgar heller ikke holdepunk-
ter i lovforarbeidene for a utpensle rammene fom@ekompetansen naermere. Der-
med ma det ses hen til gvrige rettskildefaktoreryhder utredningsprinsippet i fvl.
8 17. Fvl 8 17 oppstiller eelativitetskray jf. punkt 2.2.5, sml. punkt 3.4.3, som
det er naturlig & legge til grunn som et tolknirigshg ved utledningen av rammen
for kommunens kompetanse etter pbl. § 5-1 (1) KBmpetanse til & palegge ut-
bygger tilleggskrav til medvirkning i planprosesséipa den bakgrunn blant annet
matte avpasses ut fra det enkelte planspgrsmatetg &arakter, herunder hvilke
tredjemenn som pavirkes av planspgrsmalet, ogkdwigrad de rammes. Foruten
a ha stgtte i utredningsprinsippet, vil ogsa katiksionshensynet trekke i retning
av en relativ skjerpelse av tilleggskrav til meéwing, for & sikre at berarte inter-
esser far tilstrekkelig adgang til deltakelse oglwikning.

Utgangspunktet for den konkrete vurderingen av haogt planmyndigheten kan
ga i a palegge utbygger tilleggskrav til medvirkgiima foretas pa bakgrunn av hva
som erimelig & kreve av utbygger i den enkelte plansaken. Bgrsemst vil dette
spgrsmalet bero pa hvilken betydning planspgrsmilba for de ulike interesse-
gruppene. Dersom det reises planforslag i et ommdel mange sammensatte og

124 Tilsvarende leser jelginjord (2010) s. 98 som viser til at «[Klommunens oppgsa@ planmyn-
dighet vil (...) veere a kontrollere at plikten [utlmgys medvirkningsplikt] er oppfylt pa en tilfreds-
stillende mate, ogventuelt komme med de palegg som métte veere miiglveden forbindelse»
(min utheving).
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motstridende interesser — slik tilfellet ofte véeve ved planforslag som ledd i by-
fortetting — vil utbygger matte forvente a foretanger helhetlig og grundig med-
virkningsarbeid enn hva minstekravene foreskriviegenerelt grunnlag. Utbygger
er fremhevet som pliktsubjekt for medvirkningsansvaplanprosessen i medhold
av pbl. 8§ 5-1 (1) (1), og & matte forholde sedgiltidggskrav i en slik situasjon vil
pa den bakgrunn fremsta sdanutsigbart jf. punkt 2.2.4.

Som ledd i denne vurderingen ma det imidlertidiédi tas stilling til hvor tyng-
ende ett eller flere tilleggskrav rammer utbygderunder hvilke tidsmessige og
gkonomiske byrder utbyggeren palegges gjennomsgan av medvirkningsan-
svaret. Pa dette punkt vil det matte vaere samseHom innvirkningen planforsla-
get vil ha overfor de ulike interessegruppene nptaradet, arten og omfanget av
de medvirkningsforpliktelsene planmyndigheten pgéeaitbyggeren, og omfanget
av de gkonomiske interesser utbygger har for pheidet.

En absolutt skranke i denne sammenhengen ville rggneighetsmisbruksleerenes
krav til at kommunen ikke pa bakgrunn av utenfadigde eller usaklige hensyn
palegger utbygger medvirkningsforpliktelser, eliedisse paleggene fremstar som
grovt urimeliget?® Det er imidlertid lite tenkelig at det i praksis wppsta behov
for & vurdere palegg om medvirkningsforpliktelsemsen myndighetsoverskri-
delse.

Et eksempel vil antakelig kunne veere en situasjmr kommunen palegger ut-

byggeren & gjennomfare en stedsanalyse eller spaieesgkelser som kommunen
har interesse av, men som ikke star i saklig sarhevepnmed det konkrete plan-
spgrsmalet som er til behandling.

| de fleste praktiske tilfeller vil det neppe vagmeinnlag for utbygger & hevde at
palegg om tilleggskrav til medvirkning ikke er ritige Utsiktene for betydelig gko-
nomisk vinning er som regel stor ved utbyggingsjeldsr i byene, mens de gko-
nomiske byrdene knyttet til gjennomfgring av tiljsgrav til medvirkning som re-
gel vil vaere svaert moderate. Medvirkningstiltakttdra organisere og gjennom-
fare, men hovedsakelig er det tale om kostnaddeftekiltak som i sum ikke vil
fremsta uforholdsmessig byrdefulle for utbygger.

Eksempler pa slike tilleggskrav til medvirkning kesere dar til dar-besgk for a
skape dialog med naboer i planomradet, gjennongarinsakalt barne- eller ung-
domstrakk for & tilrettelegge for barn og ungesakelse i planprosessen, og invi-
tasjon til et apent informasjonsmgte med fokus [dfgsparsmal. Foruten denne

125 Se blant anneBraver (2015) s. 115 og &hoff og Smitlj2014) s. 398 flg.
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typen interessebaserte medvirkningstiltak, karogetettes fokusgrupper hvor re-
presentanter fra ulike interessegrupper samlesdmigrupper for & diskutere plan-
sparsmalet p& generelt grunniag).

Denne typen tiltak vil kunne veaere avgjarende feikéie at interessemotsetninger
bringes pa banen og tydeliggjgres, samtidig sonalti er tale om billige og rela-
tivt lite tidkrevende tiltak for utbygger. Kontradijonshensynet tas pa alvor ved
denne typen relative tilleggskrav til medvirknimg plansparsmalet som fremmes
vil tjene langt starre legitimitet i planomradetstem en slik fremgangsmate falges.
Samlet sett kan en si at byrden denne typen tillegy representerer fra utbyggers
perspektiv er en naturlig falge av den goden adgautiy & fremsette planforslag
utgjerl?’ Ogsa i denne sammenhengen er tidlig avklaring uopiestartsmatet en
nakkel for & sikre en god medvirkningsprosess Vadgrbeidet, sml. dragftelsen av
kommunens adgang til & palegge tilleggskrav i tidttar oppstartsmatet, i punkt
4.3.3128

3.6 Er reguleringen av ansvarsfordelingen mellom kmmunen og utbygger
klar nok?

Ved private reguleringsplaner fremgar det som nettnykkelig i pbl. § 5-1 (1) at
det er den som fremmer planforslaget — utbyggeor skal «legge til rette for
medvirkning» i planprosessen. Like fullt heter de¢stemmelsens andre avsnitt at
det tilfaller kommunen et «seaerlig ansvar» for ivakelse av barn og unges inter-
esser, samt utsatte miljginteresser, ved planabdidt fremstar pa den bakgrunn
som at den delen av medvirkningsansvaret som spriridra 8§ 5-1 (2) utelukkende
retter seg mot kommunen — som altsa alene utnesamesansvarssubjekt etter ord-
lyden pa dette punkt — mens den gvrige medvirkmirfgeutsettes tilrettelagt av
utbyggert?® Det er heller ikke holdepunkter i lovforarbeiddoed fravike den an-
svarsfordelingen som § 5-1 legger opp til mellormkaunen og utbyggeren i denne
sammenhengen. Spgrsmalet er om dette er en lgsminger egnet til & skape en

126 Neermere om disse og andre medvirkningstiltakeigdet til veilederen om «Medvirkning i plan-
legging», «Noen aktuelle metoder og gode eksemptégiengelig via «https://lwww.regje-
ringen.no/globalassets/upload/kmd/plan/medvirknmededer/medvirkningsveileder_metodeno-
tat.pdf».

127 p3 dette punkt er det imidlertid verdt & merke agdgangen til & fremme planforslag til detaljre-
gulering er etettskravi medhold av pbl. § 12-3 (2), gitt at neermere dagiersonelle og materielle
krav er oppfylt, jf. punkt 2.1. Skal derimot utbyaydha et berettiget hap om a fa planforslagetatt

ma det forventes at de fastlagte medvirkningsfhrglsene overholdes, herunder bade minstekrav
og eventuelle tilleggskrav.

128 Dette harmonerer for gvrig godt med uttalelseddipartementet i Ot.prp. nr.32 (2007-2008) s.
189 hvor det oppfordres til at det «[i] alminnelgtbar (...) bestemmes tidlig i planprosessen hvor-
dan det skal legges til rette for en aktiv medviinky»»

129 Det betyr imidlertid ikke at kommunen fullt ut avskaret fra & palegge utbygger medvirknings-
forpliktelser gjennom tilleggskrav, jf. punkt 3avhengig av spgrsmalet om lovens ansvarsforde-
ling.

62



tydelig ansvarsavklaring mellom utbygger og kommyregy falgelig legge premis-
sene for en god medvirkningsprosess.

Motivet for den ansvarsfordelingen plan- og bygsiogen legger opp til, kan til-
synelatende virke & ha veert tanken om a styrke imkedivgen i planarbeidet uten
a palegge utbyggeren for vidtrekkende plikter. Védean det tenkes at lovgiver har
ansett ivaretakelse av disse utsatte interessegmedpr a veere av sa stor viktighet
at planmyndigheten selv mé se til at det foretageékkelige medvirkningstiltaks®

Jeg mener ansvarsfordelingen som forutsettes Bdbll utgjer en risiko for uklare
ansvarsforhold mellom kommunen og utbygger vedastagid som springer ut fra
privat initiativ. Selv om kommunen har kompetariké tvelte» deler av medvirk-
ningstiltakene til ivaretakelse av de utsatte ggeegruppene som vernesi 8 5-1 (2)
over pa utbygger som tilleggskrav, jf. punkt 3.5 gangspunktet om en ansvars-
fordeling for medvirkning i planprosessen kunne wé&ldig ut. Til dette kan det
argumenteres for at ansvarsfordelingen plan- ogibggloven forutsetter er egnet
til & oke risikoen for at enkelte interesser blresett i planprosessen, ettersom
grensen mellom kommunens og utbyggers ansvar kafdddrende a trekke.

Som eksempel pa at uklare ansvarsforhold kan repte® en risiko for tredje-
menns adgang til medvirkning i planarbeidetBeeskommentar til den sakalte
skulpturpark-saken illustrerend&.Oslo kommune hadde mottatt midler fra en stif-
telse etablert av Christian Ringnes for a finamsigaksbehandling, etablering og
drift av en skulpturpark pa Ekeberg. Omradet vaulert som friluftsomrade, og
for & realisere parken var det fglgelig behov foregulering. Premissene for saks-
behandlingen medfarte i denne saken at sammenhigedav private og offentlige
interesser og rolleforventninger kom pa spissem samtidig fremhever den noe
generelt med henblikk pa utfordringene ved uklasvarsforhold mellom kommu-
nen og utbyggemBoeuttaler at det i lys av partskonstellasjonen iesak

«(...) oppsto et samrgre, som gjorde det vanskel&jéinabointeresser, friluftsin-
teresser og andre 'myke’ interesser for a beviluéifomradet som hittil mot for-
delene som skulpturparken vil innebzaere for Ringypfor dem som matte gnske
a besgke en slik skulpturpark. Samrgret skapteamdck ord risiko for at regule-
ringsskjgnnet ville bli for trangt!¥

For a sgke a motvirke uheldige konsekvenser avelgiasvarsforhold er det viktig
at planmyndigheten tar pa alvor det overordnedeaaasfor planprosessen slik det
er nedfelt i pbl. § 1-4 (1), understgttet av demiahelige veiledningsplikten i fvl.
§ 11. En viktig side av det overordnede planans\araeettopp a sarge for at pro-
sessuelle krav ikke forsgmmes pa bakgrunn av uklasgarsforhold, og dette er
en utfordring som fordrer tidlig og tydelig ansvarklaring under oppstartsmgtet.

130 Tjl dette er lovforarbeidene etter min vurderiagge nar det gjelder begrunnelsen bak ansvars-
fordelingen.

131B0e(2012).

132B0e(2012) s. 106.
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En annen problemstilling ved behandlingen av arsdgedelingen mellom utbyg-
ger og kommunen, oppstar i sondringen mellom konensrbevisstgjgringsplikt
0g utbyggers aktivitetsplikt. Som behandlingendielte i kapittel 3 har vist er plan-
myndigheten forpliktet til & bevisstgjare utbyggen ulike minstekrav til medvirk-
ning som ma oppfylles gjennom planprosessen. Ddtdeén sammenheng altsa
veere naturlig & tale om medvirkningsforpliktelsemsoppstar idet planmyndighe-
ten veileder og bevisstgjgr utbyggeren om prosasskie under oppstartsmgatet. Et
spgrsmal som kan oppstilles pa den bakgrunn ewlutartbygger er fritatt mins-
tekravene til medvirkning dersom planmyndighetersdonmer bevisstgjgrings-
plikten sin under oppstartsmgtet. Sagt med andteSiilles det selvstendige krav
til utbygger, uavhengig av bevisstgjgring og palégg planmyndigheten under
oppstartsmgatet?

Lovreguleringen av oppstartsmgtet lgser ikke dagmrsmalet, idet det fremgar at
utbygger er palagt & «[legge] planspgrsmalet (.amfifor planmyndigheten i
mate» i pbl. § 12-8 (1) (2). Etter ordlyden kandkkemleggelse av plansparsmalet
tolkes som en plikt til & utlede og pata seg méahigsforpliktelser. | lovforarbei-
dene er det heller ikke holdepunkter for & legiggrtinn at intensjonen fra lovgivers
side har veert & palegge utbygger et slikt kraveditingen av det generelle med-
virkningskravet i pbl. 8§ 5-1 (1) viser til at uthygr skal «legge til rette for medvirk-
ning». Med dette presiseres verken de tidsmesaigmene eller omfanget av med-
virkningsansvaret naermere.

Det er like fullt tydelig at lovens system bygg@rfprutsetningen om at det tilfaller
utbygger et selvstendig ansvar for planleggingjegrpmfgring av medvirknings-
tiltak i planprosessen, sml. kommunens «pasex»-affisva kontrollere at tilstrek-

kelige medvirkningstiltak faktisk giennomfares,pbl. § 5 (1) (2), jf. punkt 4.3.2.

Sparsmalet er imidlertid hvilke krav som kan odfestitil utbyggers aktivitetsplikt

under oppstartsmgtet pa bakgrunn av medvirkningsaesi § 5-1 (1) (1).

| tilknytning til planmyndighetens adgang til allgtimedvirkningskrav utover lo-
vens minstekrav, jf. punkt 3.5, fremstar svaretlpfie spagrsmalet klart: Dersom
planmyndigheten ikke palegger utbygger konkrete vinkdingsforpliktelser ut-
over minstekravene, vil utbygger veere fri for gigskrav til medvirkning i det vi-
dere planarbeidét? En slik forstaelse falger av at adgangen til lfestilleggskrav
utgjar et instrument planmyndigheten lkampetanse- men ikkeplikt — til & an-
vende!** Planmyndigheten star med andre ord fritt til &dere & palegge tilleggs-
krav til medvirkning, og det kan klart nok ikke gtiles en selvstendig plikt for
utbygger til & pata seg slike tilleggskrav pa egiiativ.

Nar det gjelder gjennomfaring av minstekravenentidvirkning, er det imidlertid
holdepunkter for a legge til grunn at medvirknimysaaret som tilfaller utbygger
etter pbl. 8 5-1 (1) (1) palegger utbygger en gehdigaktivitetsplikt Ved at loven

133 Se imidlertid behandlingen av planmyndighetensaaddil & palegge utbygger tilleggskrse-
nerei planprosessen i punkt 4.3.3.
134 3f. punkt 1.2.1.
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uttrykkelig peker pa utbyggeren som ansvarssulffgkinedvirkningen ved plan-
arbeidet, ma det forventes at planlegging og gjmfadng av lovens positiverte
minstekrav overholdes, uavhengig av kommunens afsveeiledning og bevisst-
gjgring pa dette punkt. Dermed ma det legges tihgrat utbygger innehar en pa-
rallell plikt — ved siden av kommunens bevisstgjgsplikt — til & planlegge og
giennomfgre de positiverte minstekravene til mddiirg etter plan- og bygnings-
loven. Herunder kan det falgelig utledes et kravaettersparre og vurdere ram-
mene i overordnede planer, jf. punkt 3.3, og alpgge — og dernest gjiennomfare
— varslingskravene, jf. punkt 4.2.

Derimot vil det neppe kunne oppstilles tilsvareptikter knyttet til overholdelse
av de medvirkningskravene som springer ut fra plietg som grenser mot plikt
til konsekvensutredning, jf. punkt 3.4.3. Detteneedvirkningsforpliktelser som
ikke eksplisitt fremgar i plan- og bygningsloven,aet kan ikke forventes at private
aktagrer uten juridisk bistand skal avklare og dafarammene av disse prosessuelle
forpliktelsene pa egenhand. Dermed vil kommunenssbtgjaringsplikt i denne
sammenhengen vaere avgjagrende for a sikre at dstilbgsptilstrekkelige medvirk-
ningstiltak under oppstartsmgtet nar det reisasfpialag som grenser mot vesent-
lighetsterskelen i pbl. § 4-2 (2).

| praksis er det lite sannsynlig at den parallsbadringen mellom minstekravene
til kommunens bevisstgjgringsplikt og utbyggerealwstendige medvirkningsan-
svar, volder problemer av betydning for vernet awtike tredjemannsinteressene.
Dersom begge parter mot formodning forsgmmer degzsuelle pliktene under
oppstartsmgtet, vil etterfglgende reparasjon kugy@enomfares innen planforsla-
get fremmes for farstegangsbehandling, jf. punkt ¥lar det er sagt, vil en slik
situasjon veere uheldig i lys av viktigheten avedlfemannsinteresser bringes tidlig
pa banen for & kunne pavirke planprosessen i derageformingsfasen pa initia-
tivstadiet, smIHanssen punkt 3.1. Under enhver omstendighet er det aydméng

at bade planmyndigheten og utbygger er bevisskékitav lovverket stiller pa ini-
tiativstadiet, og for sistnevnte er det viktig argappmerksom pa at oppstartsmgtet
ikke representerer en arena uten ansvar. Kommurawesstgjgringsplikt supple-
res av utbyggers aktivitetsplikt for & sikre erigjiag tydelig avklaring av medvirk-
ningsforpliktelsene for det videre planarbeidet.

3.7 Oppsummering

Som behandlingen i kapitel 3 har vist, spiller demedende fasen i planarbeidet
en sveert viktig rolle nar det gjelder avklaringamsvarsforhold og omfang og inn-
hold av medvirkningsforpliktelser knyttet til ivaedelse av tredjemannsinteresser
ved private planforslag. Til tross for at de ulikedvirkningstiltakene farst gjen-
nomfgresetterat oppstartsmgtet er avholdt, utgjer oppstartshuete sentrale are-
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naen for a fastlegge rammene for — og innholdet disse tiltakene. En god plan-
prosess forutsetter dermed at planmyndighetentmyggéer benytter oppstartsmgtet
aktivt. Etterfglgende reparasjon av forsgmt medwirgsplanlegging under opp-
startsmgtet kan nemlig oppleves utilstrekkeligerstim empiriske undersgkelser
understreker viktigheten av tidlige og tydelige mécdingstiltak som en forutset-
ning for en helhetlig og balansert planprosess, Blahssen punkt 3.1. Dersom
bergrte tredjemannsinteresser fgrst bringes péanksavere i planarbeidet, vil plan-
spgrsmalet oppleves som mer fastlast og uangripaligilfellet vil veere tidligere

I planprosessen.

Videre, i kapittel 4, retter jeg sgkelyset mot gssen som leder frem mot kommu-
nestyrets behandling av planspgrsmalet, for jeapittel 5 ser nsermere pa vedta-
kelsesprosessen, og virkningene av at planforsisgias.

4 VVeien mot vedtak

4.1 Innledning

«Selv om innbyggerne kan komme med innspill narstaop av planarbeidet
kunngjares, sa har de lite informasjon & forhotetets sa tidlig. (...) Mange lokale
organisasjoner og aktgrer opplever fasen mellonmdjeming av oppstart og hg-
ring som et sort hull hvor de ikke aner hva soneisk®®

Igjen starter jeg med a henvise til utdragHi@nssengmpiri i tilknytning til med-
virkningsadgangen for tredjemannsinteresser i pkandet ved private regule-
ringsforslag. | dette kapitlet ser jeg neermere Sgsseretter at oppstartsmeatet
mellom kommunen og utbygger er gjennomfart. | defasen er hovedfokuset ret-
tet mot gjennomfaring av de medvirkningstiltakenensble nedfelt i Igpet av den
innledende fasen, under oppstartsmgatet. Viderplaiispgrsmalet pa dette stadiet
kunne fremmes for farstegangsbehandling og legg@sharing og offentlig etter-
syn, far endelig fremleggelse for kommunestyretieimandling og eventuelt plan-
vedtak kan gjennomfgres, som jeg behandler i ledfutt

Farst i kapittel 4 skal jeg behandle reguleringeytiet til gjennomfagringen av de
positiverte minstekravene, i punkt 4.2. Ved a métkee at minstekravene — og
eventuelle tilleggskrav — faktisk gijennomfagres, koen den kontrollerende funk-
sjonen av kommunens «pasex»-ansvar til syne, jkipus.2.

Videre vil jeg se naermere pa kommunens eventudtjaray til & palegge utbygge-
ren tilleggskrav til medvirkning i fasen etter gipstartsmgtet er gjennomfart, i

135Hanssers. 20.
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punkt 4.3.3. Avslutningsvis ser jeg neermere palegmgen av fgrstegangsbehand-
lingen av planforslaget, herunder innsending awnfplalag og kravene til under-
rettelse, hgring og offentlig ettersyn, i punkt.4.4

4.2 Underrettelse, varsling og kunngjaring

4.2.1 Innledning

De farste positiverte prosesskravene som utbyggegenverholde og som retter
seg direkte mot tredjemannsvernet i planprosessermrslingskravene i pbl. § 12-
8. Bestemmelsen oppstiller ulike former for vargéikrav som knytter seg til ulike
adressater, og det sondres mellom underrettelsslingaog kunngjgring. Vars-
lingskravene sgrger for at de ulike interessegmepeinges pa banen i planarbei-
det gjennom orientering om planspgrsmalet, og utdgamed et viktig utgangs-
punkt for & sikre deltakelse og medvirkning. | fildjende ser jeg neermere pa inn-
holdet av reguleringen for de ulike varslingsformeng i hvilken grad bestemmel-
sene i § 12-8 bidrar til & sikre ivaretakelse a&djgmannsinteressene ved private
planforslag.

4.2.2 Krav om underrettelse av naboer og grunneiere

| medhold av pbl. § 12-8 (2) (2) fremgar det afegistrerte grunneiere og festere
i planomradet, og s vidt mulig andre rettighetghnav planomradet samt naboer
til planomradet, skal nar de blir direkte bergé, hensiktsmessig mate underrettes
om at planarbeidet tas opp.» Utbyggers underretiplit knytter seg til varsling
av de typiske partsrettighetene i planomradet,iirunaboer og andre direkte be-
rarte som planspgrsmalet vil fa faktisk eller tegtbetydning for.

Som jeg redegjorde for innledningsvis, vil jeg ikii@ neermere inn pa avgrens-
ningen avhvemsom er naboer og grunneiere i planomradet pa gattkt, men i
stedet fokusere gévilke krav loven stiller til underrettelsen. Partsbegteger jeg
imidlertid naermere pa i punkt 5.3.1, og i den samme@g vil jeg ogsa knytte noen
merknader om sondringen mellom hvem som har krawnpi@rrettelse, og hvem
som kan paberope seg klagerett ved & veere parfaitaltningsloven.

Selv om naboer og grunneiere utgjer den interegppgn som presumptivt blir
pavirket i starst grad av et eventuelt planvedtakiet utelukkende vist til at under-
rettelsen skal angi «avgrensningen av planomragfephl. 8 12-8 (3). | proposi-
sjonen fremheves at det «stille[s] samme krakuiiingjgringved planoppstart [jf.
punkt 4.2.4 under] som ved oppstart av arbeidet koetmuneplanens arealdel, jf.
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§ 11-1253% (min utheving). | § 11-12 oppstilles det et inndhessig krav om at
«formal og viktige problemstillinger for planarbetst inngar som del av varselet.
En tilsvarende presisering av at innholdskravetex 8t11-12 skal legges til grunn
som ledd i underrettelsen, fremgar imidlertid ikk&ykkelig i lovforarbeidene. Til
tross for at det kan argumenteres i retning awetfodutsetningsvi®gsa ma falge
et slikt innholdskrav for underrettelsen ettersoenh fdreskrives for kunngjgrings-
plikten, etterlater lovforarbeidene etter min megnimadvendig uklarhet pa dette
punkt13’

Pa bakgrunn av denne uklarheten bgr kommunen @mtteer omstendighet tyde-
liggjere overfor utbyggeren at varselet ma utformésr manster av varslingskra-
vet etter pbl. § 11-12. Dersom dette anses fogj@é et tillegg til lovens innholds-
messige minstekrav til underrettelsen, vil detlsbmt veere i trad med kommunens
kompetanse & palegge utbygger en slik plikt, jAikpB.5. Samtidig vil det utgjgre
en ngdvendig forutsetning for & sikre at bergter@ssegrupper i planomradet skal
kunne bidra med begrunnede innspill for det vigeemarbeidet, hvilket igjen vil
veere avgjgrende for at planen tillates fremmetf@estegangsbehandling, jf. punkt
4.4.

| tillegg til & matte oppstilles i trad med medvirkgsansvaret i plan- og bygnings-
loven, vil et slikt innholdsmessig krav til unddtetsen uansett fglge av det almin-
nelige varslingskravet i fvl 8 16 for naboer og rymaiere i planomradet som er
«part» i saken etter forvaltningsloven. Etter /116 skal forhandsvarselet «gjgre
greie for hva saken gjelder og ellers inneholdesdet anses pakrevd for at parten
pa forsvarlig mate kan vareta sitt tarv», jf. anavenitt*® En henvisning til plan-
omradets avgrensning alene vil klart nok ikke opipfglette kravet.

Foruten en redegjgarelse av planforslagets formaendrale problemstillinger, vil
det veere viktig & informere naboer og grunneiereewamtuelle saerskilte fora for
medvirkning i tillegg til den alminnelige adgang&@r fremme innspill. Innholds-
messige krav til varselet pa dette punkt vil ngdligvis avhenge av om kommunen
og utbygger under oppstartsmgtet faktisk har lpgttd egne nabomgter eller andre
liknende tiltak som ledd i fastleggingen av mednirigsplanen.

| den sammenheng kan det vises til Planlovutvalfgette delutredning, hvor det
ble argumentert for at:

«[fl[ramfor (...) en konkretisering av hvordan ulikeugper og interesser skal trek-
kes inn til medvirkning i planprosessen, foresltvalget at det tas inn en [egen]

136 Ot.prp. nr. 32 (2007-2008) s. 236.

137 pedersen m.f(2010) s. 284uttaler til innholdskravet i pbl. §12-8 (3) at dieafall det patenkte
reguleringsformal méa nevnes [i tillegg til avgreimgren av planomradet]», men uten & grunngi dette
naermere.

138 At den generelle lovgivningen i forvaltningsloveam klar hovedregel supplerer sektorlovgiv-
ningen pa dette punkt, fremgar blant annet forniegsvis i Rt. 2011 s. 1393 (avsnitt 32 flg.), som
omhandlet varslingsplikten etter vassdragsregudstaven.
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bestemmelse i § 16 [nagjeldende pbl. § 5-1] oneatsbm star ansvarlig for plan-
leggingen skal presentere et opplegg for medvikksamtidig med varsling av
oppstart av planarbeidet®®

Et slikt krav til varsling og medvirkningsopplegtebkke inntatt i loven, men det
falger altsd en kompetanse for kommunen til & gadedbygger tilleggskrav, bade
til & gijennomfagre egnede medvirkningstiltak, oditiedegjare for dette som ledd i
varselet, jf. punkt 3.5.

Vedrgrende formkrav heter det i loven at undersste skal meddeles pa «hen-
siktsmessig mate». Lovforarbeidene presiserer ft& gankt at det er ulike mater
a giennomfare underrettelsesplikten pa, men atesueihing pr. brev eller e-post
vil veere kurant»$#°

4.2.3 Kravet om varsling av grupper som ivaretar mjginteresser og barn og
unges rettigheter

| pbl. § 12-8 (1) (1) fremgar det at «bergrte offige organer og andre interesserte
[skal] varsles» ved planarbeidets igangsettelsebdkgrunn av henvisningen til
«andre interesserte», gir lovteksten fa holdepurited fastsette hvilke gvrige ak-
tarer som skal varsles. Heller ikke lovforarbeidgiteanvisning pa hvem bestem-
melsen med dette tar sikte pa a verne. Det er ggerlde & lese henvisningen i
kontekst med «offentlige organer», og pa den bakyvil det veere naturlig & legge
til grunn at andre interessegrupper med en formn&titusjonell ramme kan sub-
sumeres under «andre interesserte». Det vil medtararsling etter § 12-8 (1) (1)
kan rette seg bade mot miljginteresser i snevetdod — miljgorganisasjoner, mv
— samt andre interessegrupper som eksempelviddarb®eied ivaretakelse av barn
og unges rettigheter. Det avgjgrende vil langt @idveere hvilken mate interessene
er organisert p&'

Nar det gjelder innholdskravene til varselet, dridi&het med reguleringen av un-
derrettelsesplikten i pbl. § 12-8 (2) (2) verkdoven eller forarbeidene presisert at
det stilles ytterligere innholdskrav til varslingetover a angi «avgrensningen av
planomradet», jf. bestemmelsens tredje avsnittilf@rende mate som ved under-
rettelsesplikten, er det dermed viktig at planmygheéten presiserer overfor utbyg-
ger at ogsa en redegjarelse for planformal, saskibblemstillinger for planar-
beidet, samt opplysninger om eventuelle informasjoster eller liknende, fremgar
I varselet.

139 NOU 2001:7 s. 99.

140 Ot.prp .nr. 32 (2007-2008) s. 236.

141 TilsvarendePedersen m.fl(2010) s. 284 som viser til at bestemmelsen i $dI2-8 (1) (1) tar
sikte p& a sikre varsling overfor «organisasjoweliforeninger og lignende.»
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4.2.4 Kravet om kunngjgring for allmennheten

I tillegg til varslingsplikten fglger det av pbl.1®-8 (2) (1) at utbygger skal «kunn-
gjgre en melding om oppstart av planarbeidet i trénsavis som er alminnelig lest
pa stedet, og gjennom elektroniske medier». Kranekunngjaring er saledes ment
a gjere allmennheten oppmerksom pa planarbeidepdfalen maten a sarge for at
samtlige borgere som planen bergrer kan fa anlgdilid gjere seg kjent med
planspgrsmalet, og eventuelt fremme innspill. Bsté tredjemannsinteressene jeg
fokuserer pa vil ha krav pa seerskilt varsel, jizfthlsene over, men uorganiserte
miljginteresser vil typisk matte basere seg pa deypen kunngjgring for & bli
kient med planspgrsmalet.

Foruten & matte opplyse om «avgrensningen av pladety i medhold av pbl. §
12-8 (3), utledes som nevnt innholdskravene tildgparingen uttrykkelig gjennom
proposisjonen. Her presiseres at det «stille[s]rsarkrav til kunngjgring ved plan-
oppstart som ved oppstart av arbeidet med kommaneps arealdel, jf. § 11-
12» 142 og det henspilles med dette til at kunngjaringéninmeholde en redegjo-
relse av «formal og viktige problemstillinger fdaparbeidet3*31 tillegg bar kom-
munen ogsa gjennom kunngjaringsplikten gjere utbyggpmerksom pa at det er
behov for & opplyse om eventuelle fora hvor planspdlet skal diskuteres.

En illustrasjon av de innholdsmessige kravenautirigjaring gir LB-2009-143288,
hvor en hytteeier fremmet ugyldighetssgksmal mopevat reguleringsplan pa
bakgrunn av anfarsler om mangelfull forhandsvagslinfgrselen om saksbehand-
lingsfeil knyttet seg primeert til at kunngjgringdokalavisen var utilstrekkelig, og
til dette ble det uttalt: «Etter lagmannsrettens eyteksten snau selv om betegnel-
sen «Uvdal Alpinpark» sannsynligvis gir tilstrekieihformasjon til at de som le-
ser lokalavisene forstar hvilket omrade det i h@adder tale om. Formalsangivel-
sen — fortetting av hytter og utvidelse av lgypear-heller ikke en helt dekkende
beskrivelse idet planen ogsa omfattet arealentlt@formal.» Til tross for svakhe-
tene ved kunngjgringen fikk ikke saksgker medhaldreguleringsplanen var ugyl-
dig, idet den mangelfulle kunngjgringen ble ansstairert gjennom underrettelse,
jf. punkt 4.2.2, som «[ilnneholdt langt mer inforsiagn om planforslaget enn
kunngjgringen i lokalavisene».

4.2.5 Avsluttende merknader

| trad med plansystemet i loven er det farst gjemmtbyggers oppfyllelse av vars-
lingsplikten at de ulike tredjemennene blir kjenedrplanarbeidet. P& dette tids-

142 Ot.prp. nr. 32 (2007-2008) s. 236.
143] pbl. (1985) § 27-1 (2) (2) var det presisethiteksten at det i kunngjgringen skulle «gjgregred
for patenkte formal med reguleringen og hvilke &lden kan ventes a fa for omradet».
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punktet har allerede kommunen og utbygger gjenndrofgpstartsmgtet, og plan-
spgrsmalet tar raskt form i lgpet av den innleddagen, smiHanssengmpiri. Pa
den bakgrunn er det viktig at de ulike interesspgeme blir varslet om oppstart av
planarbeidet gjennom tydelige og klare henvisnirigptanomradet, planformalet,
hvilke falger reguleringen ventes a ha, frist furspill og eventuelle seerskilte are-
naer for deltakelse og medvirkning.

Varslingskravene i plan- og bygningsloven er utferpd en mate som fordrer at
planmyndigheten tar ansvar for & bevisstgjare wgbygm hvilke innholdsmessige
krav som ma oppfylles ved gjennomfaringen av dkewliarslingsforpliktelsene.
For & innfri medvirkningskravet i pbl. § 5-1 (1)| et nemlig veere behov for en
mer utfyllende redegjgrelse for planarbeidet enn8d&2-8 isolert gir uttrykk for.
Lovteksten i § 12-8 fremstar til dette som kordaibg uforpliktende, og det kan
stilles spgrsmal ved om ikke angivelsen av innHotgene -de lege ferenda
burde veert utformet pa en tydeligere mate i bestelsens tredje avsnitt. Foruten
a oppstille et tilsvarende innholdskrav som vedlag om oppstart av arbeid med
kommuneplan etter § 11-12 (2), vil det veere hessikissig & kreve en angivelse
av eventuelle seerskilte medvirkningsfora, i tilléijéastsettelse av frist for innspill.
At det er rimelig a stille strengere innholdskrawéarsel om oppstart av detaljre-
gulering enn varsel om oppstart av arbeid med konaplan, kan begrunnes bade
ved at detaljreguleringen ligger neermere gjennoimjen av planen, i tillegg til at
reguleringsplanen legger premissene for eventusprepriasjon4

4.3 Kommunens «pase»-ansvar

4.3.1 «Pasex»-ansvarets to funksjoner

Til tross for at utbygger fremheves som ansvarsiiej for medvirkningsarbeidet

I planprosessen i medhold av pbl. 8 5-1 (1) (Ugdwdet av bestemmelsens andre
setning at kommunen ikke er ansvarsfri av den grider fremgar det sakalte
«pase»-ansvaret, hvoretter planmyndigheten ma earsitbygger rent faktisk
oppfyller medvirkningsplikten etter bestemmelsasrste setning.

«Pase»-ansvaret har to funksjoner som fordreraatnpyndigheten inntar bade en
kontrollerende og instruerende rolle ved planargteigor det farste ma kommunen
bevisstgjgre utbyggeren om rammene for medvirk@gnggaret under oppstarts-
mgatet. Denne siden av «pasex»-ansvaret har jeg thehakapittel 3, bade gjennom

kravene til bevisstgjgring av lovens minstekrawunkt 3.3 og 3.4, samt adgangen
til & palegge utbygger tilleggskrav til medvirkningunkt 3.5. Videre ma kommu-

nen overse at prosesskravene rent faktisk overboldet videre arbeidet med den
private reguleringsplanen, innenfor de rammene lsiensatt under oppstartsmgtet,

144pp|, § 16-2 (1).
71



jf. punkt 4.3.2. | punkt 4.3.3 ser jeg dernest negampa kommunens adgang til &
palegge utbygger tilleggskrav i tidetter oppstartsmgatet.

4 .3.2 Kontrollansvaret

For det farste vil kontrollansvaret medfgre at kaimen ser til at utbygger gjen-
nomfarer varslingskravene, jf. punkt 4.2, og asiiragen gjennomfgres i umiddel-
bar forlengelse av oppstartsmgtet. Det er ikke bareesentlig betydning at vars-
lingsforpliktelsene overholdes i Igpet av planadieéimen ogsa at de giennomfgres
sa tidlig som mulig etter oppstartsmgtet, slikaiutike interessegruppene bringes
tidlig pa banen for & kunne fremme innspill til detere planarbeidét®

Videre ma kommunen kontrollere at utbygger gjenmmefeventuelle tilleggskrav
til medvirkning, dersom slike tilleggskrav ble pgialapet av oppstartsmeatet for a
ta hgyde for seerskilte utfordringer i planomra&@sm tidligere nevnt vil det ved
byfortetting kunne oppsta sterke interessemotsgénisom i sin tur fordrer at det
gjennomfgres saerskilte medvirkningstiltak i lgpetpbanprosessen. At utbygger
giennomfgrer disse tiltakene i henhold til rammso® ble fastsatt under oppstarts-
magatet, vil veere av avgjagrende betydning for & siétrmedvirkningsarbeidet gir et
godt nok grunnlag til & bringe planspgrsmalet \eédérfarstegangsbehandling, og
eventuelt planvedtak, jf. punkt 4.4.

4.3.3 Adgang til & palegge utbygger tilleggskrav &tr oppstartsmgtet?

Ettersom planarbeidet skrider frem, vil det kunppsia en situasjon hvor det av-
dekkes seerskilte interessemotsetninger, elleremeeinn som det ikke ble tatt hgyde
for da planstrategien ble fastlagt under oppstastsimAlternativt vil det kunne vise
seg at de medvirkningstiltakene som ble planlageuoppstartsmgatet ikke har hatt
den gnskede virkningen. | en slik situasjon oppltyende sparsmal: Er det slik
at kommunens kompetanse til & palegge tilleggskémle oppstar og opphgarer i
lgpet av oppstartsmatet, eller er det adgangilégge utbygger tilleggskrav til
medvirkning ogs&enere planprosessen?

Kommunens kompetanse til & palegge utbygger tillegry til medvirkning frem-
gar som jeg har redegjort for i punkt 3.5 gjennosdwairkningsbestemmelsen pbl.
i 8 5-1 (1) (2). Bestemmelsen er tidsngytral, dgdermed gjgre seg gjeldende i
hele planprosessen — fra initiativ til vedtakeR& den bakgrunn er det klare holde-
punkter for & legge til grunn at kommunen har korapse til & pa legge utbygger
tilleggskrav til medvirkning ogsa i fasen etter sgtsmatet.

145 Et krav om tidlig varsling falger ogséa forutsetysnis av pbl. § 12-8 (1) (1), hvor det fremgar at
varslingsplikten utlgses «[n]ar planarbeidet igatigs.»
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Mot dette utgangspunktet vil imidlertid forutsighatshensynet yte motstand, jf.
punkt 2.2.4. En situasjon hvor planmyndigheten lenyasen etter oppstartsmgatet
til & palegge utbygger tilleggskrav knyttet til maéningstiltak som ikke ble skis-
sert under oppstartsmeatet, kan oppleves som bytdefLutbyggers stasteld® Pa-
legg om ytterligere medvirkningsforpliktelser kaarfista som et uforutsigbart pro-
sessuelt hinder for en utbygger som har innre¢igi §dd med kommunens palegg
under oppstartsmgtet. Til tross for at gjennomfige medvirkningstiltak som ho-
vedregel vil veere lite gkonomisk tyngende for eengpmsnittlig utbygger ved by-
fortetting, vil det like fullt medfgre en ressursssig belastning & avsette tid og
midler for & gjennomfare medvirkningstiltak som ikée er tatt hayde for nar ram-
mene for planarbeidet ble satt i den innledendenfas

| tillegg vil tilsynelatende effektivitetshensyneekke i retning av at palegg om
tilleggskrav etter oppstartsmgatet er lite gnskeley at dette kan fremsta som en
ungdvendig trenering av prosessen mot planvedtapunkt 2.2.3. Det vil seerlig
gjgre seg gjeldende i omrader med behov for hwatigly gjennomslag i planpro-
sessen, for a realisere boligprosjekter for en dé&drefolkningstilstramming. Som
tidligere angitt vil imidlertid en utfyllende og lhetlig planprosess med fokus pa
likebehandling og en reell kontradiksjonsadgangterarte tredjemenn nettopp
kunne fremheves som et argument som understgfektieitetshensynet. For a
gjentaBernt og Rasmussenil «en saksbehandling som ikke er betryggendierie
(...) fare til feil som det koster tid og penger feopp»t*’

Videre vil en situasjon hvor kommunen ikke tilkj@snkompetanse til a palegge
utbygger tilleggskrav i perioden etter oppstartehktinne medfgre ugnskede fal-
ger for utbygger. Dersom kompetansen pa dette mwskjaeres, vil det i realiteten
bety at utbygger risikerer a ga videre i planpresasmed bristende forutsetninger
om at den planlagte medvirkningsstrategien utgjgitstrekkelig bidrag til beslut-
ningsgrunnlaget for a fa gjennomslag for planfagstaDet er riktignok slik at ut-
bygger har rettskrav pa behandling av planspgremaledhold av pbl. 8§. 12-3
(2), jf. 12-11, men det hjelper lite & kreve plasfaget behandlet dersom kommu-
nen anser utredningsgrunnlaget for a veere mantjeRelsultatet i en slik situasjon
kan bli at planforslaget nektes fremmet for hgggoffentlig ettersyn ved farste-
gangsbehandling, med henvisning til at ytterligaeglvirkningstiltak ma gjennom-
fares.Konsekvensbetraktningétsier dermed ogsa at kommunen tilkjennes kom-
petanse til & palegge utbygger tilleggskrav etpgstartsmgtet.

Samlet sett konkluderes det fglgelig med at kommunae kompetanse til & palegge
utbygger tilleggskrav ogsa i denne fasen av plaxiddh, i medhold av medvirk-
ningsbestemmelsen i pbl. § 5-1 (1) (2). Rammendlifese tilleggskravene ma pa

148 Annerledes vil derimot situasjonen vaere dersonogpstar behov for medvirkningstiltak som
ikke varsynbarefor kommunen og utbygger under oppstartsmgteutBigbarhetshensynet vil pri-
meert yte motstand dersom kommunen unnlater & paldtpggskrav som fremstar som aktuelle og
ngdvendige under oppstartsmgtet, for derettenéekilsvarende tilleggskrav i fasetteroppstarts-
mgtet.

147Bernt og RasmusséR010) s. 65, jf. punkt 2.2.3.
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tilsvarende mate som i punkt 3.5 fastlegges i inéd utredningsprinsippet i fvl. §
17.

Dette betyr derimot ikke at kommunbmar anvende fasen etter oppstartsmatet til &
kartlegge behovet for — og palegge utbygger —gujékrav til medvirkning. Det er
snarere slik at oppstartsmgtet bar utgjgre hovedarefor utarbeiding av en hel-
hetlig medvirkningsstrategi, bade fordi bergrteiassegrupper pa den maten sik-
res en sa tidlig som mulig adgang til & pavirkenptaeidet, men ogsa fordi utbyg-
ger har behov for forutsigbare rammer for den \ege#anprosessen. Alle parter vil
pa den bakgrunn veere tjent med at fasen etter anpgsiztet skal handle ogjen-
nomfgringav allerede planlagte medvirkningstiltak, i stefdeplanleggingav nye
medvirkningstiltak. Det blir dermed naturlig & bgte kommunens adgang til &
palegge utbygger tilleggskrav i denne fasen sormilkkerhetsventil for de tilfeller
hvor medvirkningsstrategien under oppstartsmgsggngeg a veere mangelfull.

4.4 Fagrstegangsbehandling

4.4.1 Innsending av planforslag til kommunen

Nar utbygger har utarbeidet et komplett planforstagd med retningslinjene som
ble gitt under oppstartsmgtet, kan planforslageties inn til kommunen for fars-
tegangsbehandling. | medhold av pbl. § 12-11 (Yybeer det a lgpe en frist pa
tolv uker fra planforslaget er mottatt, hvor komrannma ta stilling til og avgjere
hvorvidt planforslaget skal «fremmes ved & senddsaing og legges ut til offent-
lig ettersyn», jf. punkt 4.4.2.

De innholdsmessige kravene til planforslaget fremiigée uttrykkelig i loven, men
et minimumskrav ma veere at det oppfyller funksjosem en reguleringsplan, ved
a utgjgre et «arealplankart med tilhgrende bestdsemsom angir bruk, vern og
utforming av arealer og fysiske omgivelser», jfl. #12-1 (1). Videre vil planfor-
slaget forutsetningsvis matte inneholde en «platbadse som beskriver planens
formal, hovedinnhold og virkninger, samt planengédd til rammer og retnings-
linjer som gjelder for omradet», som utgjer et ioladskrav for «[a]lle forslag til
planer [som] etter loven skal [legges ut til] offienettersyn», jf. 8 4-2 (1). Ytterli-
gere falger krav om «risiko- og sarbarhetsanalysed tilhgrende avmerking av
hensynssoner i plankartet, i medhold av § 4-3I(filegg vil planforslaget altsa
matte oppfylle de seerskilte utrednings- og medvitgskravene utbygger og plan-
myndigheten fastla under oppstartsmgtet.

Pa dette punkt kan det for gvrig vises til «Forfskoin tidsfrister, og sanksjoner
ved overskridelse av fristene, for private fordihdetaljregulering etter 8 12-11 i
plan- og bygningsloven» § 1, hvor det fremgar aft«planforslag skal oppfylle
definisjonen av reguleringsplan», og at «[Klommukaen presisere krav til fram-
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stilling og innhold», jf. andre og tredje setningdere vises det til at slike inn-
holdskrav skal vaere klarlagt under oppstartsmetgtat fristen pa tolv uker for
planavgjarelse «[s]topper (...) & lgpe fra det tidgplkommunen i melding til ut-
bygger paviser de mangler materialet har», jftesjgétning®

Foruten & matte ta stilling til hvorvidt planforgt skal fremmes, vil kommunen
selv ha kompetanse til & fremme «alternative fgrélaregulering av arealet», jf.

pbl. § 12-11 (2). Videre folger det av § 12-11 §8)kommunen skal underrette
utbygger innen tre uker dersom kommunen ikke wahifme planforslaget, og at
utbygger i en slik situasjon har krav pa a fa fagelavslaget for kommunestyret
safremt planforslaget var «i samsvar med kommunepls arealdel eller omrade-
regulering», jf. fierde setning.

4.4.2 Underrettelse, hgring og offentlig ettersyn

Dersom kommunen beslutter at planforslaget kanrres) kreves det i medhold
av pbl. 8 12-10 (2) at «[r]egistrerte grunneiere) (samt naboer, (...) pa hensikts-
messig mate underrettes om forslag til reguleritagsmed opplysning om hvor det
er tilgjengelig». Forskjellen fra den innledendsdia er at planforslaget na er ferdig
utarbeidet, og naboer og grunneiere far pa denrbakganledning til & vurdere i
hvilken grad deres innspill tidligere i prosessanblitt hensyntatt og vektlagt i det
videre planarbeidet. Ved a trekkes inn ogsa i déasen sikres dermed en effektiv
kontradiksjonsadgang, og falgelig starre legitimif@anprosessen.

Videre fremgar det av pbl. § 12-10 (1) (1) at ptasfaget skal «sendes pa hgring
og legges ut til offentlig ettersyn». Hgringskraugtebefatter etter § 5-2 at plan-
forslaget «[s]endes til alle statlige, regionalekognmunale myndigheter og andre
offentlige organer, private organisasjoner og iasjoner, som blir bergrt av for-
slaget, til uttalelse innen en fastsatt frist».ded vil for det farste de samme grup-
pene som jeg behandlet under varslingskravet i pi2k3 ha krav pa a fa tilsendt
det komplette planforslaget til uttalelse, herurgieipper som ivaretar bade miljg-
interesser og barn og unges rettigh&t®P4 tilsvarende méate som for naboer og
grunneiere utgjar dette et sentralt virkemiddel&daikre en effektiv kontradiksjon

i planprosessen ved & gi interessegrupper addgaigyerse og pavirke planarbei-
det ogsa i denne fasen.

| tillegg sikrer hgringskravet at enhver bergreatfig myndighet og ethvert organ
som pavirkes av planspgrsmalet, skal gis anledilidguttale seg. Det betyr at en
rekke ulike interesser bringes pa banen, og selflenmav disse aktgrene primaert

148 FOR-2010-06-11-815.

149Til dette uttales i Ot.prp. nr. 32 (2007-2008) 80 at «[u]ttrykket omfatter bade landsomfattende
interesseorganisasjoner og lokale organisasjongmg klubber, herunder ogsa politiske partier og
organisasjoner.»
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vil ivareta mer allmenne, offentlige interesseerumder samfunnssikkerhet og kul-
turminner mv — vil ogsa enkelte av de offentligeihgsinstansene indirekte ivareta
de interessegruppene jeg behandler i denne oppgdventidligere angitt har jeg
valgt a rette hovedfokus pa adgangen til direkitaklelse, men jeg understreker
igjen at denne typen offentlige organer utgjer iy komponent for a ta stilling
til det samlede vernet tredjemannsinteressenegbgriller tilkjennes i planproses-
sen. Eksempler i denne sammenhengen er den neWete miljgvernavdelingen
hos Fylkesmannen kan spille for & fremme frilufisiesser planomradet, jf. punkt
3.4.2, i tillegg til ivaretakelse av barn og ungeiigheter gjennom ordningen med
en oppnevnt barnerepresentant.

Kravet om offentlig ettersyn i pbl. § 12-10 (1) ¢hedferer at planen ogsa gjgres
tilgjengelig for allmenheten for gvrig. | forarbeite fremheves det til dette at
«[d]okumentene i saken er fysisk og praktisk titgjelig for enhver og kan studeres
pa et neermere angitt stet’ Med dette henvises det til at saksdokumentene skal
kunne besiktiges pa et egnet sted i kommuneadmagsjehen for a oppfylle lovens
krav om at planforslaget skal veere «lett tilgjermgédr alle», jf. pbl. § 5-2 (2) (1).

| tillegg understrekes det i bestemmelsen tredgmitgivat det skal legges til rette for
«[e]lektronisk presentasjon og dialog i alle fagerplanprosessen», og i § 12-10
(1) (2) presiseres det at planforslaget skal «gjaigiengelig gjennom elektroniske
medier.

Fristen for naboer og grunneiere, interessegruppgesindre berarte til & fremme
uttalelser til planforslaget, er etter pbl. § 12{1 (3) satt til minimum seks uker.
Etter dette vil kommunen matte ta saken «[o]ppdihandling med de merknader
som er kommet inn», og ferdigbehandle forslagéteihleggelse for vedtak i kom-
munestyret innen tolv uker, jf. fierde avsnitt. denne fasen av planarbeidet vil
det forutsetningsvis veere en tett dialog mellonygger og planmyndigheten ved
giennomgangen av de innspillene som har kommeranprivate og offentlige ak-
tarer. Det vil vaere avgjarende for a sikre at mesibget som legges frem for kom-
munestyret fremstar som gjennomarbeidet, balanggnelhetlig. | enkelte tilfeller
vil denne prosessen vanskeliggjgres av at en fédler offentlige aktgrer vurderer
& fremmennsigelsemot planforslaget i medhold av § 54.

150 Ot.prp. nr. 32 (2007-2008) s. 190.

151 Fristen pa tolv maneder kan imidlertid forlengesdnseks uker dersom det foreligger ytterligere
avklaringsbehov i «store og kompliserte sakersphf. § 12-10 (4) (3).

152 Detaljerte retningslinjer for innsigelsesinstiaitér utarbeidet av Kommunal- og moderniserings-
departementet i veileder H-2014-2.
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5 Vedtakelse og virkning
5.1 Innledning

Etter at planspgrsmalet har veert lagt ut til hadggffentlig ettersyn, og kommu-
nen har ferdigbehandlet plansgknaden, er neste gi@gessen fremleggelse for
kommunestyret. Det er kommunestyret — gjennom ayerggsbehandling av plan-
forslaget — som til slutt tar stilling til om plamElaget skal vedtas® Dersom det
fattes et planvedtak, er i utgangspunktet planmsesefullendt. Det private regule-
ringsforslaget har da beveget seg fra initiativsfiagjennom planarbeidet, og en-
delig til realisering gjennom vedtakelsen i komnmatgeet. Det er imidlertid ikke
gitt at reguleringsplanen fairkning etter sitt innhold pa bakgrunn av vedtakelsen,
idet planvedtaket ikke er uangripelig pa detteistaalv prosessen. Foruten innsi-
gelsesadgangen jeg avgrenser mot a behandle, eeméy slik at en rekke tredje-
menn har kompetanse tikéagepa planvedtaket til Fylkesmannen. | tillegg tikl
geadgangen innad i forvaltningen, er det sagargratliplanvedtaket bringes inn
for domstolen gjennomgyldighetssgksmal

| dette kapitlet ser jeg neermere pa de avsluttstaitiene av planprosessen. Inn-
ledningsvis vil jeg omtale begrunnelsesplikten aadengangsbehandlingen i kom-
munen, som utgjar det siste steget frem mot plaaket i punkt 5.2. Videre i
punkt 5.3.1 behandler jeg kravet om underrettelseadoer og grunneiere etter at
planen er vedtatt, og i den sammenheng vil jeggsenere pa hvem som har klage-
rett etter forvaltningsloven. | punkt 5.3.2 er spwélet hvilke representanter for
miljginteresser som tilkjennes adgang til & pakiplgevedtaket, og dernest ser jeg
pa ivaretakelse av barn og unges rettigheter iedaggangen, i punkt 5.3.3.

Til slutt stiller jeg sparsmal ved hvilke falgertdar dersom planvedtaket lider av
prosessuelle mangler, i punkt 5.4. | den sammenkigérgg forst se pa klagebe-
handlingen innad i forvaltningen, for sa a behardlgangen til ugyldighetssgks-
mal for domstolen.

5.2 Begrunnelse for planvedtaket ved annengangsbeaidingen

| pbl. 8§ 12-12 (1) (1) vises det til at regulerifgslaget etter ferdigbehandling
«[l]legges (...) frem for kommunestyret til vedtaken$nevnt er det falgelig kom-
munestyret som ma ta stilling til planspgrsmalgtyordere hvorvidt det skal ved-
tas. Som ledd i fremleggelsen foreskrives det @dé&estemmelsens andre setning

153pp). § 12-12 (1).
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at det skal «[ffremgéa hvordan innkomne uttaleldgrlanforslaget og konsekven-
sene av planen har veert vurdert, og hvilken behgldisse er tillagt}3>* Begrun-
nelseskravet harmonerer pa den bakgrunn med faangilelsen i pbl. § 1-1 (4),
hvor blant annet fremgar at et siktemal er at ajfgging og vedtak skal sikre
apenhet (...) for alle berarte interesser og myndéaghe

Kravet om & matte synliggjere og begrunne vurderingy uttalelser som har vaert
fremmet, medfarer for det farste at tredjemenn bamnvolvert seg i planproses-
sen anerkjennes som viktige deltakere ved areddggimgen. Det vil i sin tur ut-
gjgre et virkemiddel for a stimulere lokalbefolkgem til engasjement og delta-
kelse. Videre medfgrer det som et utgangspunkeatethkelte tredjemann kan ha
starre tiltro til at planvedtaket er fattet pa et¢dt og transparent grunnlag. Det vil
veere med pa a gi planen legitimitet, og samtidigawe farene for omkamp gjen-
nom klage eller sgksmal.

De positive utslagene av at loven stiller krawsyihliggjaring og vurdering av inn-
komne innspill, hviler riktignok pa forutsetningem at disse kravene tas pa alvor.
Veien er kort til en situasjon hvor saksfremleggsynelatende viser til hvilke inn-
spill som er tatt i betraktning, mens det i reéditeikke er tatt tilstrekkelig hgyde
for de uttalelsene som har blitt bragt frem i plagessen. | den sammenheng kan
det sondres mellom eormell og enreell overholdes av det materielle kravet til
saksfremlegget. Dersom kommunen omgar plikten ptierg 12-12 (1) (2), vil de
positive virkningene bortfalle, og tredjemenn \él idstarre grad fa et incentiv til &
angripe planvedtaket gjennom klage eller sgksmaligyidighet.

Etter at forslaget til reguleringsplan er fremlaigtoehandling i kommunestyret,

lgper det en frist pa tolv uker for kommunestyiled fatte beslutning om hvorvidt

planen skal vedtas, jf. pbl. § 12-12 (1) (3). Itkesmelsens fierde setning fremgar
det at kommunestyret skal «[s]ende saken tilbdkeytbehandling» dersom det
«[i]kke [er] enig i forslaget». For behandlingemlet fglgende forutsettes det at
kommunestyret vedtar planforslaget, og at det ddrmggangspunktet foreligger

en bindende privat reguleringsplan.

5.3 Underrettelse og klage

5.3.1 Retten til underrettelse og adgangen til & &be for naboer og grunneiere

Nar planen er vedtatt i kommunestyret, skal «[ngakid planomradet (...) under-
rettes saerskilt ved brev», jf. pbl. § 12-12 (4)dé&fie presiseres det at underrettelsen
skal «[ilnneholde opplysninger om klageadgangefriegfor klage». I tillegg skal

154 Kravet om begrunnelse i pbl. § 12-12 (1) (2) repreerer en skjerpelse av kravene til saksfrem-
leggelse i forhold til 1985-loven, jf. Ot.prp. 132 (2007-2008) s. 237.
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planbeskrivelsen kunngjares i avis og publiseresl@éroniske medier i planom-
radet i medhold av bestemmelsens femte avsnitt.

Reguleringen i pbl. § 12-12 gir pa den bakgrunnismng pa det tredje underret-
telseskravet rettet mot naboer og grunneiere igotadet, i tillegg til den innle-
dende varselet om oppstart av planarbeidet, saddrrgttelsen om planforslaget
som ledd i hgringsrunden. Tilsvarende varsel adraimteresserte», herunder mil-
jgorganisasjoner og interessegrupper for barn ggumettigheter mv, oppstiller
ikke loven pa dette staditt Bade for disse gruppene og andre personer som har
interesser i planen, eksempelvis representanteniliinteresser i vid forstand, er
det den offentlige kunngjgringen som skal sikrgolahen blir synliggjort og til-
gjengelig for ettersyn etter vedtakelse. Dette &% pa som et utslag av effektivi-
tetshensynets gjennomslag i planprosessen, jf.tfIa13.

| pbl. § 12-12 (3) fremgar det at «[Klommunestyretslelige vedtak om regule-
ringsplan kan paklages», med henvisning til § b8 slar fast at forvaltningsloven
gjelder som et supplement til plan- og bygningsiou®et er falgelig opplysninger
om de aktuelle bestemmelsene i forvaltningsloven s@ utledes i underrettelsen,
hvor rammene for klageadgangen og klagefristeheigges.

Klageadgangen fremgar i fvl. § 28 (1), hvor deehat «[e]nkeltvedtak kan pakla-
ges av en part (...) [og rettes til] det forvaltnioggan (klageinstansen) som er neer-
mest overordnet det forvaltningsorgan som haretufédtaket (underinstansen)».
At planvedtaket er et enkeltvedtak etter forvalgsioven som kan paklages frem-
gar forutsetningsvis av pbl. § 12-12, og er ogsétéatt i lovforarbeiden®?® Vur-
deringstemaet i det fglgendereremsom tilkjennes adgang til & klage pa planved-
taket ved a vaere «part» i medhold av fvl. § 28.

Legaldefinisjonen av partsbegrepet fremgar i 2 @) (e), hvor partsrettigheter
tilkjennes den som «[a]vgjarelse retter seg metr edlbm saken ellers direkte gjel-
der». Mens den avgjarelsen «retter seg mot» typesispiller pa den som eksem-
pelvis sgker om en tillatelse eller konsesjon ag $mlgelig utnevnes uttrykkelig i
enkeltvedtaket som rettssubjekt, vil kretsen avefitaket «ellers direkte gjelder»
veere videre, og matte bero pa en konkret helhetsvimg >’

Terskelen for & tilkjennes partsstilling for derdtaket ikke «retter seg mot», er
tradisjonelt sett hay i forvaltningsrettéi¥.Den hgye terskelen vil nok forutset-
ningsvis veere oppfylt i et typetilfelle hvor dettale om et planforslag som eksem-

155 Sml. pbl. 88 12-8 (1) (1) og 5-2 (1).

156 Se Ot.prp. nr. 32 (2007-2008) s. 65, hvor deigildk uttales at en reguleringsplan etter pbl. §
12-12 «[ijutgangspunktdier] & anse som enkeltvedtak» (min utheving).

157 Se eksempelviGraver(2015) s. 380 som p& denne bakgrunn sondrer méiartholdsvis den
formelle og materielle avgrensningen av partsbegrep

158 Se blant annet NUT 1958:3 s. 154 flg., s@mver(2015) s. 381 o@ugge(2015) s. 147.
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pelvis kan medfgre at det bygges hayblokker like @@ enebolig, og disse hgy-
blokkene vil skjerme utsikt og dermed reduseredoemsverdien av boligen. | den
sammenheng kan det visesBilgge

«Den kretsen i umiddelbar naerhet av tiltaket somikasa sterkt rammet at det
vil (...) fa klare velferdsvirkninger eller pafarerdezkonomisk tap, ma etter om-
stendighetene ha krav pa partsstillief.»

Ogsa Graver understgtter dette, og uttaler at @@wtgangspunktet vil veere at
vedkommende ma pavirkes rettslig og direkte, sa

«(...) har man i praksis og i teorien apnet fortatke faktiske virkninger kan vaere
nok til & gi partsstilling. Eksempel pa dette hiarbwggesaker, hvor det forhold at
man kan fa et stort og skiemmende byggverk pa riabdemmen, kan vaere nok
til & gi partsstilling»:°

Videre kan det argumenteres for at det bgr openmmes en presumsjon om at
grunneiere og naboer som har blitt underrettet ksoith i planprosessen, tilkjennes
partsstilling med adgang til & paklage planvedtakeslikt utgangspunkt harmo-
nerer med plansystemet, som tilsynelatende byg@@mpslik forutsetning ved at
det som ledd i underrettelsen til naboer og gruemeeskal gis opplysninger om
klageadgangen, jf. pbl. § 12-12 (4) (2).

Pa dette punkt kan det igjen visesBtilgge som uttaler at «[h]vor regler i saerloven
uttrykkelig krever at bestemte personer skal vargkder mye for at disse som ut-
gangspunkt bar gis rettigheter som pafben slik presumsjon hviler imidlertid p&
forutsetningen om at pavirkningen av planvedtakke ier av ren bagatellmessig
og indirekte karakter, men snarere kommer tydddigner direkte til syne.

Et tenkt unntak fra en slik presumsjon vil eksemisegkunne veere en nabo til pla-
nomradet som er grunneier av et starre omrade sense til planomradet, men
som ikke pavirkes direkte ettersom vedkommendeearelor i eller anvender den
delen av eiendommen som grenser mot planomraddkoviemende grunneier vil

i en slik situasjon ha krav pa underrettelse itksaf pbl. § 12-12 (4), men altsa
neppe tilkjennes partsstilling, og dermed helldeiklagerett etter forvaltningslo-
ven. Ved byfortetteting er imidlertid en slik siijan lite praktisk, selv om det kan
tenkes at denne typen naboeiendommer kan forefiggeitkanten av bygrensen.

Pa bakgrunn av drgftelsen over er det dermed hotdeer for a konkludere med

at partsstilling — og fglgelig klageadgang — somtgangspunkt bar tilkjennes bade
naboer og grunneiere i planomradet som har bliewmettet om planarbeidet, med
mindre tilknytningen til planomradet i farste rekieav indirekte karakter.

| medhold av pbl. § 1-9 (5) vil en eventuell klagegangspunktet matte rettes til
departementet— i denne sammenheng Miljgverndepantett som utnevnes som

159Bugge(2015) s. 164.
160 Graver(2015) s. 381.
161 Bugge(2015) s. 164.

80



«[K]lageinstans for enkeltvedtak etter denne I87.Bet er derimot slik at departe-
mentet har delegert kompetansen som klageorg&ylkesmannen, som dermed
er rette adressat ved klage pa planvedt&Ret.

Rammene for klagefristen fastlegges i fvl. 8 29({)) hvor det fremgar at fristen

for a klage er «3 uker fra det tidspunkt underregrom vedtaket er kommet frem
til vedkommende part». | tilfelle en grunneier el@bo ikke har mottatt underret-
ning om planvedtaket, lgper klagefristen fra détpiunktet vedkommende «har fatt
eller burde ha skaffet sig kjennskap til vedtakgt>fyl. § 29 (2) (1).

5.3.2 Klageadgangen for tredjemenn med miljgintereser — saerskilt om «rett-
slig klageinteresse»

| tillegg til & oppstille klagerett for «part[erfpreskriver fvl. § 28 (1) at ogsa den
eller de som kan pavise «rettslig klageinteresgkjerines adgang til & paklage
planvedtaket. Under dette punkt vil jeg farst beharhvilke enkeltpersoner — i
denne sammenheng tredjemenn med miljginteresgkfdrgtand — som kan pavise
rettslig klageinteresse. Dernest vil jeg se naermpéreva som skal til for at organi-
serte interesseorganisasjoner — miljginteressenies forstand — kan paklage plan-
vedtaket i medhold av samme vilkar.

I noen tilfeller vil tredjemenn med miljginteresseere naboer eller grunneiere i
planomradet, som ved & vaere «part» etter fvl. §12&llerede har klagerett, jf.

punkt 5.3.1. Ofte vil det imidlertid veere slik dapforslaget ikke bergrer denne
typen tredjemenn direkte, slik at det ikke forekg@lagerett i kraft av partsstatus.
| slike situasjoner vil klageadgangen bero pa hidbrilen som gnsker & paklage
planvedtaket kan pavise «rettslig klageinteresggarisaken, jf. fvl. § 28 (1).

Vilkaret om rettslig klageinteresse legger optilen som gnsker a klage pé
virkes av planvedtaket. Sammenholdt med partsvilkarete¢rderimot ikke ngd-
vendig at det foreligger en sterk eller kvalifispévirkning, og felgelig utvides
kretsen av klagesubjekter til enkelte som pavigkeplanvedtaket i mindre direkte
grad. Pa dette punkt er det grunn til & fremhevaeaikke bare er representanter
for miljginteresser som kan paberope «rettslig dilaigresse» etter fvl. § 28 (1)
som grunnlag for klagerett — ogsa eksempelvis dxo mdler grunneier som ikke
tilkjennes partsstilling kan hevde a likevel hattgiegy klageinteresse», og dermed
klagerett!64

162 Se FOR-2009-06-12-639 punkt 2.

163 3f, rundskriv T-2009-2 punkt 2.3. En naermere bdhag av selve klagebehandlingen hos Fyl-
kesmannen foretas i punkt 5.4.2.

1641gjen illustreres dermed at de ulike interessepeme tidvis aktualiserer sammenfallende proses-
suelle spgrsmal, jf. punkt 3.3, og at det er itlsrekke strukturelle grunner til at jeg foretande
drgftelsen her.
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| lovforarbeidene henvises det til at vilkaret orettslig klageinteresse» bygger pa
det sivilrettslige kravet om «rettslig interesses & anlegge sgksmal for domsto-
len1®° og i teorien er det konsensus om at terskeleklémerett i alle fall ikke er
hayere enn terskelen for sgksmalskompet&iisgurderingen vil bero pa hvorvidt
det kan pavises en tilstrekkelig tilknytning og hedttil vedtaket, og et reelt behov
for klageadgang pa bakgrunn av faktisk pavirkritigagt med andre ord vil spars-
malet langt pa vei bli om det fremstar smaturlig at vedkommende tilkjennes
klagekompetans&®

En miljgbevisst beboer i utkanten av et stgrre gardde som reagerer pa at et
utbyggingsprosijekt vil fa betydning for et parkdream befinner seg sentralt i om-
radet, vil som utgangspunkt neppe ha rettslig kiegeesse. Til det vil den geogra-
fiske tilknytningen veere for svak, og noe reeltdefor klageadgang er det vans-
kelig a tale om i en slik situasjon. Motsatt vil datakelig vaere dersom det bergrte
parkomradet grenser direkte til vedkommendes eiendg prosjektet i tillegg vil
medfgre at kveldssola blir skjult bak en hgybldkkdres eksempelet pa denne ma-
ten vil tilkknytningen til planvedtaket veere lantgrkere, og det vil da fremsta som
naturlig at det tilkjennes klagerett i medhold alv § 28 (1).

Til illustrasjon i denne sammenheng kan det videssik 873/80 for Sivilombuds-
mannen, som gjaldt spgrsmalet om hvorvidt det &oreitslig klageinteresse i sak
om konsesjonserverv av vei og parkeringsplasseoimeade hvor en nabo hadde
seterdrift. Til tross for at departementet fremhaitlveien og parkeringsanlegget
& mellom 0.5 til 2 kilometer fra naboens eiendorttalte Sivilombudsmannen at
konsesjonsavgjgrelsen ville kunne fa «betydeligktiske virkninger» for nabo-
ens seterdrift, og at det falgelig forela rettdliggeinteresse etter fvl. § 28 (£9.
Denne saken illustrerer at den geografiske tilkimgen ikke ngdvendigvis ma
veere umiddelbar for & pavise tilstrekkelig klageiasse. Nar det er sagt vil nettopp
direkte tilknytning som et utgangspunkt veere av betydning ved byfortetting,
sammenliknet med mer landlige strak hvor ogsa ahdrsyn vil inngd i vurde-
ringen.

For miljginteressene i vid forstand som verken gavise klagerett pa organisato-
risk grunnlag, jf. like under, eller tilstrekkeligknytning og reelt behov til & ha
rettslig klageinteresse, vil klageadgangen vaer&daes For denne gruppen, ek-
sempelvis den omtalte miljgbevisste beboeren intéraav planomradet, vil delta-
kelses- og pavirkningsmuligheten for planarbeidégélig bade oppsta og opphgare

165 Tidligere tvistemalsloven § 54, na viderefert isprakdrakt i tvisteloven § 1-3. Se Innst.O. nr. 2
(1966-1967) s. 13.

166 Bugge(2015) s. 167 o@rave (2015) s. 467. Sistnevnte med videre henvisrilntjgkusjonen

i teorien om hvorvidt kretsen som har klageres@nmenfallende med — eller mer vidtgdende enn
— kretsen med sgksmalskompetanse.

167 Se blant annet sak 2007/474 for Sivilombudsmanimeor, det ogsa uttales til kretsen av bergrte
med rettslig klageinteresse at «[t]radisjonelt hmamn i praksis veert noksa liberal med hensyn til
hvilke interesser som i plan- og bygningslovgiviandgan gi klagerett», jf. SOMB-2008-73.

168 Ot.prp. nr. 51 (2004-2005) s. 366.

169 SOMB-1981-33.
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som ledd i saksbehandlingen frem mot annengangstkhg og planvedtak. Der-
med blir medvirkningsarbeidet og ansvarsavklaringigere i planprosessen av-
gigrende for & sikre at disse tredjemannsinteresbenges pa banen ved planar-
beidet, jf. henholdsvis punkt 3.4.3 og 3.6.

Nar det gjelder klageadgangen for miljginteresseneaver forstand, blir vurde-
ringen farst og fremst om vedtaket har innvirknirdgspgrsmal som ligger innenfor
organisasjonens formal & ivareta. Dette vil sonanggpunkt bero pa en gjennom-
gang av organisasjonens vedtekter. Videre presisiei forarbeidsuttalelsene til
organisasjoners sgksmalskompetanse i tvistelovkat &t ogsa organisasjonens
virkeomrade, herunder faktiske arbeidsfelt, ogespntativitet, vil ha betydning®

Rettsutviklingen fra anerkjennelsen av Naturvernfmdet som sgksmalsberettiget
I Alta-kjennelsen, Rt. 1980 s. 569, og frem tilaigd understreker at interesseorga-
nisasjoner er en relevant og til dels sentral alpewvingen av forvaltningens myn-
dighetsutgvelse, herunder ved arealplanlegging.aetblant annet kommet til
syne ved at enkelte ad-hoc sammenslutninger — gamamngaende har lavere opp-
slutning og en Igsere struktur enn etablerte osgesoner — har blitt tilkjent sgks-
malskompetanse. Et eksempel pa en slik sammengugniinteresseorganisasjo-
nen Aksjon Vern Husebyskogen som initierte klaggsenere sgksmalet mot Oslo
kommune for & bekjempe utbyggingsplanene av demikamske ambassadéft.|

Rt. 2003 s. 833 uttaler Hgyesterett i et annetfedksid:

«At miljg- og naturvern ikke er nevnt i organisasas formalsbestemmelse, har
antagelig sammenheng med at organisasjonen erttgigoe denne saken, slik
at det har veert naturlig & knytte formalsbestememeli saken. (...) Det gjar seg
imidlertid gjeldende motforestillinger mot & anemihe ad hoc-organisasjoner
opprettet i anledning av en konkret lokaliseringssam sgksmalsberettigede.
Men heller ikke pa dette punkt finner flertalletd@t bar oppstilles noen absolutt
skranke for aktiv sgksmalskompetansg.»

Om den generelle utviklingen uttaler fgrstvoterenakere at det har funnet sted
en:

«(...) betydelig rettsutvikling de seneste tiar déirgjelder organisasjoners adgang
til & anlegge saksmal med krav som ikke direktégjeorganisasjonens egne ret-
tigheter og plikter. Dette er blant annet begrummedl behovet for rettslig kontroll
med den offentlige forvaltning:%

Som ledd i byfortetting vil altsa en rekke intemsganisasjoner med sikte pa a
ivareta ulike milijgformal kunne tenkes & ha ragtklageinteresse ved planvedtaket,
og saledes klagerett. Utbyggingsprosjekter vildet farste kunne medfgre at ek-
sisterende grgntarealer forringes eller fiernals sgiuasjonen var i Husebyskogen-

170 Ot.prp. nr. 51 (2004-2005) s. 367.

171 Rt. 2009 s. 661. Neermere om dommen i punkt 5.4.4.
172 Avsnitt 40-41.

173 Avsnitt 30.
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dommen. I tillegg kan planspgrsmalet fare til fensning gjennom utslipp og stay,
og i den sammenheng vil bade lokale, regionaleasjpnale interessegrupper etter
omstendighetene kunne pavise rettslige klageirgeré&en avgjgrende omstendig-
heten vil langt pa vei vaere hvorvidt det kan p&viseplanvedtaket har innvirkning

pa det saksomradet — og innenfor det formalet ardsgsjonen opererer.

Et eksempel i denne sammenhengen er Rt. 1992 8.1 kjseremalsutvalget
tok stilling til hvorvidt to private organisasjonieadde rettslig interesse i a anlegge
erstatningssgksmal etter forurensningsloven mutdustribedrifter for ikke-tillat
forurensning av vannmiljg i kystfarvann. For dee en organisasjonene, Fremti-
den i vare hender, ble det som et utgangspunkt attaorganisasjonen fgrst og
fremst [fremtrer] som en holdningsskapende livsisél/egelse», og at det falgelig
kunne stilles spgrsmal ved om formalet var «foregelt til & kunne tjene som
grunnlag for rettslig interesse», med henvisnihiptifoararbeidene til tvistemals-
loven. Likevel kom kjaeremalsutvalget til at detefidr rettslig interesse ettersom
«bevegelsens formal og arbeid star i sd sentraingsineng med vern av natur», i
tillegg til at det ble lagt vekt pa representagtétmomentet ved den betydelige opp-
slutningen gjennom 22 000 medlemmer. Den andresaglinorganisasjonen opp-
fylte vilkarene for rettslig interesse, men kjeertsmitparten hevdet at det ikke
kunne tilkiennes sgksmalskompetanse ettersom Natidsféreningen i Strgm-
stad var en svensk organisasjon. Kjaeremalsutvadgetidlertid ikke noe problem
ved dette, og tilkjiente sgksmalskompetanse blamttamed henvisning til diskri-
mineringsvernet i Miljgvernkonvensjonen av 1970k&sl 3 (2).

5.3.3 Ivaretakelse av barn og unges rettigheter ilkgeomgangen

I likhet med representanter for miljginteresser skke har «rettslig klageinter-
esse» i medhold av fvl. § 28 (1), har heller ikeerbog unge klagerett pa selvsten-
dig grunnlag etter at planen er vedtatt. Ettersamm lng unges interesser farst og
fremst representeresdirekte giennom ordningen med barnerepresentant og ved
innspill fra ulike offentlige og private plandelee, er det gjennom disse aktgrene
barn og unges rettigheter ma fremmes som leddkiagye pa planvedtaket.

Som eksempel i denne sammenhengen er den tidigetate sak 2006/1405 for
Sivilombudsmannen illustrerende, vedrgrende maulysikring av barn og unges
oppvekstsvilkar ved regulering av vei til Kruttvetk Nittedal!’#| denne saken var
det nettopp en slik privat tredjemann som leddrirgarunden hadde anfgrt mang-
lende sikring av barn og unges rettigheter — ogreepaklaget planvedtaket til Fyl-
kesmannen i Oslo og Akershus og dernest Sivilomiadsen — av samme grunn.

Den utsatte rollen barn og unges rettigheter har fedge av denne avhengigheten
av ekstern ivaretakelse i klageomgangen, undegstiakidlertid nok en gang det

174 SOMB-2007-93.
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presserende behovet for gode medvirkningsrutineé fearge for at disse interes-
sene fremheves og ivaretas som ledd i planproseSseéfarer blikket nok en gang
tilbake til oppstartsmgtet, og viktigheten av atrkounen og utbygger foretar en
tidlig og tydelig avklaring av ansvarsforhold og awekningsstrategi, jf. punkt
3.4.2 og 3.6.

5.4 Virkningen av prosessuelle mangler

5.4.1 Innledning

Sa langt i del 3 har jeg behandlet vernet av tradjmsinteresser gjennom en ana-
lyse av de prosessuelle rammene for medvirkninglage i planprosessen. Noen
av prosesskravene har jeg omtalt som utslagikinormer, mens andre er definert
giennom a springe ut dkompetansenormeKjennetegnet for pliktnormene er at
de oppstiller prosesskrav som utgminstekravtii saksbehandlingen, og dersom
ett eller flere minstekrav forsgmmes i planprosesteeligger det esaksbehand-
lingsfeil. Nar det gjelder kompetansenormene jeg har bebndl derimot ikke
manglende palegg otileggskravi planprosessen i seg selv utgjgre en saksbehand-
lingsfeil, sml. punkt 1.2.17°

Utgangspunktet pa dette stadiet i planprosessexn @et private planforslaget er
vedtatt, og at det fglgelig foreligger en bindemelguleringsplan. Her i punkt 5.4
vil jeg imidlertid sgke & avdekke hva en saksbeliagsfeil medfarer for regule-
ringsplanen som kommunestyret har vedtatt. Den pregtiske maten & angripe
planvedtaket pa med henvisning til at det er besgksbehandlingsfeil, er gjennom
forvaltningsklage til Fylkesmannen, som jeg behanibunkt 5.4.2. | tillegg er det
mulig & fremsette ugyldighetssgksmal mot planvesttédr domstolen. Overprg-
ving i domstolen utgjer et langt mindre praktiskteatativ til forvaltningsklagen,
men jeg vil likevel redegjgre kort for denne madeangripe planvedtaket pa i punkt
5.4.3. Avslutningsvis i punkt 5.4.4 ser jeg neernpgréerskelen Hayesterett har lagt
til grunn for ugyldighet pa planrettens omradeng@m en analyse av Husebysko-
gen-dommen i Rt. 2009 s. 661.

175 Nar det er sagt kan dfgrholde seg slik at manglende tilleggskrav medfatesaksgrunnlaget
for plansparsmalet ikke er tilstrekkelig opplysdtdd med utredningsprinsippet, og at manglende
palegg om tilleggskrav pa& den bakgrimdirektekan fremstd som en prosessuell mangel. Prinsipielt
sett vil det imidlertid i en slik situasjon bruda ptredningskravet i fvl. § 17 — og ikke brudd pa
kompetansenormen i seg selv — som utgjar saksbkhgsfeilen.
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5.4.2 Klagebehandling hos Fylkesmannen

Nar Fylkesmannen mottar en klage pa et kommunattvgldtak, ma det farst og
fremst tas stilling til hvorvidt det ble begatt smksbehandlingsfeil som ledd i plan-
prosessen. At det foreligger en prosessuell maergetidlertid ikke tilstrekkelig til

a oppheve planvedtaket som ugyldig, idet fvl. §atgskriver at «vedtaket likevel

[er] gyldig nar det er grunn til & regne med defeikke kan ha virket bestemmende
pa vedtakets innhold>® Under dette punkt vil jeg redegjare kort for ranmaav

§ 41-vurderingen, bade nar det gjelder vurderingaentder og terskel.

Ordlyden av innvirkningskravet i fvl. 8§ 41 medfoardet ikke er slik at enhver
saksbehandlingsfeil farer til at vedtaket er ugyldiil tross for saksbehandlingsfeil
vil vedtaket kunne opprettholdes, sa fremt det ikgrunn til & regne med at feilen
kan ha virket inn pa innholdét’ | praksis har det blitt presisert at det ikke gdn
vendig a pavise sannsynlighetsovervekt for atrfidilar hatt betydning for vedtakets
innhold, men at det er tilstrekkelig & pavise etkeihelt fierntliggende mulighet»
for dette!’8

| Justiskomiteens innstilling til lovreguleringen imnvirkningskravet ble det uttalt
at bestemmelsen blant annet gir adgang til & vardiekningen av ugyldighet og
betydningen av at saksbehandlingsreglene pa detlekrettsomradet handheves
saerlig strengt’® | teorien er det fremhevet at innvirkningsvurdgegn ma foretas
pa bakgrunn av en konkret helhetsvurdering, oggasdm en hovedregel er grunn
til & sla ned pa vedtak hvor det foreligger flegegperne grove prosessuelle mang-
ler, selv om sannsynligheten for innvirkning fondenkelte saksbehandlingsfeil er
liten. 1 tillegg til feilens art og grovhet, vil kans art og kompleksitet ha betydning
for gyldighetssparsmalé?

Klage pa et planvedtak vil som regel basere seapfgrsler om mangelfull kontra-
diksjon eller saksopplysning, herunder brudd p&ltam flere av medvirkningsfor-
pliktelsene som springer ut fra plan- og bygningstoeller det overordnede utred-
ningskravet i fvl. 8 17. Med det omfattes samtlayede minstekravene jeg har re-
degjort for i kapittel 3 og 4. Saksbehandlingsé&m har medfart at avgjarelses-
grunnlaget i plansaken har veert mangelfullt i iysiedningskravet i 8 17, vil som

176 Etter ordlyden er det verdt & merke seg at bestdsan i fvl. § 41 utelukkende regulerer brudd
pa saksbehandlingskrav etter forvaltningsloven. &eimidlertid sikker rett at regelen anvendes
analogisk ogsa for brudd pa saksbehandlingskrav&tinen forvaltningslovgivning, herunder plan-
og bygningsloven, jf. blant annet Innst.O. nr. 968-1967) s. 16, samt Rt. 1990 s. 1001 (pa side
1007) og Rt. 2009 s. 661 (avsnitt 71).

177Pa dette punkt er det viktig & understreke atkdet dermed er slik at andre vedtak som lider av
saksbehandlingsfeil automatisk er ugyldige. Bestelsem er pa den bakgrunn ikke er ment & tolkes
antitetisk, jf. blant anndEckhoff og Smit{2014) s. 464.

178 Se Rt. 2009 s. 661 (avsnitt 71). Bestemmelserened langt p& vei sammenfallende med inn-
virkningsvurderingen for prosessuelle feil i sivigessen etter tvisteloven § 29-21, dhakhoff og
Smith(2014) s. 465.

79 nnst.O. nr. 2 (1966-1967) s. 16.

180 Eckhoff og Smit2014) s. 465 oGraver2015) s. 533.
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regel representerer en prosessuell mangel som needfigplanvedtaket oppheves
som ugyldig, idet det som regel vil veere neerliggeadanta at en slik feil har pa-
virket vedtakets innholé¢f?

Nar det gjelder brudd pa enkeltstdende prosessoetistekrav, eksempelvis de
ulike varslingskravene ved private reguleringstgslivil vedtakets innhold langt
pa vei veere retningsgivende for gyldighetssparaméledet slik at planvedtaket
etter sitt innholdbegunstigeen tredjemann som ikke ble varslet i henholdri-k
vene etter plan- og bygningsloven, er det som rigggel grunn til & anse forsgm-
melsen som en saksbehandlingsfeil som kan ha virkgia innholdet i planvedta-
ket. Falt derimot planvedtaket udisfavgrav tredjemannen som ikke ble varslet,
vil innvirkningsspgrsmalet derimot kunne stille semerledes®?

Brudd pa prosessuelle plikter som er palagt utbygge ledd i kommunens kom-
petanse til & ilegge tilleggskrav til medvirknimga vurderes konkret opp mot inn-
virkningskravet i fvl. § 41 for 4 ta stilling tiMorvidt planvedtaket kan oppretthol-
des som gyldig. Til tross for at det ikke er tahe minstekrav til medvirkning som
springer ut fra pliktnormer, vil denne typen tilggkrav kunne utgjgre sentrale pro-
sessuelle virkemidler for & sgrge for et tilstrdigkavgjarelsesgrunnlag i den en-
kelte plansak, sml. utredningskravet i fvl. 8 17ud pa disse medvirkningstilta-
kene kan fglgelig representere en saksbehandlihgsfe medfgrer ugyldighet, et-
tersom det kan veere neerliggende a anta at mangigemieomfgring kan ha virket
inn pa vedtakets innhold.

5.4.3 Ugyldighetssgksmal for domstolen

Pa tilsvarende mate som ved en klage for Fylkeseranil domstolen ved et ugyl-

dighetssgksmal farst matte ta stilling til om debegatt en saksbehandlingsfeil, for
sa a vurdere hvorvidt en eventuell prosessuell mlamgjer en ugyldighetsgrunn

etter innvirkningsvurderingen i fvl. § 41. Dermetlaltsa den rettslige vurderingen

veere sammenfallende, og pa den bakgrunn vil dospstmlingen fremsta som en
sikkerhetsventil dersom en tredjemann ikke far ggenslag for ugyldighetsklagen

innad i forvaltningert®

| denne sammenheng kan det imidlertid reises sg@réed om kompetansen til
overprgving - og intensiteten av denne kompetarsensammenfallende mellom
de to overprgvingsorganene. Mens Fylkesmannenanggpunktet skal foreta en
full prgving av «alle sider av saken», jf. fvl. § @), presiseres det videre samme
sted at «klageinstansen [skal] legge vekt pa hegiindet kommunale selvstyre

181 Graver2015) s. 534.

182 TilsvarendeEckhoff og Smitk2014) s. 466.

1831 henhold til fvl. § 27 b (1) kan kommunestyrestEmme at gyldighetssgksmal mot planvedtaket
ikke skal kunne reises fgr vedkommende tredjemankiyttet sin adgang til & klage over vedtaket»
til Fylkesmannen.
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ved praving av det frie skjgnn». Pa tilsvarendeeneitdomstolen som regel kom-
petent til & foreta en full overpraving, men retidn starre grad enn Fylkesmannen
veereavskaretfra & prave forvaltningens frie skjgnnsutgvelsesl. punkt 1.3.2.
Klager eller sgksmal over prosessuelle mangleradiktrer imidlertid som hoved-
regel ikke sondringen mellom forvaltningsskjgnn regtsanvendelsesskjgnn pa
samme mate som ved materielle vurderinger, slidisate nyansene neppe har stor
betydning i denne sammenhengdé&h.

En vesensforskjell mellom Fylkesmannen og domstkéenmer imidlertid til syne
giennom den rettskildemessige betydningen av de/éoprgvingsinstansenes av-
gjgrelser. Mens Fylkesmannen som utgangspunktkkiehde vil foreta en prgving
med konkret betydning for den enkelte sak, vil dearste domstol — Hgyesterett —
i tillegg ha kompetanse til & definere de rettslg@mmene for overprgving av saks-
behandlingen generelt, jf. Hayesteretts prejudilatssjon i medhold av Grl. § 88.
Hvilke rammer Hgyesterett oppstiller, vil i nestagang virke bindende for for-
valtningens praksi&® Dette er en funksjon som utelukkende tilfaller Estgrett,
til tross for at avgjerelser ogsa i lavere rettsinser vil kunne ha betydning som
rettskildefaktort&

Ugyldighetssgksmal utgjer en sjeldenhet ved plagrsakorhold til forvaltnings-
klagen til Fylkesmannen, farst og fremst pa bakgrawm de store ressursmessige
byrdene sgksmal representerer for en tredjemannessker & angripe planvedta-
ket. Mens forvaltningsklagen utgjer en tilneermestkadsfri overprgvingsmulig-
het, vil domstolsbehandlingen medfgre en betydalagessrisiko for dekning av
omfattende sakskostnader. Dermed vil domstolsbéeinged i farste rekke repre-
sentere et alternativt supplement til forvaltnirgglken for ressurssterke naboer og
grunneiere i planomradet. Ugyldighetssgksmal vitllertid ogsa veere kurant for
en rekke miljgvernorganisasjoner eller andre addamomenslutninger som har res-
surser til & beere prosesskostnadene, slik tilfblant annet var i Husebyskogen-
dommen.

5.4.4 Terskelen for ugyldighet — Husebyskogen-dommesom illustrasjon

22. mai 2006 godkjente Fylkesmannen i Oslo og Akes<t planvedtak fra Oslo
kommune som medfgrte endring av en reguleringdpladeler av friomradet Hu-

184 Se imidlertid Hayesteretts avgjarelse i Husebyskedommen, Rt. 2009 s. 661 (avsnitt 73), hvor
forstvoterende problematiserer skillet mellom fdiniagsskjgnn og rettsanvendelsesskjgnn ved
fastlegging av utredningsprogram som ledd i konsakutredning.

185 | denne sammenheng kan det ogsa trekkes en platibilgivilombudsmannens vurdering av
saksbehandlingen, jf. punkt 1.3.3.2. Selv om Smboidsmannens uttalelse langt pa vei vil veere
retningsgivende for forvaltningen, vil den ikke ri@e en rettslig forpliktende beslutning pa linje
med Hgyesteretts avgjarelser.

186 p3 dette punkt sammenlikniglonsen(2012) s. 38 den rettskildemessige relevansen kgne
av tingretts- og lagmannsrettsavgjgrelser med forwveysorganers praksis.
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sebyskogen pa Oslo vest. Et par ar tidligere hadtdemerikanske utenriksdepar-
tementet kjgpt tomten, og planvedtaket apnet fbygding av den amerikanske
ambassaden. Den endrede reguleringsplanen hadidemitiaget for Fylkesman-
nen i Oslo og Akershus med anfgrsler om saksbeimgsdil, herunder unnlatt
konsekvensutredning og mangelfullt beslutningsgiamnmen reguleringsplanen
ble altsd godkjent etter klagebehandlingen i maic2o’

Ad hoc-gruppa Aksjon Vern Husebyskogen anla ett¢tedigyldighetssgksmal for
Oslo tingrett i prosessfellesskap med blant anretuiNernforbundet i Oslo og

Akershus. Saksgkerne fikk verken medhold i tingrettller lagmannsretten, men
holdt fast pa at planprosessen matte medfare wgpgtlii farste rekke pa bakgrunn
av at den lovpalagte plikten om & foreta konsekwtadning som ledd i omregu-
leringen ikke var overholdt. | mai 2009 ble sakemdndlet i den gverste rettsin-
stansen i Rt. 2009 s. 661, og et enstemmig Hawskem til at omreguleringspla-

nen vargyldig. Til tross for den prosessuelle mangelen forsegonsk&kvensutred-

ning representerte, ansa Hgyesterett at saksbémgsfdilen ikke kunne ha virket

bestemmende for innholdet kommunens omregulerirtjake og at det dermed
ikke var grunnlag for ugyldighet i medhold av inrkviingskravet i fvl. § 41.

Spgrsmalet som oppstar i forlengelsen av Husebgskdgmmen, er hvilken retts-
kildemessig betydning Hayesteretts avgjgrelse imdemhar for behandlingen av
saksbehandlingsfeil pa planrettens omrade genéreljangspunktet tar Hayeste-
rett utelukkende stilling til den foreliggende sakeg det er bare det konkrete retts-
spgrsmalet som er til behandling som avgjgres nmadehde virkning. Nar det er
sagt har Hgyesterett samtidig en sentral rolledvkdrtlegge og utpensle generelle
retningslinjer gjennom sine avgjarelser, iseer p&oenrader som er preget av for-
holdsvis fa rettskilder og manglende rettsavklarsmm planretten.

| Husebyskogen-dommen var det pa det rene at segsaelt minstekrav — utred-
nings- og medvirkningsplikten som fglge av kravetlmonsekvensutredning — ikke
var gjennomfgrt som ledd i planprosessen. At omegogsplanen likevel ble an-
sett gyldig, ma forstas i forlengelsen av innvirigskravet i fvl. § 41, jf. punkt

5.4.2. Til dette uttaler fgrstvoterende i Husebyggkodommen:

«Vurderingen beror pa de konkrete forhold i sakesrunder hvilke feil som er
begatt og vedtakets karakter. Der saksbehandliitgsfear ledet til mangelfullt
eller uriktig avgjerelsesgrunnlag pa et punkt atytheing for vedtaket, eller feilen
pa annen mate innebaerer tilsidesettelse av gruyenelg fordringer til forsvarlig
behandling, skal det giennomgdende noksa lité.ti) Men noen automatikk er
det ikke tale om. Og det er etter mitt syn helkéeirom for en alminnelig presum-
sjon for innvirkning (...) [ettersom en slik] presumsville representere argrun-
net stor vekting av form fremfor innhel¢min utheving):#®

187 Neermere om saksgangen i TOSLO-2006-91494.
188 Rt. 2009 s. 661 (avsnitt 72).
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Pa denne maten understreker Hgyesterett at iningkspgrsmalet ma foretas pa
bakgrunn av en helhetsvurdering av planprosessen fovsvarligheten av saks-
grunnlaget behandles konkret, lgsrevet fra spgetroéd hvorvidt et enkeltstaende
prosesskrav er overholdt eller ei. En slik tilnagrgvil tilsynelatende kunne virke
a stride mot systemet i plan- og bygningslovenyhwagiver har kodifisert enkelt-
staende prosesskrav i loven nettopp for & sikiestarlig og helhetlig beslutnings-
grunnlag. Dersom en eller flere av disse prosesskmaikke er overholdt, vil det
veere naerliggende a argumentere for en presumsjonrfarkning pa planvedta-
ket.

Nar det er sagt, er innvirkningsvurderingen i ®I141 gitt en fleksibel utforming
nettopp for a hindre at form overstyrer innhold. pAinprosessen som en helhet
fremstar tilstrekkelig grundig og helhetlig frem npsanvedtaket, vil dermed vaere
avgjegrende for gyldighetsspgrsmalet. Slik jeg oftefaHayesteretts uttalelser pa
dette punkt, representerer de enkeltstdende pkoagsse dermed i stgrre grad ret-
ningsgivende tiltaksformer, snarere enn bindendealogplutte malestokker for
saksbehandlingens forsvarlighet. For den konkreteleringen av saksbehand-
lingen i Husebyskogen-dommen uttales i avsnittl@6 f

«Det er pa det rene - og ikke omtvistet mellomgazet- at man skulle ha foretatt
konsekvensutredning i forbindelse med den plangsesesom ligger til grunn for
det omtvistede reguleringsvedtaket. (...) Jeg er er@d de ankende parter i at det
i denne saken ikke ville vaere forsvarlig a beslotteregulering uten farst a ha
skaffet et tilstrekkelig avklart beslutningsgrurmlaned hensyn til om det fantes
aktuelle alternativer. (...) Palegg om utredning keraativ lokalisering ville like-
vel bare veere et krav sa langt man ikke alleredééat tilstrekkelig grunnlag for
a konkludere.»

Etter henvisningen til kartlegging- og undersgkstitak gjiennomfart av bade Ar-
beids- og administrasjonsdepartementet og Oslo kametrsamt en skriftlig rede-
gjerelse fra Den amerikanske ambassaden, konkludete avsnitt 82:

«Samlet sett var prosessen frem mot ambassadenaw#abmt etter mitt syn til-
strekkelig dokumentert, og det var forsvarlig aarphyndigheten & sla seg til ro
med at aktuelle alternativ ikke foreld. (...) Jeg bgsa vanskelig for & se hvilke
ytterligere undersgkelser man skulle ha palagtkslhaver. Ut fra det grunnlaget
man allerede hadde, var det etter mitt syn ogs&#olig av kommunen a ikke selv
iverksette nye sgk etter mulige tomter.»

Avslutningsvis uttales det om tilretteleggingen moedvirkning i avsnitt 84:

«Jeg har veert inne pa at en konsekvensutrednindiska til en apen planprosess
som bidrar til at motforestillingene kommer frenmje@omgangen av planproses-
sen i denne saken viser at det ble lagt til rettarinspill i tre hovedomganger, i
tillegg til det som kom i forbindelse med innbygigérativ og arbeidet med omra-
deprogram. Motstanden kom godt til syne gjennom emer 100 skriftlige merk-
nader, tre folkemgter, underskriftslister, avisagg og ved en rekke mgter med
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byutviklingskomiteen. Spgrsmalet om alternativ l@exing var et tilbakeven-
dende tema i de fleste av disse sammenhengener Riséikke tvil om at ogsa
de kritiske rgstene kom til ordémin utheving).

Hayesteretts avgjgrelse i Husebyskogen-dommen deatr gjenstand for til dels
skarp kritikk i teorien, herunder &ugge og Backef®® De mener blant annet at
Hgyesteretts uttalelser om at det ikke kan operaegben innvirkningspresumsjon
ved unnlatt konsekvensutredning er uheldig, ogeath foreligge «helt spesielle
holdepunkter dersom manglende konsekvensutredkaidgsnne godtas ut fra fvl.
§ 41»19° Forfatterne mener at en alminnelig planbehandkkg kan erstatte kon-
sekvensutredning, og at Hayesterett gar «for lameghing av a invitere til a se bort
fra reglene om konsekvensutredning». Samme stathéees at:

«[n]ar det na - i medhold av plandirektivet - stillkrav om konsekvensutredning
ogsa for visse planer, skulle det veere klart adreimeer planbehandling, om den
er aldri sa grundig, vanskelig kan erstatte en &isart konsekvensutredning®»

Jeg er uenig i Bugge og Backers kritikk pa dettekpuidet jeg mener de ikke tar
hgyde for skillet mellom prosesskravene og innvimgavurderingen i tilstrekkelig
grad, jf. den sondringen Hgyesterett oppstilledomelform og innhold i avsnitt 72

I dommen. Det seeregne ved Husebyskogen-dommerenasrdfattende og grun-
dige medvirknings- og utredningsprosessen som jeangmfgrt som ledd i plan-
prosessen. At dette ikke var del av en formalisensekvensutredning, endrer ikke
realiteten av hvilken betydning det hadde for beshgsgrunnlaget. Gjennom inn-
virkningsvurderingen i fvl. 8 41 er det nettopp emdet og kvaliteten av beslut-
ningsgrunnlaget som bgr veere avgjgrende, ikke Idiolermaliserte prosesskrav
er overholdt eller ei.

Slik jeg oppfatter Hgyesterett i Husebyskogen-domnremheves viktigheten av
grundige og helhetlige prosessuelle tiltak nars#tet utarbeides reguleringsplaner
med potensiell vesentlig virkning for miljgsparsnfabenget, slik jeg leser dom-
men, er at grundigheten og omfanget av utrednibgsdet ma vurderes konkret
opp mot innvirkningsvilkaret i fvl. 8 41 ved et Udighetssgksmal, og i den sam-
menheng vil manglende overholdelse av et elleeffgosesskrav altsa ikke ngd-
vendigvis ha avgjgrende betydning for vedtaketsligiet. Effektivitetsbetrakt-
ninger og prosessgkonomiske hensyn trekker kisatrime retning, i tillegg til at
hensynet til kontradiksjon og saksopplysning ikkedvendigvis tilsidesettes,
safremt planprosessen som helhet anses tilstrgkipelindig og balansert.

Nar det er sagt mener jeg det er viktig a fremhaviervaltningen sa langt det lar
seg gjgre bar etterstrebe a planlegge og gjennend@mprosessuelle tiltakene til
medvirkning og utredning som plan- og bygningslowgpstiller bade gjennom
plikt- og kompetansenormene. Som fremhevet i pdr&2, er det viktig at male-

189 Bugge og Backe2010).
199 Bugge og Backei2010) s. 121.
191 Bugge og Backei2010) s. 125.
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stokken for forvaltningens saksbehandling ikke dilps pa bakgrunn av ugyldig-

hetsterskelen ved en eventuell klage- eller sgkslmeiandling av planvedtaket.
Forvaltningen bgr snarere etterstrebe en planpases i starst mulig grad legger
opp til en balansert og helhetlig medvirkningsstatinnenfor de rammene plan-
og bygningsloven oppstiller. Hvorvidt Hgyestereattanse planen for gyldig eller

ei gjiennom et eventuelt etterfglgende ugyldighdtssidl, bar pa ingen mate ut-
gjagre en referanserammen for planprosessen. Dgjelde uavhengig av om spars-
malet om medvirkning gjelder ivaretakelse av miljgresser — slik som i Huse-
byskogen-dommen, eller nabo- og grunneierinteredkarbarn og unges rettighe-
ter.
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Del 4

6 Avslutning

«Tre av fire kommuner oppgir manglende kapasitat Bmdring for mer aktiv
medvirkning, mens mer enn halvparten av kommun@pgio manglende inter-
esse fra lokalbefolkningen som hindring. Rundtéfira kommuner oppgir
manglende kompetanse i & organisere medvirkningspser som et problem.
Like mange kommuner mener at manglende politiskrasse stopper opp for
medvirkning.»°2

Slik ble utfordringene knyttet til medvirkning igsiprosessen beskrevet av planlov-
utvalget i forbindelse med arbeidet frem mot plag-ygningsloven av 2008. Ut-
fordringene var — og er — fremdeles mange. Pa bakgav empiriske studier har
blant annet Gro Sandkjeer Hanssen fremhevet at mkadwysarbeidet i norske
kommuner fremdeles star overfor store utfordringely etter lovendringen i 2008.
Til dette uttaler hun blant annet at:

«[d]et paradoksale er (...) at samtidig som vi h#tré@& ny plan- og bygningslov
(PBL 2008) som styrker medvirkningsprinsippet, sddet ut til at de reelle mu-
lighetene for medvirkning star pa stedet hvil.»

Videre utdyper hun:

«En entydig observasjon i datamaterialet vart &dae planleggere, utbyggere,
politikere og lokale organisasjoner er frustreréioat engasjementet fra lokal-
samfunnet kommer for sent — ofte idet gravemaskirstarter pa byggearbeidet.
For sen mobilisering fra lokalsamfunnet er fersfregst et tegn pa at kommu-
nen — og utbygger — ikke har veert flinke nok fihormere og aktivt mobilisere
lokalsamfunnet tidligere i planprosesséf?.»

Gjennom denne analysen har jeg sgkt a redegjgenkaite prosessuelle spgrsmal
knyttet til ivaretakelse av tredjemannsinteressen kan oppsta ved de ulike stadi-
ene i arbeidet med en privat reguleringsplan. $sljeg avslutningsvis i kapittel
5 inntok et domstolsperspektiv, har siktemalet pgavens hoveddel veert a be-
handle disse spgrsmalene i lys av et forvaltninggedtiv. P& den bakgrunn har
jeg forsgkt a redegjare ikke bare for hva planmghetien og utbyggema gjere
giennom pliktnormer og minstekrav, men ogsa hvaghtarendangjgre gjennom
kompetansenormer og tilleggskrav, for a skape ehpianprosess med fokus pa
deltakelse og medvirkning.

Som behandlingen har vist, oppstiller plan- og liygsloven gjennomgaende et
relativt lgst og uforpliktende rammeverk for meéwingsprosessen. Til tross for
at loven pa flere punkpnerfor en god medvirkningsprosess, er det i literigede

192NOU 2001:7 s. 99.
198 Hansser(2013) s. 22-23.
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om forpliktende krautil tiltak for & fremme deltakelse og medvirknimdet medfg-
rer i sin tur en risiko for at interesser som speinut fra ulike tredjemenn — enten
det er tale om naboer og grunneiere, barn og wltpe, representanter for miljg-
interesser — er utsatt for & bli oversett og utelat viktige premisser for arealut-
viklingen legges gjennom planarbeidet.

For & avbgte dette mener jeg loven pa enkelte punkle endres ved a oppstille
tydeligere prosessregler, for pa den maten a sikiedre rettslig rammeverk for
medvirkningsarbeidet i norske kommuner. Nar desaggt vil det pa planrettens
omrade veere ngdvendig at loven oppstiller et spittefor a ta hayde for forvalt-
ningens behov for en hurtig og gijennomslagskraiégprosess, iseer i en situasjon
med gkt urbanisering og hurtig byfortetting.

Pa den bakgrunn kan ikke utfordringene i planpresesitelukkende avbgtes gjen-
nom lovendring. Etter min vurdering er det viktigstv alt & sarge for at planmyn-
digheten er kjent med — og anvender — det kompeggnsnlaget loven oppstiller
for a forsterke adgangen til deltakelse og medugslik at det ikke blir et ensidig
fokus i planarbeidet pa & oppfylle prosessuellestekrav for a sgke & unnga klage
eller sgksmal fra tredjemenn mot planvedtaketsiglytt.

A lykkes i dette arbeidet vil farst og fremst beékunnskamgholdningeri norske
kommuner. Gjennom denne oppgaven har siktemaléewvegitt & bidra til avklaring
av kunnskap om plan- og bygningslovens krav — oljespm — i planprosessen
frem mot en privat reguleringsplan. Kunnskap, kameki med engasjement og be-
vissthet om holdninger, vil i sin tur utgjere desale referanserammene for a sikre
en god planprosess for ivaretakelse av tredjematanssser i tiden fremover. Som
Hansseravslutningsvis fremhever er det til dette slik at:

«[Klommuner som lykkes med & involvere innbyggéroeerordnede planproses-
ser gjennomsyres ofte av en grunnleggende holdiwimgt medvirkning repre-
senterer verdifull kunnskap og ressurser for komenusai®*

1% Hansser(2013) s. 19.
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Forvaltningsloven (fvl.)
Lov 10. februar 1967 om behandlingsmaten i forvaiasaker

Lov om nordisk miljgvernkonvensjon
Lov 9. april 1976 om gjennomfgring i norsk rettrailjgvernkonvensjon mellom
Norge, Danmark, Finland og Sverige

Plan og bygningsloven (1985) (pbl. (1985))
Lov 14. juni 1985 Plan- og bygningslov [opphevet]

Akvakulturloven
Lov 17. juni 2005 om akvakultur

Tvisteloven
Lov 17. juni 2005 om mekling og rettergang i sivNester

Utlendingsloven
Lov 15. mai 2008 om utlendingers adgang til rikgtderes opphold her

Plan- og bygningsloven (pbl.)
Lov 27. juni 2008 om planlegging og byggesaksbeliagd

Naturmangfoldloven
Lov 19. juni 2009 om forvaltning av naturens mardgfo

FOR-1995-09-20-4146
Rikspolitiske retningslinjer for barn og planleggin

FOR-2009-06-12-639
Delegering av myndighet til Kommunal- og regiongdegementet og Miljgvern-
departementet etter plan- og bygningsloven

FOR-2010-06-11-815
Forskrift om tidsfrister, og sanksjoner ved oveldsise av fristene, for private
forslag til detaljregulering etter § 12-11 i plaog bygningsloven

FOR-2014-12-19-1726
Forskrift om konsekvensutredninger for planer gitan- og bygningsloven
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Konvensjoner:

Den europeiske menneskerettskonvensjonen (EMK)
Konvensjon om beskyttelse av menneskerettighetgri@runnleggende friheter
av 4. november 1950

Farste tilleggsprotokoll til Den europeiske mennegdrettskonvensjonen (TP)
Protokoll til Konvensjonen om beskyttelse av mekpesttighetene og de grunn-
leggende friheter av 4. november 1950

Lovforarbeider:

Dok. nr. 16 (2011-2012)
Dok. nr.16 (2011-2012) Rapport fra Menneskerettigi®alget om menneskeret-
tigheter i Grunnloven

Innst.O. nr.2 (1966-1967)
Innst.O. nr.2 (1966-1967) Innstilling fra justiskiéen om lov om behandlings-
maten i forvaltningssaker (forvaltningsloven)

Innst.O nr. 57 (2007-2008)
Innst.O. nr. 57 (2007-2008) Innstilling fra energg miljgkomiteen om lov om
planlegging og byggesaksbehandling (plan- og byggiaven) (plandelen)

NOU 2001:7
NOU 2001:7 Bedre kommunal og regional planleggitterelan- og bygningslo-
ven, Planlovutvalgets fagrste delutredning

NOU 2003:14
NOU 2003:14 Bedre kommunal og regional planleggitigr plan- og bygnings-
loven II. Planlovutvalgets utredning med lovforslag

NOU 2016:4
NOU 2016:4 Ny kommunelov

NUT 1958:3

NUT 1958:3 Innstilling fra Komiteen til & utredegggmalet om mer betryggende
former for den offentlige forvaltning, Sparsmalet mer betryggende former for
den offentlige forvaltning

Ot prp. nr. 38 (1964-1965)
Ot.prp.nr.38 (1964-1965) Om lov om behandlingsmafervaltningssaker (for-
valtningsloven)
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Ot.prp. nr. 22 (2004-2005)
Ot.prp. nr.22 (2004-2005) Om lov om endringer nplag bygningsloven (utbyg-
gingsavtaler)

Ot.prp. nr. 51 (2004-2005)
Ot.prp.nr.51 (2004-2005) Om lov om mekling og negteng i sivile tvister (tviste-
loven)

Ot.prp. nr.32 (2007-2008)
Ot.prp. nr.32 (2007-2008) Om lov om planleggingogggesaksbehandling (plan-
og bygningsloven) (plandelen)

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

Prop. 110 L (2016-2017)
Prop.110 L (2016-2017) Endringer i plan- og bygsiogen og matrikkellova
(mer effektive planprosesser, enklere saksbehandlijkonsekvensutredninger)

Praksis fra Den europeiske menneskerettsdomstol:

James mfl. mot Storbritannia (21.02.1986)
Broniowski mot Polen (22.06.2004)

Hgyesterettspraksis:

Rt. 1981 s. 745 (Isene)

Rt. 1990 s. 1001

Rt. 1992 s. 1618

Rt. 2003 s. 833

Rt. 2009 s. 661 (Husebyskogen)
Rt. 2010 s. 385

Rt. 2011 s. 1393

Rt. 2012 s. 944
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Underrettspraksis:

LB-2009-143288
TOSLO-2006-91494

Sivilombudsmannens uttalelser:

SOMB-1981-33 (Somb. 1981 s. 76)
SOMB-2007-93 (Somb. 2007 s. 351)

SOMB-2008-73 (Somb. 2008 s. 283)
SOMB-2009-46 (Somb. 2009 s. 198)
SOM-2012-136

SOM-2014-314

Offentlige dokumenter:

T-2009-2
Rundskriv fra Miljgverndepartementdtraftsetting av ny plandel i plan- og byg-
ningsloven

H-2014-2
Rundskriv fra Kommunal- og moderniseringsdepartaste®Retningslinjer for
innsigelse i plansaker etter plan- og bygningsloven

Sivilombudsmannen Arsmelding for 2015, Dokument 4, (2015-2016)

Nettsider:

https://www.ssb.no/fysplan
https://www.fylkesmannen.no/Miljo-og-klima/Friluftg/

https://www.regjeringen.no/globalassets/upload/lptadi/medvirkningsveile-
der/medvirkningsveileder_metodenotat.pdf
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