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1. Introduksjon

1.1. Problemstilling og avgrensning
Temaet for avhandlingen er om og i tilfellet hvordan hensynet til det kommunale selvstyret
gjer seg gjeldende ved fylkesmannens klagebehandling av kommunale vedtak etter plan- og
bygningsloven. | vurderingen vil forvaltningsloven 8 34 andre avsnitt tredje setning ha en

sentral rolle, som lyder:

«Der statlig organ er klageinstans for vedtak truffet av en kommune eller fylkeskommune, skal

klageinstansen legge vekt pa hensynet til det kommunale selvstyre ved praving av det frie skjgnn».

Det sentrale for avhandlingen vil veere hva som ligger i plikten til & vektlegge hensynet til det
kommunale selvstyret i klagebehandlingen, og om og i tilfellet hvilken betydning plikten vil
ha ved fylkesmannens klagebehandling etter plan- og bygningsloven. VVurderingen vil knyttes
opp mot konkrete regler i plan- og bygningsloven, for & illustrere om og eventuelt hvordan
hensynet til det kommunale selvstyret vil ha ulik betydning etter hvilke regler i plan- og

bygningsloven klagesaken gjelder.

Kommunene utgjer egne rettssubjekter uavhengig av statsforvaltningen med selvstendig
handleevne til & binde seg selv, som utgjer kjernen i det kommunale selvstyret.! Samtidig er
det klart at kommunen ikke er unntatt fra statlig styring. Muligheten for statlig styring er en
helt sentral forutsetning for samfunnet, ettersom staten ma kunne ha muligheter til a sgrge for
at nasjonal politikk iverksettes ogsa pa lokalt niva. Forutsetningen er at lovgivningen apner

for slik styring.

Spenningen mellom det kommunale selvstyret og behovet for statlig styring, gjer seg ogsa
gjeldende pa plan- og bygningslovens omrade, hvor det apenbart vil vere et behov for statlig
styring, samtidig som det gjor seg gjeldende sterke lokale interesser i forhold til hvordan
arealforvaltningen i kommunen skal skje. Hvordan fylkesmannen handterer spenningen, vil
veere et sentralt element i avhandlingen. | forlengelsen, vil det vurderes om og hvordan
hensynet til det lokale selvstyret blir vektlagt. Det er til tider stor usikkerhet med hensyn til
kompetanseforholdet i klagesaker etter plan- og bygningsloven, og da serlig tilknyttet til

fylkesmannens rolle som klageinstans. Medias omtale av til tider opphetede konflikter

! Stokstad (2013) s. 10 og avsnitt 1.2. Sigrid Stokstads rapport «Forsvinner det kommunale selvstyret i statlig
klagebehandling?», er ny forskning relevant for oppgavens problemstilling.



mellom Fylkesmannen i Hordaland og Bergen kommune den siste tiden, underbygger at det

foreligger slik uklarhet i praksis.

| lys av avhandlingens problemstilling, vil det avgrenses mot videre behandling av det
fylkeskommunale forvaltningsnivaet. Det vil heller ikke veere sarlig rom for & diskutere
departementets kompetanse i klagesaker etter plan- og bygningsloven, utover hvor det vil
veere relevant i sammenheng med redegjarelse for fylkesmannens kompetanse og myndighet.

1.2.  Metodisk tilneerming
1.2.1. Kommunen som selvstendig rettssubjekt. Fylkesmannsembetets grunnlag og
bakgrunn

Forut for vurderingen av hovedproblemstillingen, ma det redegjegres kort for kommunenes
rolle som selvstendig rettssubjekt, og om fylkesmannsembetets grunnlag og bakgrunn.
Redegjarelsen vil veere ngdvendig for & se hvordan disse inngdr i den sterre sammenheng i
den norske staten. Videre er det av betydning for den senere drgftelse av forholdet mellom
kommunens og fylkesmannens kompetanse i klagesaker etter plan- og bygningsloven.

Stillingen som selvstendig rettssubjekt innebzrer ikke at kommunene er unntatt fra statlig
styring, men styringen ma ha et annet grunnlag enn statsforvaltningens interne organisasjons-
og instruksjonsmyndighet.?> Videre vil kommunen har en viss selvstendig kompetanse.®
Kommunens kompetanse er negativt avgrenset, som innebzrer at kommunenes rettslige
handleevne bare er underlagt de begrensninger som fglger av lov og rett. Isolert sett skulle det
tilsi at kommunene har stor frihet fra statsforvaltningen.* Det settes imidlertid betydelige
skranker for denne friheten gjennom lovgivning, eksempelvis ved at kommunen ilegges
rettigheter eller plikter, eller regler som medfarer en stgrre eller mindre grad av statlig

kontroll- og instruksjonsmyndighet.”

Fylkesmannen inngar ikke som en del av den kommunale forvaltning, men er fylkeshaserte

statlige forvaltningsorganer.® Fylkesmannen er etter fylkesmannsinstruksens § 1 Kongen og

2 Stokstad (2012) s. 150

® Stokstad (2012) s. 150

* Bernt, Overd og Hove (2002) s. 45

® Bernt, Overd og Hove (2002) s. 46-47
® Fylkesmannsrollen (2012) s. 8



regjeringens representant i fylket, og skal arbeide for at stortingets og regjeringens vedtak,
mal og retningslinjer blir fulgt opp pé lokalt og regionalt niva.” Samtidig skal fylkesmannen
«som utgangspunkt virke til gagn og beste for fylket og ta de initiativ som finnes pakrevd», jf.
instruksens § 1 andre avsnitt. Dette omtales som fylkesmannens dobbeltsidige oppdrag:®
Fylkesmannen skal utfgre hva som falger av lov, forskrift eller andre palegg fra overordnet
departement, og samtidig fremme forslag til sentraladministrasjonen om initiativ og tiltak for
vedkommende fylke.® Fylkesmannsinstitusjonen er ikke lovfestet, men bygger pa langvarig
konstitusjonell praksis og pa gjeldende fylkesmannsinstruks fra 1981.*° Forlgperen til dagens
fylkesmannsordning ble innfgrt i 1662, gjennom amtmannsordningen. Det ble gitt en instruks
for amtmennene 7. februar 1685, som narmere presiserte amtmannens oppgaver og ansvar.
Instruksen gjaldt frem til den ble avlgst av ny instruks i 1981, som innholdsmessig ikke skiller
seg sarlig mye fra amtmannsinstruksen.'* Betegnelsen fylkesmann ble forst tatt i bruk etter

vedtakelsen av lov 14. august 1918 nr. 1. om forandring av rikets inndelingsnavn.*?

1.2.2. Rettskilder og rettskildebruk
Utgangspunktet for dreftelsene av problemstillingen i denne avhandlingen, vil veaere den mer
alminnelige rettskildeleeren.® Samtidig er det klart at det fglger noen sarlige metodiske

problemstillinger som ma kommenteres naermere.

Utgangspunktet etter norsk rett er at en grunneier fritt kan utnytte sin eiendom innenfor de
materielle grensene som er nedfelt i lov eller i bestemmelser gitt i medhold av lov.** Dette er
en konsekvens av eierradigheten og legalitetsprinsippet, og innebarer at inngrep i borgerens
rettssfeere, herunder eiendomsrett, ma ha hjemmel i formell lov. Innen forvaltningsretten
generelt og plan- og bygningsretten spesielt, ma ogsa de deler av forvaltningsvirksomheten
som ikke utgjer inngrep i den privates rettssfeere, vaere innenfor de rammer som settes av lov
og rett. Bakgrunnen for kravet, er prinsippet om at all forvaltningsmyndighet bygger pa

delegasjon fra gverste leder av forvaltningen, som er Kongen i statsrad, jf. grunnloven § 3 om

” Se ogsa Fylkesmannsrollen (2012) s. 8

8 M4 ikke forveksles med fylkesmannens rolle som klager og klageinstans, som vil omtales narmere i
avhandlingens punkt 3.

® Fylkesmannsboka (1997) kapittel 2

19 Fylkesmannsrollen (2012) s. 15

1 Fylkesmannsboka (1997) kapittel 4.6.

12 Fylkesmannsboka (1997) kapittel 3.3

3 Med den alminnelige rettskildelaeren, menes den rettskildeleren som presenteres i Torstein Eckhoff og Jan E.
Helgesen «Rettskildelaere», 2001.

' Somb. 2012/215



at «Den udgvende Magt er hos Kongen». Delegasjonsvedtakene vil uavhengig av om de er

gitt i lovs form eller pa annen mate, utgjere rammen for forvaltningens myndighet.

Lovtekst og forarbeider vil dermed ha en sentral betydning for denne avhandlingen. Den
alminnelige og viktigste loven for den videre avhandlingen, vil veere plan- og bygningsloven
av 2008. Loven er et resultat av en omfattende gjennomgang av plan- og bygningsloven av
1985, og innebarer flere vesentlige endringer. Etter omstendighetene vil tolkning av
enkeltbestemmelser i 2008-loven kunne suppleres av rettskilder fra 1985-loven, typisk hvor
det fremkommer av forarbeidene at regelen er en viderefgring av tilsvarende regler i 1985-

loven.

Loven suppleres av annen lovgivning. For denne avhandlingen er forvaltningsloven den mest
sentrale supplerende lovgivningen. Av pbl. 8 1-9 ferste avsnitt fglger det at
«Forvaltningsloven gjelder med de sarlige bestemmelser som er gitt i denne loven».
Bestemmelsen innebeerer at det ma vurderes konkret hvorvidt forvaltningslovens
saksbehandlingsregler skal gjelde, ettersom plan- og bygningsloven har en rekke sarskilte

saksbehandlingsregler som vil ga foran forvaltningslovens alminnelige regler.

Delegasjon skjer imidlertid ikke bare gjennom lovgivning, men ogsa gjennom forskrifter,
departementale rundskriv, instrukser og andre vedtak. Fylkesmannens kompetanse og
myndighet i saker pa plan- og bygningslovens omrade fremgar ikke av lovgivningen, men
beror pa delegasjoner gjennom slike departementale vedtak. Disse vil dermed vere sentrale i

vurderingen av avhandlingens problemstilling.

Selv om rettspraksis er en viktig rettskildefaktor, vil det likevel spille en mindre rolle her enn
ellers, fordi det generelt finnes lite rettspraksis som gjelder disse saksomradene. Manglende
rettspraksis kan blant annet forklares med at loven inneholder en rekke saksbehandlingsregler
som regulerer forholdene internt i plan- og bygningsforvaltningen, og som det vil vere
upraktisk a prgve ved domstolene. Videre bygger en stor del av reglene i loven pa fritt
forvaltningsskjgnn, som domstolene vil vere tilbakeholdne med a preve. Lite rettspraksis kan

ogsa forklares med at den nagjeldende plan- og bygningsloven er forholdsvis ny.

Ettersom rettslig preving vil vere mindre aktuell her, vil sivilombudsmannspraksis sta

sentralt. Sivilombudsmannens uttalelser utgjer en praktisk viktig form for overprgving, serlig



fordi sivilombudsmannen i motsetning til domstolene, ikke anser sin kompetanse som
begrenset til preving av forvaltningens rettsanvendelse. Sivilombudsmannen har ikke selv
myndighet til & gripe inn i eller omgjare vedtak som er truffet, men kan kreve opplysninger,
foreta inspeksjoner og komme med uttalelser til forvaltningens konkrete rettsanvendelse,
saksbehandling og skjgnnsutavelse.® Uttalelsene vil ikke vare bindende, men vil ha stor
praktisk betydning grunnet sivilombudsmannens hgye faglige kompetanse, og dens
uavhengighet fra statsforvaltningen.*®

2. Statens oppgaver etter plan- og bygningsloven

2.1.  Innledning. Generelt om statens rolle
| de felgende avsnitt vil det ferst gis en kort generell redegjerelse for statens oppgaver etter
plan- og bygningsloven, og deretter en mer omfattende redegjerelse for de oppgaver
fylkesmannen har pa plan- og bygningslovens omrade. Redegjerelsene er ngdvendig for a
ramme inn temaet og & vise i hvilken kontekst temaet inngar i, og for & forklare hvilke
plantyper og saker som vil kunne bli aktuell for fylkesmannen & behandle i en klagesak.
Gjennomgangen av oppgavens sentrale problemstillinger vil avgrenses mot statens og
fylkesmannens rolle i behandling av statlige, regionale og kommunale arealplaner, da slike

planer ikke kan paklages.

Etter pbl. 8 3-5 andre avsnitt er Kongen gverste planmyndighet. Departementet har etter
bestemmelsens tredje avsnitt «det administrative  hovedansvaret for  statens
planleggingsoppgaver etter loven og skal arbeide for at de vedtak som treffes nasjonalt blir
fulgt opp i den regionale og kommunale planleggingen». Selv om departementet har det
overordnete styringsansvaret, kan det bare styre kommunens arealplanlegging hvor
bestemmelser i loven apner for det. Kravet om lovhjemmel er en konsekvens av kommunens
stilling som selvstendig rettssubjekt, uavhengig av statsforvaltningen.!” Eksempel pé
bestemmelser som apner for statlig styring av kommunenes arealforvaltning, er reglene om at
det skal vedtas nasjonale forventinger til regional og kommunal planlegging (pbl. § 6-1), at
det kan vedtas planretningslinjer (pbl. § 6-2) og planbestemmelser (pbl. § 6-3), og at staten
kan selv vedta arealplaner (pbl. § 6-4).

15 Bernt og Rasmussen (2010) s. 103
18 Bernt og Rasmussen (2010) s. 103
17 Se avsnitt 1.2



Hovedregelen er dermed at det er kommunene som bestemmer det nermere innholdet i
arealplanene, og staten kan ikke instruere kommunen om innholdet i den enkelte plan. Det
innebaerer ikke at kommunene star fritt. Enkelte myndigheter kan etter omstendighetene
fremme innsigelse mot forslag kommunens arealplan, i spgrsmal som er av «nasjonal eller
vesentlig regional betydning, eller som av andre grunner er av vesentlig betydning for
vedkommende organs saksomrade», jf. § 5-4.'® Organer som ikke er innsigelsesberettiget, kan
paklage det endelige planvedtaket, jf. pbl. § 1-9. I byggesaker er det ikke adgang til & fremme
innsigelse, men det kan fremsettes klage mot kommunens endelige byggesaksvedtak. Plan- og

bygningsloven viser i denne sammenheng til reglene i forvaltningsloven, se pbl. § 1-9.

Statlige organ har i visse tilfeller ogsa adgang til & omgjere uten klage i byggesaker og

reguleringsplansaker etter henholdsvis reglene i fvl. § 35 og pbl. § 12-13.

Kongens myndighet i plan- og byggesaker er i samsvar med alminnelige forvaltningsrettslige
regler delegert til de to departement: Myndigheten i byggesaker er delegert til kommunal- og
regionaldepartementet, mens  myndigheten i plansaker  er  delegert til
miljoverndepartementet.”® Departementene har videredelegert sentrale deler av sin
kompetanse vedrgrende innsigelser og klagesaker, til fylkesmannen.?’ Delegasjonen kan
trekkes tilbake nar som helst, i samsvar med alminnelige forvaltningsrettslige regler. Ut fra et
mer til det mindre-perspektiv, ma departementene kunne instruere generelt og konkret
hvordan fylkesmannen skal anvende sin kompetanse. Dette vil vare et prinsipielt viktig
styringsmiddel for departementene.

2.2. Fylkesmannen som sektor- og samordningsmyndighet
2.2.1. Generelt om fylkesmannen som sektor- og samordningsmyndighet.
Innsigelsesinstituttet
Fylkesmannsembetene har en viktig funksjon som sektormyndighet, gjennom at de utfgrer
fagoppgaver for flere departement og direktorat, som igjen har direkte instruksjonsmyndighet

18 Se avsnitt 2.2.1. for nermere redegjarelse for innsigelsesinstituttet, og avsnitt 2.2.2. for klageinstituttet.

19 Delegasjonen er gjennomfart i forskrift, se forskrift nr. 639/2009.

0 F eks. er myndighet delegert fra henholdsvis kommunal- og regionaldepartementet og miljgverndepartementet
til fylkesmannen i rundskrivene T-8/86 og T-5/95, som ble gitt etter pbl. 1985. Disse gjelder fortsatt, med mindre
annet er uttrykkelig bestemt, jf. rundskriv T-2/09 og H-1/10.



overfor fylkesmannsembetene.?® Fylkesmannsembetene fungerer blant annet som
sektormyndighet i spersmal om arealdisponering, byggesaker og universell utforming,
naturressursforvaltning og miljgvern.?? Formalet med & ha slik sektormyndighet er & motvirke
snever sektortenkning innen sentrale omrader som planlegging, ressursforvaltning, miljgvern
og utbygging.”® Videre er det av betydning for & f& en helhetlig praktisering av regjeringens
sektorpolitikk pa viktige samfunnsomréder der nasjonale hensyn veier tungt.*

Samtidig har fylkesmannsembetene et viktig ansvar for samordning av statlig aktivitet i
fylkene, som innebzrer et ansvar for & samordne kommunene og regional statsforvaltning.?
Samordning fremheves som et helt sentralt formal i plan- og bygningsloven, hvor det i § 1-1
andre avsnitt falger at «planlegging etter loven skal bidra til & samordne statlige, regionale og
kommunale oppgaver». Videre plikter kommunene & legge til rette for samordning i sin
arealplanlegging, jf. pbl. 8 3-3 farste avsnitt. Kommunen skal gjennom arealplanleggingen,
foruten a ivareta egne mal og utviklingsstrategier, ivareta nasjonale og regionale mal, og legge
til rette for gjennomfering av regional, statlig og privat virksomhet®. Som
samordningsmyndighet skal fylkesmannen pase at slik samordning finner sted, og om

ngdvendig foreta tiltak for a sikre samordning, og har dermed en svert sentral rolle i

arealplanlegging etter loven.”’

Funksjonene som sektor- og samordningsmyndighet medfarer at fylkesmannen pa plan- og
bygningslovens omrade far en nermest partsliknende rolle. For det farste vil fylkesmannen i
egenskap av sektormyndighet, veere hgringsinstans under utarbeidelse av planprogram og
planutkast til kommuneplan og reguleringsplan. At fylkesmannen har denne funksjonen kan
ikke leses direkte ut av plan- og bygningsloven, men faglger av henholdsvis pbl. §§8 11-13
farste avsnitt andre setning og 11-14 ferste avsnitt farste setning, og pbl. § 12-10, alle
sammenholdt med fvl. § 37 andre avsnitt farste setning. Rollen som hgringsinstans medfarer
at fylkesmannen har mulighet til & delta og komme med innspill i den kommunale

arealplanleggingen, og kan pa denne maten sgrge for at samordning skjer.

1 Meld.St.12 (2011-2012) s. 95

2 Meld. St.12 (2011-2012) s. 95, se ogsé St.meld. nr. 19 (2008-2009) s. 69

% pedersen m.fl. del | (2010), s. 114

# Fylkesmannsrollen (2012) s. 17

% St.meld. nr. 19 (2008-2009) s. 70

% Ot.prp. nr. 32 (2007-2008) s. 183

%" Tildelingsbrev (2013) s. 15: «Fylkesmannen har ansvar for at nasjonal politikk blir formidlet og ivaretatt i
praktiseringen av plan- og bygningsloven, serlig i behandlingen av kommunale og regionale planer»



For det andre er en sentral del av fylkesmannens sektormyndighet og samordningsansvar,
muligheten til & fremme innsigelser i plansaker. Av pbl. § 5-4 farste avsnitt folger det at
«Bergrt statlig og regionalt organ kan fremme innsigelse til forslag til kommuneplanens
arealdel og reguleringsplan i spgrsmal som er av nasjonal eller vesentlig regional betydning,
eller som av andre grunner er av vesentlig betydning for vedkommende organs saksomrade».
| 88 11-16 og 12-13 presiseres det at § 5-4 gjelder ved innsigelse til kommuneplanens arealdel
og reguleringsplan. Hvilke organ som er innsigelsesberettiget etter plan- og bygningsloven
presiseres narmere i rundskriv T-5/95 , hvor departementet legger til grunn at fylkesmannen
har innsigelsesadgang i alle plansaker som vedrgrer forurensing/ miljg-, naturvern og
friluftsliv, miljgrettet helsevern, barn og unges interesser, beredskap, tilfluktsrom, risiko og
sérbarhet.?® Forutsetningen for & fremme innsigelse, er at det ikke er gjort endelig rettskraftig
planvedtak. Dette fordi innsigelse forutsettes fremmet sa tidlig som mulig i planprosessen, og
senest innenfor fristen for innsigelse utlaper.?’ Innsigelsesberettiget organ kan ikke senere
paklage det endelige planvedtaket, jf. pbl. § 1-9.% For andre som ikke er innsigelsesberettiget,

er klageretten i behold.

Virkningen av innsigelse vil veere at den endelige vedtakskompetansen flyttes ut fra
kommunen til gverste planmyndighet, som etter delegasjon er miljgverndepartementet.®! P&
denne maten kan man sikre at overordnete nasjonale interesser ivaretas og falges opp
tilstrekkelig i kommunale planer, og at plansaker lgftes opp til sentral avgjerelse nar det er

|.32

konflikt mellom myndigheter om viktige sparsmal.> Miljgverndepartementet understreker i

rundskriv T-5/95 at innsigelsesberettiget organ ma utvise stor varsomhet ved bruk av

innsigelser:

«Organer med innsigelsesadgang forutsettes & vise stor varsomhet med & overprgve kommunestyrets
politiske skjgnn i lokale forhold. Det er opp til vedkommende fylkeskommune, nabokommune eller
statlige fagorgan & avgjere hva som er s& vesentlig at det bgr fare til innsigelse og dermed avgjgrelse i

departementet. | og med at innsigelsesinstituttet er fylkeskommunenes og statlige organers virkemiddel

%8 Rundskriv T-5/95 gjelder 1985-loven. Av rundskriv T-2/09, som gjelder 2008-loven, falger det pd s. 2 at
fylkesmannens oppgaver og myndighet viderefares, med mindre annet uttrykkelig er fastsatt. | all hovedsak
gjelder dermed rundskriv T-5/95 fremdeles.

“ Ot.prp. nr. 32 (2007-2008) s. 177

% | Ot.prp. nr. 32 (2007-2008) fremgar det pa s. 177 at klageretten ikke vil veere tapt hvor vedkommende
myndighet ikke har hatt anledning til & fremme innsigelse. Det er ikke tilstrekkelig at organet har latt vaere &
fremme innsigelse, det avgjgrende er hvorvidt organet har hatt anledning til & fremme innsigelse

%! Rundskriv T-5/95.

% Ot.prp. nr. 32 (2007-2008) s. 81



for oppfalging av nasjonal og regional politikk, bar det sa langt mulig bare vere viktige konfliktsaker

som kommer til avgjarelse sentralt.

Uttalelsen innebarer at selv om samordningen er viktig, ma fylkesmannen ogsa ta hensyn til
det kommunale selvstyret i vurderingen av hvorvidt innsigelse skal fremmes. Uttalelsen i
andre setning innebzarer imidlertid at det er opp til innsigelsesberettiget organ selv a foreta
interesseavveiningen, og dermed vurdere hvor tungt hensynet til det lokale selvstyret skal veie

i vurderingen av om innsigelsesadgangen skal benyttes.

2.2.2. Fylkesmannens klagerett
| byggesaker og i plansaker hvor fylkesmannen ikke har innsigelsesmyndighet, vil
fylkesmannen etter omstendighetene ha klagerett pa det endelige vedtaket. Klageinstituttet er
et sentralt virkemiddel for fylkesmannen for & sikre samordning og for & fremme sine
sektorinteresser overfor kommunen, i den konkrete saken. Fylkesmannen vil i slike tilfeller
fungere som en partsrepresentant for sektorinteressene. Siden plan- og bygningsloven ikke
inneholder noen generell regel om hvem som har klageadgang i saker etter loven, suppleres
loven med den generelle regel om klagerett i fvl. § 28, jf. pbl. § 1-9 som sier at
«forvaltningsloven gjelder med de sa&rlige bestemmelser som er gitt i denne loven». |
utgangspunktet forutsetter klagerett «rettslig klageinteresse», jf. fvl. § 28 sml.
legaldefinisjonen i § 2, men av pbl. § 1-9 tredje avsnitt farste setning felger det at ogsa bergrt
statlig organ, regionalt organ og kommune kan paklage enkeltvedtak etter plan- og
bygningsloven «dersom vedtaket direkte bergrer vedkommende myndighets saksomrade».
Disse gis mulighet til & klage for & ivareta de offentligrettslige interesser som de skal verne
om, uavhengig av «rettslig klageinteresse».** Av miljoverndepartementets rundskriv T-6/96
falger det at oversikten over statlige organer som har innsigelsesmyndighet etter rundskriv T-
5/95, ma anses som «... sammenfallende med hvilke statlige organer som har klagemyndighet
etter pbl. § 15, sa ner som for nabokommune som etter loven ikke er gitt en slik
klageadgang». Uttalelsen ma forstas slik at i de saker hvor fylkesmannen har sektormyndighet

og dermed innsigelsesadgang, ma fylkesmannen ogsa ha klagerett.

Det aktuelle fagdepartementet kan i kraft av sin posisjon som delegerende organ, instruere
hvordan fylkesmannen skal ga frem i den konkrete saken, herunder om klage skal fremsettes.

% Innjord bind 1 (2010), s. 39



Det vil imidlertid veere praktisk viktigere at fylkesmannen ber departementet om hjelp i

vanskelige politiske sparsmal.*

2.3. Fylkesmannen som megler ved innsigelser i plansaker
Av pbl. § 5-8 farste avsnitt farste punktum falger det at «Finner kommunen ikke a kunne ta
hensyn til innsigelsen, skal det ordinaert foretas mekling mellom partene». Av bestemmelsens
andre avsnitt fremgar det at kompetansen som mekler kan delegeres. Delegasjonen er gjort
gjennom rundskriv T-2/09, som videreferer rundskriv T-5/95, hvor det fremkommer at

fylkesmannen skal vaere mekler med ngdvendig faglig bistand fra fylkeskommunen.

Fylkesmannen har dermed en dobbeltrolle i forbindelse med innsigelse i plansaker, da
fylkesmannen bade er tillagt innsigelsesrett og oppgaven som mekler.*® Gjennom
meklingsansvaret, har fylkesmannen for det fegrste en avklarende funksjon, ved at man i
meklingen har som formal & komme til enighet og slik avslutte innsigelsessaken uten at saken
bringes videre til departementet®™. Videre har fylkesmannen en forberedende rolle. | de
tilfeller hvor meklingen ikke gjennomfares, eller kommunen treffer vedtak om at innsigelsen
ikke skal tas til fglge, skal saken etter § 5-6 farste avsnitt andre setning oversendes
departementet. | den forbindelse falger det av forarbeidene at fylkesmannen som mekler ved
oversendelse mé ga sin tilrddning i saken, med begrunnelse.®” Departementet er ikke bundet

av tilradningen, og star dermed fritt i sin avgjgrelse i saken.

2.4.  Om hensynet til det kommunale selvstyre ved overprgving av

forvaltningsvedtak
2.4.1. Innledning og problemstilling
Av forvaltningsloven § 34 andre avsnitt tredje setning felger det at «der statlig organ er
klageinstans for vedtak truffet av en kommune eller fylkeskommune, skal klageinstansen
legge vekt pa hensynet til det kommunale selvstyre ved preving av det frie skjgnn». Plikten
vil dermed sta helt sentral i vurderingen av kompetanseforholdet mellom kommunen og

fylkesmannen i klagesaker etter plan- og bygningsloven, herunder fylkesmannens kompetanse

% Dette kan departementet eventuelt gjare ved for eksempel & utarbeide tolkningsuttalelser.
% Rundskriv T-5/95.

% Ot.prp. nr. 32 (2007-2008) s. 195.

7 Ot.prp. nr. 32 (2007-2008) s. 195.
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som klageinstans. | de faglgende avsnitt vil det foretas en kort gjennomgang av hvilken
generell betydning bestemmelsen i § 34 andre avsnitt tredje setning har i forholdet mellom
stat og kommune i klagesaker ved prgving av det frie skjgnn. Gjennomgangen er ngdvendig
for & se hvordan forvaltningslovens regler supplerer plan- og bygningsloven, og for & kunne

oppna en dypere og mer grundig analyse av de sarlige spgrsmal som problemstillingen reiser.

Klage over vedtak truffet etter plan- og bygningsloven pa kommunalt niva, skal oversendes til
departementet, jf. pbl. 8 1-9 (5). Departementets kompetanse som klageinstans er delegert til
fylkesmannen.® De narmere generelle reglene for klageinstansens kompetanse falger av fvl.
8§ 34. Etter bestemmelsens andre avsnitt, folger det at klageinstansen skal pragve alle sider av
saken. Kompetansen omfatter foruten pregving av farsteinstansens lovanvendelse og
saksbehandling, ogsa pregving av den frie skjgnnsutgvelsen ved kommunale vedtak, gjerne
hvor sterke kommunale hensyn gjer seg gjeldende.** Bestemmelsen i andre avsnitt tredje

setning vil dermed utgjere en begrensning for statlig klageinstans sin kompetanse.°

2.4.2. Forvaltningsloven § 34 andre avsnitt tredje setning
Som pdpekt i avsnitt 1.2, er kommunene dels egne rettssubjekter uavhengig av
statsforvaltningen, og dels underordnet statsforvaltningen gjennom regler om statlig styring.
Hadde det ikke veert for fvl. 8 34 andre avsnitt tredje setning, ville det ikke veert noen
selvfglge at statlig klageinstans skulle vektlegge hensynet til det kommunale selvstyret ved

preving av det frie skjgnn.

Bestemmelsen i 8 34 andre avsnitt tredje setning ble tilfeyd ved lov av 10. januar 1997, som
folge av at det ved vedtakelsen av kommuneloven ble foretatt en gjennomgang av
serlovgivningen. Ved gjennomgangen av forvaltningsloven, ble det foreslatt & sette skarpe
rettslige sperrer for overprgvingsmyndighet i saker om klage over kommunale og
fylkeskommunale vedtak, slik at klageinstansen ikke ville ha kompetanse til & prave den frie
skjgnnsutevelsen.** Forslaget ble avvist da departementet fant at det i praksis ble utvist

tilbakeholdenhet med a overprgve kommuneforvaltningens frie skjgnn, og at det dermed ikke

* Rundskriv T-8/86 og H-1/10. Se narmere omtale i avsnitt 3.1.

% Til forskjell fra domstolene, som gjerne vil veare tilbakeholdne med sin praving av forvaltningens frie
skjennsutgvelse. Se nermere diskusjon i Innjord (1996).

“0 Det har vaert et spgrsmal i juridisk teori om hensynet til det kommunale selvstyret er et prinsipp av grunnlovs
rang. Se nermere redegjarelse i Stokstad (2012)

! Bernt og Rasmussen bind 1 (2010) s. 317
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var behov for en sa skarp avgrensning som var foreslatt. Det ble likevel ansett som ngdvendig
og hensiktsmessig & lovfeste et prinsipp om at statlig klageinstans skal vektlegge hensynet til
det kommunale selvstyret ved praving av det frie skjann,* ettersom det var noe usikkerhet om
hvor langt man kunne g& i & vektlegge dette hensynet.”® Presiseringen innebarer at den

statlige klageinstansen fortsatt helt fritt kan preve de rettslige sider av vedtaket.**

Etter sin ordlyd, utgjer ikke bestemmelsen i 8§ 34 andre avsnitt tredje setning et materielt
vilkar. Forarbeidene bekrefter og presiseres at hensynet til det kommunale selvstyre kommer
inn som en ny dimensjon ved klagebehandling hvor statlige organer er klageinstans, og som
vil utgjare et tillegg til de rettssikkerhetsprinsippene som falger av de gvrige klagereglene.*
Regelen innebarer en plikt til & ta starre hensyn til det lokale selvstyret i saker hvor en
vesentlig del av klageinstansens overprgving vil bestd av en overprgving av det frie
forvaltningsskjennet, seerlig i saker som krever lokalkunnskap eller sa&rlig lokalpolitisk eller
sakkyndig forankring.*® Dermed skal klageinstansen i tillegg til klagers anfarsler legge vekt
pa hensynet til det kommunale selvstyret. Videre vil det i praksis innebare en viss terskel for
klageinstansen i forhold til & endre kommunale eller fylkeskommunale vedtak pa grunnlag av

overpraving av det frie skjgnnet.*’

Det falger imidlertid av Ot.prp. nr. 51 (1995-96) at man ikke kan ga for langt i a vektlegge
hensynet til det kommunale selvstyret, og & begrense muligheten for & overprgve kommunens
frie skjgnn. Hensynet til rettssikkerheten er det viktigste hensynet bak klagereglene, og ma
ved konflikt veie tyngre enn hensynet til det kommunale selvstyret.*® Regelen skal dermed
ikke innebzre en svekkelse av borgerens rettssikkerhet, noe som tilsier at previngsintensiteten
av det frie skjgnn ogsa ma avhenge av vedtakets viktighet for borgeren. | forlengelsen uttales
det at regelen utformes som en standardregel, som innebarer at den kan tilpasses de ulike
omradene alt etter i hvor sterk grad hensynet til det kommunale selvstyret gjer seg
gjeldende.*

2 Ot.prp. nr. 51 (1995-96) s. 40

* Woxholth (2011) s. 556

* Det er utarbeidet narmere retningslinjer for dette i rundskriv H-2103 punkt 2.2.
“® Ot.prp. nr. 51 (1995-96) s. 40

“® Ot.prp. nr. 51 (1995-96) s. 34

7 Ot.prp. nr. 51 (1995-96) s. 41.

“8 Ot.prp. nr. 51 (1995-96) s. 40

* Ot.prp. nr. 51 (1995-96) s. 41
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Det fremheves ogsa i forarbeidene at overprgving av det frie skjgnnet ved kommunale vedtak
er et viktig styringsverktay for staten.>® Klagebehandlingen er med pé & sikre at lokale og
regionale forvaltningsmyndigheter iverksetter statlig politikk pa en mest mulig likeartet mate.
For det farste fordi vedtak i klagesaker vil virke nermest som instrukser ved avgjerelse av
liknende fremtidige saker, og for det annet fordi man pa denne maten far innsyn i hvordan

kommunene behandler denne typen saker.>".

Selv. om det ligger utenfor den lovfestede plikten, viser Stokstads undersgkelser at
fylkesmannens som statlig klageinstans noen ganger tar hensyn til det kommunale selvstyret

ogsé ved tolkningen av lovlighet.>? *3

3. Fylkesmannens rolle i klagesak etter plan- og bygningsloven

3.1. Innledning og problemstilling
Klager pa vedtak etter plan- og bygningsloven skal etter § 1-9 femte avsnitt oversendes
departementet, men bade miljgverndepartementet og kommunal- og regionaldepartementet
har videredelegert kompetansen som klageinstans til fylkesmannen gjennom rundskriv T-
8/86.>* Etter alminnelig delegasjonsrettslige prinsipper, er ikke delegasjonsvedtaket til hinder
for at det aktuelle fagdepartementet overtar behandlingen av klagesak pa eget initiativ eller
etter anmodning fra andre.” Utgangspunktet er dermed at fylkesmannen er klageinstans for

vedtak etter plan- og bygningsloven.

Pa den andre siden oppstar flere problemstillinger i forhold til fylkesmannens oppgave som
klageinstans. For det farste vil fylkesmannen etter omstendighetene ha en dobbeltrolle,
gjennom at fylkesmannen har klagerett i saker hvor fylkesmannen i utgangspunktet skal

fungere som klageinstans.

%0 Ot.prp. nr. 51 (1995-96) s. 34. Se avsnitt 3.3 for nermere redegjarelse.

> Ot.prp. nr. 51 (1995-96) s. 34

°2 Stokstad (2013) s. 87: | undersgkelsen fant Stokstad at det i klagesaker var eksempler pé at «skjgnn brukes
bade om rettslig styrt og ‘fritt skjonn’», og at tilbakeholdenhet gjor seg gjeldende i begge sammenhenger. Se mer
i avsnitt 5.1.

% Det kan spgrres om lovendringen i 1997 illustrerer en rettsutvikling hvor man i sterre grad &pner for
vektlegging av det kommunale selvstyret i klageomgangen hvor statlige organer er klageinstans. Se narmere
diskusjon i avsnitt 5.1.

* Delegasjonen i rundskrivet er viderefart og skal ogsé gjelde for saker etter 2008-loven, jf. rundskrivene T-2/09
og H-1/10.

% Frihagen 111 (1989) s. 381

% Se naermere omtale i avsnittene 3.2.4, 3.3.4 0g 4.2.
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Kommunal- og regionaldepartementet og miljgverndepartementet, har i utgangspunktet en felles lgsning
pa dette problemet, gjennom at man i disse tilfellene fratar fylkesmannen kompetansen som
klageinstans.®” Det er imidlertid visse forskjeller i den videre klageordningen. Miljgverndepartementet
opererer med en ordning med settefylkesmenn, som innebarer at klagen i slike saker gar til et annet
fylkesmannsembete, som er oppnevnt som settefylkesmann av arbeids- og administrasjons-
departementet®™. Kommunal- og regionaldepartementet har ikke foretatt en tilsvarende delegasjon, og
det er folgelig ingen ordning med settefylkesmenn ved klage i byggesaker. Samtlige av disse sakene

behandles dermed av departementet selv.

Videre er vedtak etter plan- og bygningsloven mangeartede, og kan bygge pa ulik
skjgnnsutgvelse. Det ligger dermed i sakens natur at klageinstansens overprgving av vedtak i

klagesaker vil variere ut fra hvilken skjgnnsutgvelse vedtaket bygger pa.

Fylkesmannen vil ogsd ha en rolle ved lovlighetskontroll etter koml. § 59, som ogsa er aktuell i
forbindelse med vedtak etter plan- og bygningsloven. Lovlighetskontrollen skal dekke behovet for a fa
en autoritativ avgjarelse av rettslig tvil som matte oppsta i forbindelse med kommunal saksbehandling,
og ma anses som et ledd i den interne kvalitetssikringen av saksbehandlingen.® Pravingsretten er
begrenset til praving av om vedtaket innholdsmessig er lovlig, er truffet av noen som har myndighet til
& treffe slik avgjorelse, og om det er blitt til p& lovlig méate. Dermed kan ikke den frie
skjgnnsutgvelsen overproves, sd lenge den bygger pa lovlige hensyn. Kommunal- og
regionaldepartementet har fatt fullmakt til & foreta lovlighetskontroll etter § 59 pé eget initiativ,** og

kompetansen er videredelegert til fylkesmannen.®

Det sentrale sparsmalet i fortsettelsen blir om og i tilfellet i hvilken utstrekning man krever at
fylkesmannen som klageinstans skal vektlegge hensynet til det kommunale selvstyret ved
preving av den frie skjgnnsutgvelsen, jf. § 34 andre avsnitt tredje setning. Dragftelsen vil
knyttes til hvordan hensynet til det kommunale selvstyret gjer seg gjeldende ved
fylkesmannens behandling av klage pa reguleringsvedtak, dispensasjonsvedtak og kort om
vedtak i byggesak. Temaene er praktisk viktige spgrsmal, og er uttrykk for forskjellige former
for skjgnnsutgvelse. Dermed er de egnet til & illustrere hvordan vektleggingen av det

kommunale selvstyret vil veere ulik etter hvilken skjgnnsutevelse vedtaket bygger pa.

> Rundskriv T-8/86, og Pedersen m.fl. del | (2010) s. 245

%8 Rundskriv T-6/96. Viderefares ogsé etter den nye loven, hvis ikke annet er serlig uttrykt, jf. T-2/09 og H-1/10.
% Bernt og Overd (2011) s. 475

% pedersen m.fl. del | (2010) s. 300, og Pedersen m.fl. del Il (2011) s. 244.

®! Forskrift nr. 1079/1992

®2 Rundskriv H-25/92
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Gjennomgangen av de forskjellige temaene vil stort sett vaere likt strukturert, med enkelte

forskjeller som vil papekes etter hvert.

Videre vil det ogsa redegjeres for hvordan fylkesmannens dobbeltrolle som klager og
klageinstans, vil kunne variere etter hvilken vedtakstype klagesaken gjelder. Det vil vere
sentralt for redegjorelse av fylkesmannens rolle og kompetanse i klagesaker etter plan- og
bygningsloven, og har dermed en side til kommunen som selvstendig rettssubjekt og det
kommunale selvstyret. Av hensyn til kommunens forutberegnelighet som part i en klagesak,
er det viktig at kommunen pa forhand kan innrette seg etter hvilken kompetanse

fylkesmannen som klageinstans har i klagebehandlingen.

3.2. Klage pa reguleringsplan

3.2.1. Innledning
Reguleringsplan er, ved siden av kommuneplanens arealdel, helt grunnleggende for
kommunenes arealforvaltning etter loven. Slike kan etter omstendighetene paklages. Det
spesielle i denne sammenheng er at staten er klageinstans for kommunale

reguleringsplanvedtak.

| den videre drgftelsen skal jeg se neermere pa hvordan hensynet til det kommunale selvstyret
gjer seg gjeldende ved fylkesmannens klagebehandling ved klage pa reguleringsvedtak.
Foruten & drafte fylkesmannens dobbeltroller og hensynet til det kommunale selvstyret, ma
det redegjgres nermere for hvilke skjgnnsutgvelse som er aktuell ved reguleringsplanvedtak.
Redegjgrelsen er ngdvendig for a fastlegge hva som er fylkesmannens kompetanse ved klage
pa reguleringsplan, og hvilken betydning fvl. & 34 andre avsnitt tredje setning og hensynet til
det lokale selvstyret vil ha ved fylkesmannens klagebehandling. Klage pa regler om
saksbehandling og pa materielle regler vil i denne sammenheng behandles hver for seg, da de
reiser forskjellige spgrsmal og vil veere egnet til & fa frem nyansene ved klage pa
reguleringsplaner. Gjennomgangen av saksbehandlingsregler vil begrenses til reglene om

planplikt.
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3.2.2. Klage pa regler om saksbehandling
Lovens hovedregel er at det er kommunen selv som utarbeider reguleringsplan, jf. § 12-1.
Som hovedregel vil det veere opp til kommunens eget skjgnn om reguleringsplan skal
utarbeides eller ikke, men i enkelte tilfeller vil det imidlertid fglge av bestemmelser i loven at
reguleringsplan skal utarbeides, jf. § 12-1 andre og tredje avsnitt. Det kan argumenteres for at
sistnevnte forhold er uttrykk for lovanvendelse, som kan overprgves av fylkesmannen som
klageinstans uten at man plikter a ta hensyn til det kommunale selvstyre, jf. fvl. § 34 andre
avsnitt tredje punktum. Denne forstaelsen bekreftes av farstvoterende i Rt. 2009 s. 354 i
forbindelse med tolkningen av begrepet «bygge- og anleggsarbeider» i pbl. 1985 § 23 farste

avsnitt.%® Farstvoterende legger imidlertid ogsa il grunn at:

«Domstolene ma vise betydelig tilbakeholdenhet med & overprave planmyndighetenes faglige vurdering
av nar tiltak medfarer at reguleringsplan er ngdvendig etter plan- og bygningsloven § 23 nr. 1».

Uttalelsen inneberer at selv om domstolene i utgangspunktet selv mener at de har kompetanse
til & prave om det foreligger plikt til & utarbeide reguleringsplan, vil man veere sveert varsom

med a overpragve kommunenes egen faglige vurdering av om reguleringsplan er ngdvendig.

3.2.3. Klage pa regler om innholdet i reguleringsplan

Kommunens bestemmelser om det naermere innholdet i planen, herunder ogsa valg av
arealformal, er et spgrsmal om kommunens egne valg og vurderinger tilknyttet
arealforvaltningen, innenfor den rammen som settes av loven. Spgrsmalet om valg av
arealformal er underlagt kommunenes frie skjgnnsutevelse, kom pa spissen i Rt. 2007 s. 281.
Saken gjaldt spgrsmalet om en reguleringsplan som regulerte en strandeiendom som ble brukt
som uteareal til en barnehage, til friomrade etter pbl. 1985 § 25 nr. 4. Hayesterett kom til at
reguleringsplanen var ugyldig, da forutsetningen om fortsatt barnehagedrift var uforenelig
med arealformalet om fri ferdsel etter § 25 nr. 4. | forbindelse med behandlingen av § 25,
uttaler fgrstvoterende fglgende i dommens avsnitt 39:

«Innledningsvis bemerker jeg at domstolenes kompetanse er begrenset ved overprgving av vedtak etter

plbl. § 25. Bade valg av reguleringsformal og hvilke omrader som omfattes av reguleringen, faller inn

8 Sakens hovedproblemstilling gjaldt gyldigheten av fylkesmannens vedtak etter den tidligere plan- og
bygningslovens § 113, om & stanse anleggsarbeider for oppgradering av kraftanlegg og anlegg for
vannbehandling, jf. ssmmendrag av lovdata.
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under forvaltningens frie skjgnn, og er sdledes i utgangspunktet ikke gjenstand for domstolsprgving.
Men domstolene kan prgve lovmessigheten av vedtaket - det vil si om den planlagte utnyttelsen av

omradet er av en slik karakter at den faller inn under reguleringsforméalet».

Pa bakgrunn av dette, ma valg av arealformal og hvilke omrader som omfattes av
reguleringen, utgjere fritt kommunalt skjenn, og fylkesmannen plikter derfor a legge vekt pa
hensynet til det kommunale selvstyret ved en eventuell praving, jf. 8 34 andre avsnitt tredje
setning. Tilsvarende er lagt til grunn med hensyn til den nye plan- og bygningsloven i
sivilombudsmannspraksis, se blant annet Somb. 2009/1402 som omtales under i avsnitt
3.2.5.2. Dette er i samsvar med lovens system om at det er kommunene selv som er

hovedansvarlig for arealforvaltningen innenfor kommunens grenser.

| avsnitt 3.2.5. er det klage vedrgrende innholdet i reguleringsplan, narmere bestemt

arealbruksformal, som vil veere vurderingstema.

3.2.4. Om fylkesmannens dobbeltroller
| rundskriv T-8/86 felger det at fylkesmannen har kompetanse til & avgjagre klagesak over
kommunestyrets endelige vedtak om reguleringsplan. Utgangspunktet gjelder imidlertid ikke
uten begrensninger. Det ma i denne sammenheng sondres mellom de tilfeller hvor klagen
kommer fra private aktarer, fra fylkesmannen som sektormyndighet og fra andre offentlige

organ.

Hvor klage fremsettes av private aktgrer, skal fylkesmannen i utgangspunktet gjennomfare
full preving av alle sider av saken, bade de materielle og prosessuelle, jf. fvl. § 34 og
rundskriv T-8/86. | slike saker har fylkesmannen i utgangspunktet full kompetanse som

klageinstans, med de begrensninger som falger av lov, delegasjonsvedtak osv.

Som utgangspunkt gjelder tilsvarende hvor klagen fremmes av et annet offentlig organ med
klagerett etter § 1-9 tredje avsnitt ferste setning og rundskriv T-8/86. Det fremkommer
imidlertid at departementet har ment at fylkesmannens kompetanse i klagebehandlingen i de
tilfeller hvor klagen fremsettes av fylkeskommunen, nabokommune eller statlig
sektormyndighet, skal vare mer begrenset. | slike tilfeller kan ikke fylkesmannen endre

reguleringsplanen eller palegge at den skal underlegges ny behandling, dersom kommunen
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ikke er enig. Reguleringsvedtaket skal i stedet sendes til departementet, som avgjer om planen
skal stadfestes. Begrensningen fremkommer ikke direkte av rundskrivet, men falger indirekte
av uttalelsen om at «...de begrensninger plan- og bygningslovens § 27-2 nr. 2 inneholder med
hensyn til & gjgre endringer i reguleringsplanen under departementets stadfestingsbehandling
ogsa gjelder nar fylkesmannen behandler klage over en kommunes egengodkjenningsvedtaks.
Frihagen skriver ogsa at slike saker skal behandles som ved innsigelse mot plan:
fylkesmannen kan mekle, men den endelige avgjerelsen fattes av departementet.®* Det gis
ingen narmere begrunnelse for denne forutsetningen, men det framstar som logisk at
fylkesmannens kompetanse skal vaere den samme i saker som gjelder innsigelse og saker om
klage, da det er de samme tema som kan vare aktuelle & vurdere, bare til ulikt tidspunkt i

saksgangen.®

Som nevnt, vil fylkesmannen selv etter omstendighetene ha klagerett. Miljgverndepartementet

uttaler i rundskriv T-8/86 at fylkesmannen ikke vil fungere som klageinstans i slike tilfeller:

«Bare i de tilfelle fylkesmannen ma anses som inhabil etter forvaltningslovens regler ma klager
behandles og avgjares av departementet. Fylkesmannen ma saledes anses som inhabil, dersom han som
fagmyndighet etter sektorlovgivningen (f.eks. pa miljgvernavdelingens saksomrader), paklager
bygningsradets vedtak. Fylkesmannens miljgvernavdeling har som avdeling ikke klagerett i slike saker;

den ligger hos fylkesmannens.

Ovennevnte innebzrer at i de tilfeller hvor fylkesmannen fremsetter klage, og pa denne
bakgrunn ma anses som inhabil som klageinstans, ma klagen behandles og avgjgres av
departementet. Det er ikke tilstrekkelig & henvise til at klagen fremsettes av en av
fylkesmannens avdelinger, mens klagebehandlingen foretas av et annet. Fylkesmannen skal i
denne sammenheng betraktes som et organ, og inhabilitet hos en avdeling vil fa virkning for
hele det aktuelle fylkesmannsembetet. Bakgrunnen for at man har valgt en slik ordning i
denne sammenheng, fremkommer ikke direkte av rundskriv T-8/86. Det er imidlertid rimelig
4 anta at begrunnelsen vil veere den samme som ved innsigelse, at man anser det som
prinsipielt uheldig at et organ som har innsigelsesrett i senere omgang skal kunne behandle og

ta stilling til om innsigelsen skal tas til falge eller ikke.

% Frihagen 111 (1989) s. 408. Se tilsvarende i Pedersen m.fl. del | (2010) s. 112
% Problemet oppstér ikke ved slike organers klager pd byggesak. Her kan fylkesmannen behandle klagen, jf.
rundskriv T-8/86
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Forutsetningen for de falgende avsnittene vil veere at fylkesmannen har kompetanse til &
fungere som klageinstans ved private parters klage pa reguleringsplan. I den sammenheng
oppstar spgrsmalet om, og i sa tilfelle i hvilken grad, fylkesmannen i sin overprgving av

klagesaken er forpliktet til a ta hensyn til det kommunale selvstyret.

3.2.5.  Om hensynet til det kommunale selvstyret
3.2.5.1. Plikten til & vektlegge hensynet til det kommunale selvstyret ved klage pa
reguleringsplan

Etter at det i avsnittene over er redegjort for skjgnnsutevelsens karakter, ma det sparres hvilke
krav loven stiller til klageinstansens overprgving av reguleringsvedtak. Loven sier ikke i seg
selv hvordan og i hvilken grad klageinstansen skal vektlegge hensynet til det kommunale
selvstyret. Avgjerelsen i Rt. 2007 s. 257 Trallfa er prinsipiell for forholdet mellom fritt
forvaltningsskjenn og rettsanvendelsesskjgnn, og for previngsintensiteten i klager etter plan-
og bygningsloven.®® Saken gjaldt fylkesmannen som klageinstans sin omgjering av

dispensasjon fra reguleringsplan etter 8 7 i den dagjeldende plan- og bygningslov.

En av problemstillingene for Hagyesterett var om fylkesmannen hadde vektlagt hensynet til det
kommunale selvstyret i omgjeringsvedtaket, jf. fvl. § 34 andre avsnitt tredje setning, og i sa
fall om det var vektlagt i tilstrekkelig grad. Ankende part anfgrte at ettersom verken § 34
andre avsnitt tredje setning eller det kommunale selvstyret var nevnt i fylkesmannens vedtak,
matte det legges til grunn at dette ikke var tatt i betraktning. Anfarselen ble imidlertid ikke tatt
til falge av Hayesterett. Farstvoterende henviser til forarbeidene, og uttaler i avsnitt 49 at
«Essensen i § 34 annet ledd tredje punktum er at klageinstansen palegges en viss terskel i
forhold til & endre kommunale eller fylkeskommunale vedtak ved overprgving av det frie
skjgnnet, jf. Innst.O. nr. 11 (1996-1997) side 7», og at det er opp mot denne terskel
klageinstansens vedtak ma males opp mot. Videre falger det av argumentasjonen at sa lenge
klageinstansen har foretatt en grundig dreftelse for og mot, og slik indirekte fremkommer av
begrunnelsen at man har tatt slikt hensyn, sa er det ikke alltid ngdvendig & nevne dette
hensynet direkte. Med hensyn til vekten av det kommunale selvstyret, uttaler fgrstvoterende i
avsnitt 52 under henvisning til forarbeidsuttalelser at meningen med bestemmelsen ikke kan

veere & svekke vekten av overordnete planhensyn. Uttalelsen ma forstas slik at selv om det

% For narmere redegjgrelse for dommens betydning for grensen mellom fritt forvaltningsskjenn og
rettsanvendelsesskjgnn, og om prgvingsintensitet ved dispensasjonsvedtak, se avsnitt 3.3.5.1 under.
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utvilsomt er en plikt til & vektlegge hensynet til det kommunale selvstyret i pravingen av det
frie skjenn, sa vil vekten av hensynet avhenge av hvilke overordnete planhensyn som kommer

inn i vurderingen, og hvordan de gjar seg gjeldende i det konkrete tilfellet.

Pa bakgrunn av ovennevnte krever man tilsynelatende ikke sarlig mye med hensyn til &
vektlegge det kommunale selvstyret ved vedtak etter plan- og bygningsloven, utover at det
skal vektlegges med hensyn til terskel for prgving av det frie skjgnn og innga som et moment
i vurderingen. Hvilken betydning hensynet skal ha, ma bero pa hvilke hensyn som gjer seg
gjeldende i den konkrete saken. Plikten for statlige klageinstanser til & vektlegge hensynet til
det kommunale selvstyret vil innebzare en viss terskel for & overpreve det frie skjgnn ved
kommunale vedtak, serlig i saker som krever lokalkunnskap eller serlig lokalpolitisk eller
sakkyndig forandring®’. Forholdet mellom stat og kommune i klagesaker kan dermed ikke
angis helt generelt, men ma fastlegges etter hvilket saksomrade man befinner seg pa, hvilke

interesser som gjar seg gjeldende, og hvor mye saken betyr for den private parten.®®

3.2.5.2. Prgvingsintensiteten i praksis
Selv om fylkesmannen ved sin behandling av klage pa reguleringsplanvedtak skal vektlegge
hensynet til det kommunale selvstyret, jf. fvl. 8 34 andre avsnitt tredje setning, kan det spgrres

hvordan dette i praksis blir vektlagt.

Sak Somb 2009/1402 gjaldt regulering av fellesomrade til bading. Et av de sentrale spgrsmal
for sivilombudsmannen utover lovligheten av reguleringen, var pregvelsesadgangen i
reguleringssaker. Fylkesmannen stadfestet reguleringsplanen, og hadde i sin klagebehandling
lagt til grunn at sparsmalet om hvilke formal arealene innenfor planomradet skal brukes til og
starrelsen pa disse, harte til de skjgnnsmessige sidene av vedtaket, og som fylkesmannen ville
vaere tilbakeholden med & overprgve. Som konsekvens, foretok fylkesmannen ingen
selvstendig vurdering av om arealene overhodet var egnet til det avsatte formalet i den videre
argumentasjonen. | sin korrespondanse med sivilombudsmannen, uttaler fylkesmannen

falgende om sin forstaelse av fvl. § 34 andre avsnitt tredje setning:

%7 Bernt og Rasmussen bind 1 (2010) s. 317
% Bernt og Rasmussen bind 1 (2010) s. 317
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«Det framgar at der statlig organ er klageinstans for kommunale vedtak, skal klageinstansen legge vekt
pa det kommunale selvstyre ved overprgving av skjgnnet. Valg av arealbruksformal i arealplaner etter
plan - og bygningsloven er utpreget skjgnnsmessige vurderinger - fritt skjgnn - der det kommunale
selvstyre er gitt en sentral plass i loven. Fylkesmannen anser at klageorganets prgvelsesintensitet skal
veere noe mindre enn det som ellers fglger av klageorganers pravelsesplikt etter § 34, 2. ledd. Vedtakets
gyldighet og hvorvidt det er utevet et saklig og forsvarlig skjenn vil alltid bli prevd av Fylkesmannen

som klageinstans.»

Sivilombudsmannen konkluderte med at fylkesmannen her hadde gatt for langt. Det fremstod
for sivilombudsmannen som at fylkesmannen hadde lagt til grunn et for snevert syn pa sin
egen kompetanse som klageinstans etter fvl. § 34. Bestemmelsen skal ikke forstds som en
innskrenking av fylkesmannens kompetanse, men som en plikt til & ta hensyn til det
kommunale selvstyret som et ledd i helhetsvurderingen, noe som utgjorde en feil ved
fylkesmannens vurdering. Da det ikke kunne utelukkes at denne feilen hadde virket inn pa

fylkesmannens vurdering og konklusjon, ba sivilombudsmannen fylkesmannen vurdere saken
pa nytt.

Tilsvarende ble resultatet i sivilombudsmannens sak i 2009/2016. Saken gjaldt en klage pa en
reguleringsplan, pa grunnlag av pastand om at hensynet til barn og unges interesser ikke var
ivaretatt ved utarbeidelsen av en reguleringsplan som blant annet omfattet et boligomrade. |
klagevedtaket fremhevet fylkesmannen at ettersom planvedtaket ma baseres pa lokalkunnskap
og at det lokale selvstyret star sterkt ved planvedtak, matte det vaere «en viss terskel som ma
overskrides» fgr fylkesmannen kunne overprgve kommunens vurdering av hvilken
arealutnyttelse som var mest hensiktsmessig. Sivilombudsmannen viser til saken i Somb.
2009/1402, men konkluderer ikke om fylkesmannen her hadde gatt for langt. Det knyttet seg
allerede feil til kommunens saksbehandling, og dermed var det ikke ngdvendig a konkludere
om det forela feil ved fylkesmannens vurdering. Samtidig tilsier det at man refererer til Somb.
2009/1402, og at det papekes likheter i tolkningen av fvl. § 34 andre avsnitt tredje setning, at
fylkesmannen ogsa i 2009/2016 har gatt for langt i & innskrenke kompetansen sin ved prgving

av kommunens skjgnnsutgvelse.

Pa bakgrunn av argumentasjonen i sakene over, fremstar det som at fylkesmannen i enkelte
tilfeller vektlegger hensynet til det kommunale selvstyret i for stor grad. Selv.om man ved
klage pa reguleringsplaner befinner seg pa et omrade hvor kommunalt fritt skjenn star helt

sentralt i vurderingen, kan man ikke ga sa langt at man tolker § 34 andre avsnitt tredje setning
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som en innskrenking i fylkesmannens kompetanse som klageinstans. En mulig forklaring pa
at fylkesmannen vektlegger hensynet i for stor grad, kan veare at valg av reguleringsformal
beror i sveert stor grad pa kommunens frie skjennsmessige vurderinger. Kommunen kjenner
de lokale behov og utfordringer langt bedre enn fylkesmannen, og vil derfor vere best egnet
til & vurdere hva som er hensiktsmessig for kommunens utvikling. Dette kan medfgre at
fylkesmannen utviser for stor respekt for de vurderinger kommunen har gjort, slik at
fylkesmannen selv begrenser kompetansen i klagebehandlingen i stgrre grad enn det er rom
for etter fvl. § 34.

En annen mulig forklaring kan veere at fylkesmannen utviser stor tilbakeholdenhet fordi man
er klar over at dersom man ikke blir enig med kommunen om endring, eller reguleringsplanen
mé& undergis ny behandling, s skal saken sendes til Miljaverndepartementet for avgjerelse.®
Fylkesmannens rolle vil da vare avgrenset til & avgi innstilling til hva fylkesmannen mener
bar veere resultatet. Dette innebsrer imidlertid ikke at statlige planmyndigheter og
fylkesmannen blir staende uten virkemidler. Man vil fremdeles ha mulighet til & fremme
innsigelse, vedta statlige planretningslinjer og planbestemmelser, og staten kan selv vedta
arealplaner. Man vil ogsa kunne pavirke innholdet i kommunale reguleringsplaner gjennom
nasjonale forventninger til regional og kommunal planlegging. Videre vil man kunne pavirke
den kommunale planleggingen gjennom uttalelser til planutkastet, nar dokumentene er lagt ut
til hgring etter § 12-10. For borgerens vedkommende, inneberer det forhold at valg av
arealbruksformal er underlagt kommunens frie skjgnn, at borgeren ikke har rettskrav pa at
eiendommen skal reguleres til det formalet som borgeren gnsker, eller mener er best egnet for

eiendommen.’®

3.3. Klage pa dispensasjonsvedtak

3.3.1. Innledning
| pbl. § 19-2 farste avsnitt folger det at kommunen i enkeltsaker’* kan gi varig eller
midlertidig dispensasjon fra bestemmelser fastsatt i eller i medhold av loven. Bestemmelsen

innebzrer at kommunen kan dispensere foruten fra bestemmelser i loven, ogsa fra forskrift og

% Rundskriv T-8/86

" Myklebust og Schiitz (2012) s. 109. Uttalelsene knytter seg til omtale av kommuneplanens arealformél etter §
11-5, men ettersom arealbruksformalene for kommuneplanens arealdel og reguleringsplan i stor grad er
likelydende, og forutsetningen for begge plantypene er at forvaltningen skal kunne bruke de arealbruksformalene
de selv gnsker, kan tilsvarende legges til grunn for reguleringsplaner.

™ Ot.prp. nr. 32 (2007-2008) s. 242.
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planer gitt i medhold av loven.”? Bestemmelsen er en videreforing av pbl. 1985 § 7, men

snevrer inn dispensasjonsadgangen sammenliknet med den tidligere lovgivningen.”

Gjennomgangen vil i stor grad basere seg pa samme struktur som i avsnitt 3.2. Ogsa her vil
gjennomgangen skille mellom klage pa dispensasjon fra saksbehandlingsregler og fra
materielle regler, men skillet knytter seg farst og fremst til spgrsmalet om
dispensasjonshestemmelsens anvendelsesomrade. Redegjgrelsen for hvilken skjgnnsutgvelse

som er aktuell, vil knytte seg til avsnittet om klage pa dispensasjon fra materielle regler.

3.3.2. Klage pa dispensasjon fra saksbehandlingsregler
| § 19-2 andre avsnitt tredje setning folger det at «Det kan ikke dispenseres fra
saksbehandlingsregler». Regelen gjelder bade for plansaker og for byggesaker.™
Bestemmelsen inneberer etter forarbeidene at det ikke kan dispenseres fra for eksempel «krav
om kunngjering og varsling av planer, utleggelse til offentlig ettersyn, medvirkning i forhold
til private og offentlige, krav om planprogram og konsekvensutredning mv.».” Likevel &pnes
det i § 19-1 fjerde punktum for at man kan gi dispensasjon fra «plankrav».”® Krav om
arealplan er klart nok en saksbehandlingsregel, og det kan dermed sperres om hvorfor det
skilles mellom plankrav og gvrige saksbehandlingsregler tilknyttet planprosessen, som krav
om hgring og medvirkning.”” Forarbeidene gir ingen begrunnelse for et slikt skille, men
fremhever samtidig at det bare vil vere adgang til dispensasjon fra plankrav «i den
utstrekning det ikke er slik sammenheng mellom plankravet og et ev. krav om
konsekvensutredning at det er til hinder for dispensasjon».’® Myklebust og Schutz fremhever i
sin artikkel «Statlege planretningslinjer for forvaltning av strandsona» at det etter
artikkelforfatternes oppfatning «skal det nok likevel ein del til for dei formelle vilkara for &

dispensere fra lovfastsette plankrav er innfridd».”

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

" Ot.prp. nr. 32 (2007-2008) s. 242. Innskjerping skjer som falge av at § 19-2 andre avsnitt angir en mer
detaljert angivelse av vilkar, som etter proposisjonens s. 242 «klargjar og skjerper inn dispensasjonsadgangen».
™ Ot.prp. nr. 32 (2007-2008) s. 242

> Ot.prp. nr. 32 (2007-2008) s. 228

"% Se 0gsd Myklebust og Schutz (2012) s. 96

" Myklebust og Schutz (2012) s. 96, med henvisning til ot.prp. (2007-2008) nr. 32 s. 228

"8 Ot.prp. nr. 32 (2007-2008) s. 228, Myklebust og Schutz (2012) s. 96-97.

™ Se narmere diskusjon rundt denne problemstillingen i Myklebust og Schutz (2012) s. 97 flg. med
henvisninger.
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Forutsetningen i det falgende blir med dette at klagen gjelder klage pa dispensasjon fra

materielle regler.

3.3.3. Klage pa dispensasjon fra materielle regler

3.3.3.1. Skjennsutgvelsens karakter
Det ma for det ferste tas stilling til hvilke skjennsutgvelse som ligger til grunn for
dispensasjonsvedtak etter plan- og bygningsloven. Det har tradisjonelt veert diskusjon om

dette temaet i det juridiske fagmiljget.

Dispensasjonsvurderingen etter pbl. 1985 § 7 ble ansett som toleddet, og systemet er
viderefgrt i den nagjeldende dispensasjonsbestemmelsen. Den farste vurderingen er om
kommunen i det hele tatt vil benytte seg av dispensasjonsadgangen, som knytter seg til

begrepet «kan»®

i § 7. Oppfatningen tradisjonelt har veert at det er lovgivers mening at
kommunene selv skal ha myndighet til & avgjgre om dispensasjon skal gis eller ikke, og at
avgjorelsen dermed ligger under kommunens frie skjonn.®* Det er dermed opp til
kommunenes eget skjgnn om man gnsket & dispensere — det er ngdvendig, men ikke

tilstrekkelig at de gvrige vilkar for dispensasjon foreligger.®

Det var lenge omdiskutert hvorvidt vurderingen av om de materielle vilkarene for
dispensasjon er oppfylt, var uttrykk for rettsanvendelsesskjgnn. | pbl. 1985 § 7 var det
materielle vilkaret «searlige grunner», som var sa skjgnnsmessig og uklart at det gav sveert
begrenset veiledning. Videre var forarbeidene tause, og det forela heller ikke avklarende
hoyesterettspraksis. Etter hvert utviklet det seg en sivilombudsmannspraksis, hvor man ansa
«s@rlige grunner» som uttrykk for rettsanvendelsesskjonn.®* Dette synes & vere
rettsoppfatningen frem til 2007, da Hayesterett i Trallfa-dommen® inntok et annet
standpunkt. Etter en grundig gjennomgang av rettstilstanden etter 8 7 gjennom flere avsnitt,

konkluderte Hgyesterett med at vurderingen av «serlige grunner» matte sees i sammenheng

8 Tilsvarende formulering er viderefart i § 19-2.

8 Aulstad (2007) s. 64

8 Ot.prp. nr. 56 (1984-1985) s. 101 og Ot.prp. nr. 32 (2007-2008) s. 139, se ogsé Pedersen m.fl. del Il (2011) s.
214

& Innjord bind 1 (2010) s. 520

& Aulstad (2007) s. 70, med videre henvisning til sivilombudsmannens &rsmelding 1994 s. 270

8 Rt. 2007 s. 257. Se mer om saksforholdet i avsnitt 3.2.5.1.
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med bestemmelsens «kan»-skjgnn, og dermed samlet falle innunder det frie skjgnn.®
Dommen kommenteres i forarbeidene til plan- og bygningsloven av 2008 kommenterer
departementet Trallfa-dommen, men departementet legger til grunn at bestemmelsen i § 19-2
vil medfare en endring av rettstilstanden i forhold til dommen, slik at «\Vurderingen av om
lovens vilkar for & kunne dispensere vil vare et rettsanvendelsesskjgnn som kan overprgves
av domstolene».®” Det er dermed klart at etter gjeldende rettstilstand utgjer vurderingen av om
de materielle vilkar etter § 19-2 andre avsnitt er oppfylt, rettsanvendelsesskjgnn. Fvl. § 34
andre avsnitt om plikt til & vektlegge hensynet til det kommunale selvstyre, er altsa ikke

aktuell ved domstolsprgving av om de materielle vilkar for dispensasjon etter § 19-2, er
oppfylt.

3.3.3.2. Seerlige spgrsmal ved klage pa dispensasjon fra reguleringsplan
Forarbeidene fremhever at dispensasjon som medfgrer avvik fra arealplaner, herunder ogsa
reguleringsplaner, reiser serlige sparsmal.®® Det legges til grunn i Ot.prp. nr. 32 (2007-2008)
pa s. 242 at det vil vaere en viss terskel for fravikelse av gjeldende arealplan, og at man ikke

ma ga for langt med bruk av dispensasjon:

«De ulike planene er som oftest blitt til gjennom en omfattende beslutningsprosess og er vedtatt av
kommunens gverste folkevalgte organ, kommunestyret. Planene omhandler dessuten konkrete forhold.
Det skal ikke veare en kurant sak & fravike gjeldende plan. Dispensasjoner ma heller ikke undergrave
planene som informasjons- og beslutningsgrunnlag. Ut fra hensynet til offentlighet, samrdd og
medvirkning i planprosessen, er det viktig at endringer i planer av betydning ikke skjer ved

dispensasjoner, men behandles etter reglene om kommuneplanlegging og reguleringsplaners.

Forhandsuttalelsen innebaerer at selv om det er anledning til dispensasjon i det enkelte
tilfellet, kan man ikke ga sa langt i & gi dispensasjoner at det reelt sett innebarer en uthuling
av den vedtatte planen. @nsker man a foreta starre endringer, bar det skje gjennom bruk av
planreglene, og ikke gjennom utstrakt bruk av dispensasjon.®® I denne sammenhengen ma

man ogsa se pa sumvirkningene av dispensasjonsvedtak. Selv om et enkelt

8 Se dommens avsnitt 46

& Ot.prp. nr. 32 (2007-2008) s. 139 0g s. 242

8 Selv om ikke man kan klage p& kommuneplanens arealdel, kan man klage pa dispensasjon fra arealdelen. Da
er det selve dispensasjonsvedtaket som paklages, ikke arealdelen som s&dan, og kan dermed péklages etter de
alminnelige regler som det er redegjort for tidligere i fremstillingen

8 Ot.prp. nr. 32 (2007-2008) s. 242
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dispensasjonsvedtak ikke i seg selv vil kunne medfere at plangrunnlaget uthules, kan flere

tilsvarende vedtak samlet sett ha en sumvirkning som reelt sett medfarer slik uthuling.

At man ikke bgr ga for langt med hensyn til & innvilge dispensasjon, gjelder ogsa for

dispensasjon fra andre regler enn plan, men forarbeidene fremhever arealplaner serskilt.

3.3.4. Noen merknader om fylkesmannens dobbeltroller
En mgter mange av de samme problemstillingene med hensyn til fylkesmannens dobbeltrolle
nar en statlig sektorstyresmakt klager pa et dispensasjonsvedtak, som hvor slike organer

klager pa reguleringsplan.

Det oppstar imidlertid noen sarlige sparsmal i dispensasjonssaker. Av § 19-1 fjerde setning
falger det at «regionale og statlige myndigheter hvis saksomrade blir direkte bergrt, skal fa
mulighet til & uttale seg far det gis dispensasjon fra planer, plankrav og forbudet i § 1-8».%
Retten til & gi uttalelse realiseres gjennom at dispensasjonsvedtaket forelegges for slike
myndigheter, slik at disse kan sette seg inn i vedtaket og vurdere hvordan de skal forholde seg
til vedtaket. Forelegging blir dermed viktig for & sikre at nasjonale og viktige regionale
interesser blir ivaretatt, og vil kunne pavirke de vurderinger som kommunen foretar i
forbindelse med slike dispensasjonssaker.”> Fylkesmannen vil utgjere en slik statlig
myndighet som omtales i § 19-1 i de saker som bergrer omradet for fylkesmannens
sektormyndighet, og vil dermed ogsd ha en samordningsfunksjon i denne typen
dispensasjonssaker.? Varslingsrunden er viktig, fordi det ofte vil vere slike myndigheter som
klager i slike saker. Gjennom varslingsrunden og pafglgende uttalelser, vil fylkesmannen
innenfor omradet for sin sektormyndighet kunne pavirke kommunens vurderinger i saken, slik
at en eventuell klage senere ikke vil bli ngdvendig. Tas ikke uttalelsene til felge, kan
fylkesmannen etter omstendighetene fremsette klage mot dispensasjonsvedtaket. Loven gir
dermed fylkesmannen som sektormyndighet et «trumfkort» i rettsanvendelsen, ved at
fylkesmannen bade har mulighet til a gi innspill i planleggingen, og etter omstendighetene vil

kunne ha klagerett senere i saken.

% Etter ordlyden er det ikke et krav om forelegging i saker som gjelder dispensasjon fra byggesak.
Fylkesmannen vil likevel ha en samordningsfunksjon gjennom sin rolle som klageorgan for kommunale vedtak.
% Ot.prp. nr. 32 (2008-2007) s. 242, og Miljgverndepartementets lovkommentar, kommentar til § 19-1

% For narmere redegjgrelse for fylkesmannen som sektormyndighet, se avsnitt 2.2 over.
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3.3.5. Hensynet til det kommunale selvstyret

3.3.5.1. Generelt om pravingsintensitet ved klage pa reguleringsplan
Skjennsutgvelsens karakter har betydning for hvor intensivt domstolenes pregving er av de
vurderinger som ligger til grunn for vedtaket. Et sentralt punkt i Hgyesteretts argumentasjon
rundt pbl. 1985 § 7 i Trallfa-dommen, var spgrsmalet om prgvingsintensitet. I dommen apner
Hayesterett for at prgvingsintensiteten av vedtak om dispensasjon, vil kunne variere ut fra om
det er tale om dispensasjon fra regler som er preget av mer bygningsfaglige og politiske
vurderinger, og fra regler av mer juridisk og moralsk art. | sistnevnte tilfeller fremhever
Hgyesterett at domstolskontrollen ma vaere mer intensiv av rettssikkerhetsgrunner. Hvor langt
man vil ga i overprgvingen ved dispensasjoner etter plan- og bygningsloven, kan dermed
tenkes a variere ut fra hvilke regler det er tale om & dispensere fra. En slik reservasjon vil
veere i samsvar med den rettspraksis knyttet til den mer allmenne diskusjonen om hvilke saker
som bgr vare rettsanvendelsesskjgnn og fritt forvaltningsskjenn.”® P& bakgrunn av
ovennevnte, kan man pa plan- og bygningslovens omrade og reglene om dispensasjon, tenke
seg at overprgvingen vil veere mer intensiv ved dispensasjon fra regler av mer juridisk art,
som dispensasjon fra byggeforbudet i 100-meterssonen, og mindre intensiv ved dispensasjon
fra regler av mer politisk og faglig karakter, for eksempel brannforskrifter og plassering pa

tomt.>*

Spersmalet er om Trallfa-dommens betraktninger om prgvingsintensitet, ogsa vil ha
betydning ved fylkesmannens overprgving av  klagesaker.  Skillet  mellom
rettsanvendelsesskjegnn og fritt forvaltningsskjenn vil som hovedregel ikke ha betydning for
fylkesmannens klagebehandling av dispensasjonsvedtak, da klageinstansen etter fvl. § 34 skal
prave alle sider av saken. Samtidig kan det tenkes at tilsvarende betraktninger som kommer til
uttrykk i Trallfa-dommen om tilbakeholdenhet ved overprgvingen, ogsa vil kunne gjare seg
gjeldende ved fylkesmannens klagebehandling i dispensasjonssaker. | falgende underpunkt,
vil det foretas en gjennomgang av relevant praksis for & se om fylkesmannen som
klageinstans er eller bgr veaere mer tilbakeholden med en intensiv preving av fritt kommunalt

skjgnn ved dispensasjon fra regler av mer politisk og faglig art.

% Se blant annet den prinsipielt viktige Rt. 1995 s. 1427 Naturfreding. For narmere generell redegjarelse for
denne problemstillingen og relevant rettspraksis, se Innjord (1996).
% Myklebust og Schiitz (2012) s. 99.
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3.3.5.2. Prgvingsintensiteten i praksis
Innledningsvis ma det bemerkes at det finnes en svert stor mengde forvaltningspraksis, bade
hos fylkesmennene og hos sivilombudsmannen, som gjelder dispensasjon etter plan- og
bygningsloven. Av hensyn til oppgavens rammer, vil det foretas en gjennomgang av utvalgt
praksis etter Trallfa-dommen, som er egnet til 4 illustrere om fylkesmannens praving vil veere

mer eller mindre intensiv ut fra hvilke regler det er tale om a dispensere fra.

Det forste sparsmalet er hvor langt fylkesmannen gar ved praving av vedtak ved klage pa
dispensasjon fra reglene om byggeforbudet i strandsonen. Saken i Somb 2009/979 er egnet til
a illustrere dette, som gjaldt klage pa avslag pa dispensasjon fra dagjeldende plan- og
bygningslovs regler om byggeforbud i strandsonen, for oppfering av et badehus.
Fylkesmannen var svert konkret i sin vurdering av om vilkaret «serlige grunner» etter pbl.
1985 § 7 var oppfylt, og tok stilling til de konkrete arealinteresser som gjorde seg gjeldende i
det aktuelle tilfellet. Blant annet ble hensynet til kontakt mellom strandpromenaden og sjgen i
omradet vektlagt, og hvordan det aktuelle tiltaket ville virke inn pa dette. Her var altsa
fylkesmannen intensiv i sin prgving av saken, og foretok narmest en ny vurdering av om
«s&rlige grunner» foreld. Likevel gav sivilombudsmannen fylkesmannen kritikk for & ikke ha
veert grundig nok i sin vurdering, da man ikke hadde vaert pa befaring og fatt et «umiddelbart
inntrykk av forholdene pa stedet som en befaring ville gitt». Da det knyttet seg uenigheter til
hvordan de faktiske forhold stedet var, var ikke saken tilstrekkelig opplyst.

Ogsé sak Somb 1987/69% var fylkesmannen svert inngdende i sin vurdering. Saken gjaldt
dispensasjon fra den dagjeldende strandlovens byggeforbud for oppfering av en hytte. Her
foretok fylkesmannen en sveert grundig vurdering som knyttet seqg til de konkrete forhold som
gjorde seg gjeldende i forhold til den omsgkte eiendommen, blant annet ble det foretatt en

befaring.

Sakene over gjelder lovgivning forut for plan- og bygningsloven av 2008. Det er imidlertid
ikke grunn til a tro at fylkesmannen vil vaere mer tilbakeholden i pravingen etter nagjeldende
lov, ettersom terskelen for dispensasjon er hevet. Grunnen til at man vil ga svert langt i

prgving av dispensasjoner fra reglene om byggeforbud i strandsonen, er at det foreligger klare

% Rettsdatas  referanse:  http://abo.rettsdata.no/browse.aspx?grid=67512&terms_and=dispensasjon _ fra
byggeforbudet (hentet 16.4.13 kl. 11:15)
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statlige retningslinjer med hensyn til dispensasjonspraksis i slike omréader®®. Her blir
fylkesmannens praving styrt ut fra tydelige politiske signal, og strenge vilkar som er av en
juridisk art. Det synes dermed som en forutsetning at fylkesmannen i slike tilfeller skal veere

sveert grundig og konkret, og ga langt i & vurdere kommunens vurdering.

Spersmalet blir sa om fylkesmannens overprgving vil vere mindre intensiv ved klage pa
dispensasjon fra reguleringsplan. Som nevnt i avsnitt 3.2.3, er arealbruksformal og selve
innholdet i reguleringsplanen uttrykk for fritt forvaltningsskjenn. Sak Somb 2011/268 gjaldt
spgrsmal om dispensasjon fra reguleringsplan, for oppfering av frittliggende boenhet pa en
eiendom. Kommunen avslo sgknaden om dispensasjon fra gjeldende reguleringsplan, men
fylkesmannen omgjorde senere vedtaket og innvilget dispensasjon. Ogsa i denne saken gar
fylkesmannen langt i sin vurdering, gjennom & vurdere om den konkrete dispensasjon vil
medfare at hensynene bak planen vil bli skadelidende, noe fylkesmannen konkluderte med at
ikke var tilfellet. Fylkesmannen gjennomfgrte en ny vurdering tilsvarende den kommunen
selv hadde foretatt, herunder foretok avveining av de hensyn som gjorde seg gjeldende i den
konkrete saken, og konkluderer med & omgjere kommunens avslag. Sivilombudsmannen ba
fylkesmannen vurdere saken pa nytt, da det ikke var nok til & omgjere vedtaket ved alene a
vise til at disposisjon ikke ville medfgre at interessene bak reguleringsplanen ble
skadelidende. Sgkeren matte ogsa pavise positive grunner for dispensasjon, som er
tilstrekkelig spesifisert og klart angitt, og som ligger innenfor plan- og bygningslovens
formal. De innvendinger sivilombudsmannen hadde mot fylkesmannens vurderinger, knyttet
seg dermed ikke til at fylkesmannen hadde gatt for langt i sin vurdering, men gjelder feil ved

subsumsjonen.

Fylkesmannen gar langt i & vurdere de konkrete hensyn som gjer seg gjeldende i saken,
herunder hensynene bak den aktuelle reguleringsplanen. Det er som nevnt kommunens ansvar
a utarbeide reguleringsplaner. Ettersom slike bygger pa fritt forvaltningsskjenn, og forutsetter
kunnskap om lokale forhold og utfordringer, kunne det tilsi at fylkesmannen ville vaere mer
tilbakeholden i sin vurdering av klage pa dispensasjon fra reguleringsplan. Pa grunnlag av
ovennevnte sak synes ikke det & veere tilfellet, og det synes dermed ikke som om det spiller
noen rolle hvilke regler det er tale om & dispensere fra, for hvor langt fylkesmannen vil ga i
sin prgving ved klagebehandlingen.

% Forskrift nr. 335/2011 Statlige planretningslinjer for differensiert forvaltning av strandsonen langs sjgen
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At fylkesmannen gar langt i sin overprgving ved klagebehandlingen av dispensasjonsvedtak,
er ikke sarlig overraskende, ettersom man her star overfor rettsanvendelsesskjgnn. Som
tidligere nevnt vil imidlertid domstolene vere tilbakeholdne ved a preve vurderinger som er
av mer bygningsfaglig og politisk karakter, selv hvor det er tale om rettsanvendelsesskjgnn.
Det kan ikke forventes at fylkesmannen i sin klagebehandling uten videre skal utvise en
tilsvarende tilbakeholdenhet i pravingen. Fylkesmannen skal som klageinstans prgve alle
sider av saken, og det vil ogsa innebzre de skjgnnsmessige og faglige delene av vedtaket, jf.
fvl. 8 34 andre avsnitt farste setning. Videre er rollen som klageinstans et viktig ledd i
gjennomfaringen av fylkesmannens samordningsoppgaver. Gjennom en vidtgaende praving,
ogsa av de faglige og politiske sider av vedtaket, vil fylkesmannen fa innsikt i praksis som
fares i kommunen, vurdere om denne er i samsvar med nasjonale retningslinjer, og pavirke

senere praksis gjennom overprgvingen av vedtaket.

Man kan likevel argumentere for at fylkesmannen burde utvise en viss tilbakeholdenhet hvor
det er tale om lokale og faglige vurderinger hvor kommunen er best skikket til & foreta en slik
vurdering. Fylkesmannen vil ikke kunne ha tilsvarende detaljkunnskap om de lokale forhold i
en kommune, som vedkommende kommunes bygningsmyndigheter, og i visse tilfeller vil det
kunne tale for at fylkesmannen i stgrre grad ber basere seg pa den vurdering som

bygningsmyndighetene legger til grunn i den konkrete saken.

3.4. Kort om klage pa byggesak
En interessant problemstilling vil veere hvordan hensynet til det kommunale selvstyret gjer
seg gjeldende i fylkesmannens klagebehandling av byggesak. Fremstillingen vil avgrenses til
a papeke enkelte problemstillinger som er serlig relevant i forhold til oppgavens
hovedproblemstilling. Det vil av hensyn til oppgavens rammer ikke vere rom for a foreta en

narmere vurdering av disse.”’

Som felge av oppgavens hovedproblemstilling er det serlig bestemmelsen i § 29-4 om
byggverkets plassering pa tomt som vil veere relevant, som er en av de byggesaksreglene som

i starst grad apner for skjgnnsmessige vurderinger fra kommunens side. Bestemmelsen stiller

% Ogsé her vil det veere sparsmél tilknyttet fylkesmannens dobbeltroller, uten at det vil vurderes narmere i
fremstillingen.
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selv visse rettslige grenser for kommunens skjgnnsutgvelse, og kompetansen begrenses
ytterligere av forarbeidene® og rundskriv, hvor det fremkommer at § 29-4 ikke gir selvstendig
grunnlag for a avsla en sgknad. Bestemmelsen gir i seg selv ikke hjemmel til & avsla
sgknaden, kommunen kan dermed bare bestemme alternative plasseringer som lar seg

gjennomfare.* 190

| rundskriv H-2103*" fremkommer det at vurderingen om vilkarene i pbl. 1985 § 70 er
oppfylt er rettsanvendelsesskjgnn, men nar vilkarene er oppfylt, kan kommunen fritt
bestemme byggverkets plassering.%? | sistnevnte situasjoner vil fylkesmannen ha plikt til &
vektlegge hensynet til det kommunale selvstyret ved preving av vedtaket, jf. fvl. § 34 andre
avsnitt. Det kan stilles spgrsmal ved om fylkesmann i det hele tatt gjennomfarer plikten, siden
fylkesmannen sjelden synes & kommentere selve skjgnnsutavelsen.’® Her er det imidlertid
vanskelig a foreta en fullstendig vurdering som ikke blir for omfattende for oppgavens

rammer.%

En sarlig problemstilling er forholdet til grannelova § 2.'° Bestemmelsen utgjer en
begrensning i radigheten over en eiendom av hensyn til hvilke felger utnyttelsen vil kunne ha
for naboeiendommer, samtidig som den utgjer grensen for hva nabo ma finne seg i fra
naboeiendommen.'® Det kan stilles sparsmél om gl. § 2, som er en privatrettslig regel og som
bygger pa rettsanvendelsesskjgn, vil kunne utgjgre en ytterligere begrensning for kommunens
skjgnnsutgvelse etter den offentligrettslige regelen om plassering av bygg pa tomt, jf. pbl. §
29-4. Neermere bestemt om regelen i 8 2 innebarer at det bare er fritt skjgnn for kommunen
etter § 29-4, sa lenge terskelen i § 2 ikke er overskredet. | forlengelsen kan det stilles spgrsmal

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

% Rundskriv H-18/90. Bruken av dette rundskrivet er uproblematisk, ettersom § 29-4 viderefarer rettstilstanden
etter 1985-loven, og eventuelle endringer er bare av redaksjonell art, jf. Ot.prp. nr. 45 (2007-2008) s. 342 og
rundskriv H-1/10.

100 BJant annet dette sparsmélet kom opp i Rt. 1995 s. 1939 Ohna.

101 Ogsé bruken av dette rundskrivet er uproblematisk, se note 99.

92 Forutsetningen er selvsagt at den alternative plasseringen lar seg gjennomfare, se eksempelvis
argumentasjonen i Rt. 1995 s. 1939 Ohna pé s. 1945.

193 praksis er begrenset, og hensynet til det kommunale selvstyret og fvl. § 34 andre avsnitt tredje setning
kommenteres hverken i Somb. 2012/215 eller Somb. 2009/533, som s& vidt jeg kan se er de eneste
Sivilombudsmannssakene som gjelder spgrsmalet om § 29-4 alene.

1041 Somb. 2012/215, som gjaldt spersmélet om plassering av tomannsbolig pd tomt, nevner ikke
Sivilombudsmannen § 34 andre avsnitt tredje setning, og kommenterer heller ikke om § 29-4 er uttrykk for fritt
forvaltningsskjenn eller rettsanvendelse. Samtidig synes det gjennom argumentasjonen som om
Sivilombudsmannen utviser forsiktighet i overprgvingen av det frie skjgnnet. Dette fremkommer imidlertid ikke
tydelig.

1% Den privatrettslige konflikten mht. gl. § 2 omtales narmere i Pedersen m.fl. del 11 (2011) s. 414-415.

108 \www.rettsdata.no Kommentarer til grannelova av Jan Fridthjof Bernt, note 2 (hentet 7.5.13)
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ved om grannelova § 2 medfarer at fylkesmannen har et sarlig ansvar for & overpreve saker

som gjelder rettssikkerhet for nabo.

4. Avsluttende vurderinger

4.1.  Om hensynet til det kommunale selvstyret
Et naturlig utgangspunkt i den avsluttende vurderingen, vil veere fvl. 8 34 andre avsnitt tredje
setning, som lovfester plikten for fylkesmannen til & vektlegge hensynet til det kommunale
selvstyret ved overprgving av kommunens frie skjgnn. Selv om bestemmelsen lovfester plikt
til & vektlegge hensynet til det kommunale selvstyret, innebzrer den en rekke uklarheter med

hensyn til ndr og hvordan hensynet skal vektlegges.

For det forste fglger det av bestemmelsen at plikten til & vektlegge hensynet til det
kommunale selvstyret ved statlig klagebehandling, forutsetter at det er tale om preving av fritt
skjgnn. Dermed har grensen mellom rettsanvendelsesskjgnn og fritt forvaltningsskjgnn
avgjgrende betydning for at plikten skal gjelde. Spersmalet om hvor denne grensen skal
trekkes, er generelt gjenstand for omfattende faglig diskusjon innen forvaltningsretten, og
verken lovteksten eller forarbeider til § 34 andre avsnitt tredje setning gir noen avklaring pa
dette spersmalet. Innenfor plan- og bygningsloven vil imidlertid grensen mellom
rettsanvendelsesskjenn og fritt skjenn for enkelte regler, vare relativt avklart gjennom

forarbeider og praksis.*®”’

Som det fremkommer av gjennomgangen i kapittel 3, vil det imidlertid ikke alltid veere klart
etter lovens forarbeider hvorvidt man star overfor rettsanvendelsesskjgnn og fritt
forvaltningsskjenn. I slike tilfeller vil grensedragningen avhenge av tolkning av den konkrete
lovteksten. Situasjonen kan ogsa vaere den at man etter en tolkning av lovteksten, finner at det
vil veere ulik skjgnnsutavelse knyttet til forskjellige vurderinger innenfor samme paragraf.'%®
Slik uklarhet med hensyn til grensedragningen, vil etter omstendighetene kunne medfere at
kommunen og fylkesmannen har ulik oppfatning om det er tale om fritt forvaltningsskjenn
eller rettsanvendelsesskjgnn. Ulik oppfatning kan skyldes at det pa kommuneniva vil veere
begrenset juridisk kunnskap, mens den juridiske kompetansen er stgrre hos fylkesmannen.

Grensedragningen er en juridisk teknisk vurdering, som vil vere vanskelig a handtere for

197 pp| § 19-2 er et eksempel pd dette.
198 pp). § 19-2 er et eksempel pa ogsa denne problemstillingen.
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ikkejurister, noe som kan forklare en ulik oppfatning hos henholdsvis kommunene og
fylkesmannen.'® Det er derfor viktig at fylkesmannen viser hva som er &rsaken til at et vedtak
blir satt til side som ugyldig, og hva fylkesmannen oppfatter som kommunenes handlerom.

Videre forutsetter bade lovtekst og forvaltningslovens forarbeider at hensynet til det
kommunale selvstyret skal vektlegges ved statlig klagebehandling, uten at det gis noen
narmere anvisning pa hva som er det narmere innholdet i det kommunale selvstyret, og
hvordan dette skal tolkes. Siden hensynet til det kommunale selvstyret er en rettslig standard,
vil innholdet i hensynet kunne omfatte sveaert mange interesser og forhold som vil veere til dels
ulikeartede, og vil gjerne variere fra sak til sak. Dersom fylkesmannen i sin klagebehandling
ikke sier noe om hvilke sider av det kommunale selvstyret som vektlegges, vil det vare

vanskelig & vurdere om og i hvilken grad hensynet vektlegges i klagebehandlingen.'*°

Inntrykket forsterkes av at det ofte vil veere uklart hvordan fylkesmannen som statlig
klageinstans vektlegger hensynet til det kommunale selvstyret i sin vurdering. Som redegjort
for tidligere, kreves det ikke ngdvendigvis at statlig klageinstans uttrykkelig nevner hensynet
til det kommunale selvstyret, sa lenge det fremkommer av argumentasjonen at det faktisk er
vektlagt.™* Den mindre strenge tolkningen av kravet i fvl. § 34 andre avsnitt tredje setning
som oppstilles i Trallfa-dommen, vil medfgre at det ikke ngdvendigvis vil fremkomme tydelig
av fylkesmannens argumentasjon om og hvordan hensynet til det kommunale selvstyret
forstas og vektlegges. Det vil ogsa kunne medfgre at praksis blir inkonsistent, ved at den vil
variere fra sak til sak og fra fylkesmannsembete til fylkesmannsembete. Stokstads
undersgkelser bekrefter dette. Undersgkelsene konkluderer med at hensynet til det
kommunale selvstyret ikke fremkommer pd noen konsistent mate ved fylkesmannens
klagebehandling: | noen tilfeller nevnes ikke hensynet selv hvor man har plikt til & vektlegge

det, mens det nevnes i tilfeller hvor man ikke har plikt til & vektlegge det.'*? 13

199 Tilsvarende Stokstad (2013) s. 92-93. P& bakgrunn av sine undersgkelser, fant Stokstad at ledere i kommunen
og fylkesmannen i praksis tilsynelatende hadde svert ulik oppfatning av hva som er grunnlag for omgjgring og
oppheving av plan- og bygningsvedtak, og at en naturlig forklaring pa dette er at disse har ulik oppfatning av om
sakene dreier seg om prgving av lovlighet eller fritt skjgnn.
110 stokstad fant gjennom sine undersgkelser at i de tilfeller hvor fylkesmannen stadfester paklaget plan- eller
bygningsvedtak, finnes det enkelte utsagn om at lokalkunnskap, kunnskap om tekniske forhold og faglige
vurderinger, brukes som argument for at vedtaket ikke skal prgves, og som dermed er uttrykk for det
kommunale selvstyret. Se Stokstad (2013) s. 98.
1 Jf. argumentasjonen i Trallfa-dommen, som er gjennomgatt i avsnitt 3.2.5.1 og 3.3.5.1.
112 Stokstad (2013) s. 89

® Et eksempel er Fylkesmannen i Hedmark sitt vedtak i sak 2009/6049. Fylkesmannen konstaterer
innledningsvis at bestemmelsen i 8 34 andre avsnitt tredje setning kommer til anvendelse. Hvilken betydning
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En annen observasjon, gjort pa bakgrunn av Somb. 2009/1402 og Somb. 2009/2016, er at
fylkesmannen i noen tilfeller vektlegger hensynet til det kommunale selvstyret i for stor grad.
| disse sakene er fylkesmannen sa tilbakeholden med sin preving av reguleringsvedtakene, at
det inneberer en innskrenkning av fylkesmannens prgvingskompetanse som det ikke er
hjemmel for etter fvl. § 34 andre avsnitt tredje setning. Fylkesmannen betrakter sin
kompetanse ved preving av det frie forvaltningsskjgnnet ved reguleringsplanvedtak som mer
begrenset enn ved previngen av de rettslige sider av vedtaket, noe som utvilsomt er en uriktig
forstaelse av bestemmelsen. Dette bekreftes av Stokstads undersgkelser, som viser at dette er
en generell tendens ved preving av reguleringsplanvedtak." Hun finner ogsd at
fylkesmannen i noen fa saker gar sa langt at man likestiller egen overprgvingsmyndighet med
domstolenes, noe som heller ikke er forenelig med bestemmelsen i 8 34 andre avsnitt tredje

setning.™®

Det kan innvendes at manglende redegjgrelse for tolkningen av hensynet til det kommunale selvstyret,
og for om og hvordan det gjer seg gjeldende i argumentasjonen, i seg selv utgjar en saksbehandlingsfeil
etter forvaltningslovens regler, men det faller utenfor fremstillingens rammer & foreta en narmere

redegjerelse pa dette punkt.

Man kan imidlertid ikke alltid kreve at man vektlegger hensynet til det kommunale selvstyret
eksplisitt i argumentasjonen. | Trallfa-dommen konkluderte Hgyesterett med at fylkesmannen
hadde vektlagt hensynet til det kommunale selvstyret, selv om det ikke var nevnt uttrykkelig i
vedtaket. Forutsetningen for Hgyesterett var imidlertid at det fremkommer av
argumentasjonen at man har tatt tilstrekkelig hensyn til det kommunale selvstyret, men man
kunne etter farstvoterendes oppfatning i det konkrete tilfellet ikke kreve at dette ble gjort

eksplisitt.

4.2. Om fylkesmannens dobbeltrolle
Enkelte uklarheter gjer seg gjeldende med hensyn til kompetansefordelingen mellom

fylkesmannen og departementene i klagesaker etter plan- og bygningsloven. Det kan sparres

hensynet til det kommunale selvstyret har hatt i den videre drgftelsen fremkommer imidlertid ikke, utover en
setning avslutningsvis om at det er vurdert. Dette gjor det svert vanskelig & se hvordan fylkesmannen har
vektlagt det kommunale selvstyret i saken.

114 Se 0gsé Stokstad (2013) s. 87

115 Stokstad (2013) s. 96
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om en del av usikkerheten knyttet til kompetansefordelingen, kan forklares med at plan- og

bygningsloven i seg selv er uklar i denne sammenheng.

Som tidligere nevnt, er det kun Kongen og departementene innen statsforvaltningen som har
lovfestede oppgaver ved statlig klagebehandling etter plan- og bygningsloven, mens
fylkesmannens oppgaver beror pa omfattende delegasjon, gjerne gitt i rundskriv av eldre dato.
Blant annet bygger fylkesmannens kompetanse som klageinstans ved klagesaker etter plan- og
bygningsloven, pa delegasjon i rundskriv T-8/86, som ble utgitt aret etter at den tidligere plan-
og bygningsloven tradte i kraft. Siden rundskrivet ble gitt, har det skjedd oppdateringer og
endringer for enkelte av de forhold som reguleres av rundskrivet, men uten at det er foretatt en
generell oppdatering i forbindelse med vedtakelse av den nye loven. | rundskriv T-2/09 legger
departementet til grunn at «Denne myndigheten er delegert fra departementet til
fylkesmannen». Begrepene «er delegert» henviser pa tidligere delegasjonsvedtak, med andre
ord til rundskriv T-8/86. En oppdatering av rundskrivet etter den nye loven ville veert
hensiktsmessig, slik at man kunne innarbeide de endringer som er gjort gjennom andre
departementale dokumenter, og dermed avklare eventuelle uklarheter med hensyn til hvor
kompetansen er. Det er sa langt ikke gjort. Samme problemstilling gjer seg gjeldende med
hensyn til ytterligere rundskriv, instrukser, tildelingsbrev osv., som regulerer de mange og
ulikeartede oppgavene som fylkesmannen har. Ettersom disse heller ikke er oppdatert i
samsvar med den nye plan- og bygningsloven, vil det veare vanskelig a fa fullstendig oversikt
over hvilke av disse som fortsatt skal gjelde. Den mangelfulle oppdateringen vil kunne
medfgre en betydelig usikkerhet med hensyn til kompetansefordelingen mellom
departementet og fylkesmannen ved statlig klagebehandling.

En lgsning ville kunne vare a lovregulere kompetanseforholdet i sterre grad, gjennom a
tildele fylkesmannen kompetanse i plan- og bygningsloven, eventuelt i starre grad & omtale og
fastlegge fylkesmannens kompetanse i forarbeidene. Pa denne maten hadde man da hatt
autoritative kilder & innrette seg etter, og ville avklart spgrsmal som er grunnlag for stor
uenighet og diskusjon tilknyttet kompetansefordelingen mellom departementet og
fylkesmannen i klagesaker etter loven. At dette ikke er gjort i stgrre grad, kan utgjere en

sentral innvending mot plan- og bygningsloven.

Samtidig er det klart at en lovregulering vil medfere en mindre grad av fleksibilitet for

departementet. Utviklingen i samfunnet skjer raskt, og det vil derfor kunne oppsta nye
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utfordringer som man ikke ngdvendigvis kan forutse pa forhand. Dette vil skape et behov for
departementet & ha et regionalt organ, som kan sgrge for at nasjonale interesser og hensyn
ogsa ivaretas pa et lokalt niva, og som kan gjere dette forholdsvis raskt. Videre vil det vere
enkelte sparsmal som ikke lar seg lgse generelt i lovgivningen, som for eksempel det neermere
innholdet og omfanget av klageinstansens kompetanse. Her vil det kunne gjare seg gjeldende

sa ulike forhold,

at en eventuell lovregulering ville blitt sveert omfattende, og gjerne
vanskelig a handtere. Lovregulering vil ogsa veere vanskelig fordi fagdepartementene kan ha
ulike syn pa hva som er mest hensiktsmessig innenfor sin sektor. Det er det enkelte
fagdepartement som vil kjenne sitt fagfelt best, og derfor kan det argumenteres for at
departementet ma ha et vidt spillerom. Lovregulering av kompetanseforholdene vil kunne

frata departementene dette spillerommet.

Man trenger ngdvendigvis ikke a lovfeste kompetansefordelingen for & fa en mer ryddig
rettskildesituasjon pa dette omradet. En mulig lgsning vil vere a apne for en
forskriftshjemmel, hvor den narmere reguleringen av kompetansefordelingen skjer gjennom
forskrift utarbeidet av departementet. En slik forskriftshjemmel vil bidra til & avklare
rettskildesituasjonen og kompetanseforholdene i klagesaker. Fra departementene og
fylkesmannens side kan dette kanskje fremsta som noe overfladig, da kompetanseforholdet
mellom disse gjerne er avklart gjennom instrukser og rundskriv. Selv. om
kompetansefordelingen fremstar som klar for departement og fylkesmannen, vil det imidlertid
kunne vere betydelig vanskeligere for kommunen og borgerne a fa oversikt over de ulike
kompetanseforhold, og innrette seg etter dem. Som nevnt er instruksene og rundskrivene av
eldre dato, og det vil kunne veere vanskelig for personer utenfor statsforvaltningen a fa en
fullstendig oversikt over disse. Av hensyn til kommunenes og borgernes forutberegnelighet,
vil det vaere en fordel & ha et samlet forskriftsverk som er lett tilgjengelig, og som enkelt kan
endres av departementet dersom det skulle vere behov for det. Klarhet i
kompetanseforholdene vil ogsa medfere reduksjon av antall konflikter mellom
statsforvaltningen og kommunene vedrgrende fylkesmannens kompetanse i klagesaker etter

plan- og bygningsloven.

Det er imidlertid ikke bare uklarheter med hensyn til rollefordelingen mellom departementet

og fylkesmannen i klagesaker. Det er ogsa visse uklarheter i loven tilknyttet hvordan

11 Se tidligere omtale om de forskjellige rollene fylkesmannen har i forbindelse med klagebehandlingen, og de
problemstillinger som kan gjare seg gjeldende.
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fylkesmannens tildelegerte oppgaver skal utfgres i praksis. Loven regulerer innsigelse og
klage ulikt. Ved innsigelse, kreves det at innsigelse fremsettes sa tidlig som mulig, og
prosessen krever mekling og en eventuell avgjgrelse i departementet.'” Etter loven skal
klagen fremsettes etter at det er fattet endelig vedtak, og skal behandles av departementet,
uten en tilsvarende meklingsrunde. Pa den andre siden handteres innsigelser og klager svart
likt i praksis, som fglge av den omfattende delegasjonen som er foretatt bade med hensyn til
innsigelser og sarlig klagemyndighet. Disse forholdene har medfart at fylkesmannen har fatt
en dobbeltrolle gjennom sin myndighet i klagesaker og ved innsigelser. | klagesaker skal
fylkesmannen fungere som Kklageinstans, og har etter omstendighetene selv klagerett. |
innsigelsessaker skal fylkesmannen fungere som mekler, og vil ogsa etter omstendighetene
veere innsigelsesberettiget. Uklarheter i regulering og praktisering av disse rollene, vil gjare

det vanskelig for kommunene & innrette seg etter dem.

Inntrykket forsterkes av at det igjen er ulikheter ved handteringen av disse i de tilfeller hvor
statlige forvaltningsorgan fremmer innsigelse eller klage. | de tilfeller hvor fylkesmannen
fremmer klage, vil klagen avhengig av vedtakstypen, enten behandles av settefylkesmann
eller oversendes til departementet direkte. Hvor fylkesmannen fremmer innsigelse derimot, er
det ingenting i veien for at fylkesmannen kan fungere som mekler. Av rundskriv T-5/95 falger
det at «fylkesmannen kan ogsa seke konfliktlasning og ga til mekling der han selv har
fremmet innsigelse (...). Noe inhabilitetssporsmél oppstér ikke i den forbindelser.
Departementet gir ikke noen naermere begrunnelse i rundskrivet. Mulig inhabilitet vil uansett
ikke veere sarlig problematisk i denne sammenheng, fordi man i slike tilfeller kan konstatere
uenighet mellom partene, og deretter la saken ga videre til departementet for endelig

avgjerelse.

En serlig problemstilling oppstar i de tilfeller hvor fylkesmannen har handtert en innsigelse,
enten sin egen eller gjennom mekling, og det senere fremsettes en klage mot kommunens
endelige vedtak. At fylkesmannen har gjennomfart mekling anses som uproblematisk, sa
lenge behandlingen ikke er av en slik sort at det medfarer forvaltningsrettslig inhabilitet etter
fvl. § 6. Men det er samtidig klart at den tidligere befatningen med saken kan medfgre at

fylkesmannen er forutinntatt med hensyn til lgsningene. Fylkesmannen vil gjerne innvende

7 Stokstad (2013) s. 102 og avsnitt 2.2.1 og 2.3.

18 Av rundskriv T-2/09 fremkommer det at rundskriv etter 1985-loven, herunder rundskriv T-5/95, vil gjelde
ogsa etter den nye loven «sa langt de passer hvis ikke annet er sarlig uttrykt». Fravikelse av dette er ikke
kommentert i dette eller senere rundskriv, og mé derfor antas fortsatt & gjelde.
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her at det vil vaere uproblematisk at samme fylkesmannsembete behandler bade innsigelse og
klage i samme sak, dersom disse behandles av forskjellige kontorer hos fylkesmannen som.
Det vil ikke ngdvendigvis fremsta like uproblematisk for utenforstaende, som gjerne betrakter
fylkesmannen som en helhet, og vil ogsa vere noe betenkelig i lys av de rettssikkerhetshensyn

som ligger bak inhabilitetsreglene i forvaltningsloven § 6.

Pa den andre siden er det vanskelig & tenke seg en annen lgsning ved behandling av klage og
innsigelse. Departementene har gnsket a ha et regionalt kompetent organ, som grunnet sin
kjennskap til lokale og regionale forhold vil veere sarlig godt egnet til & foreta samordning.
Man har ikke gnsket at fylkeskommunen skal ha slik myndighet.**® Selv om det kan vere
betenkeligheter knyttet til fylkesmannens roller i innsigelses- og klagesaker, vil
forvaltningslovens habilitetsregler uansett komme inn som en «redningsplanke» i de tilfeller
hvor man mener at fylkesmannen er for forutinntatt gjennom sin saksbehandling. Pa denne
maten vil hensynet til borgernes rettssikkerhet ivaretas. Samtidig er det klart at ogsa dette er et
omrade hvor rettskildesituasjonen er noe uklar, og hvor en oppklaring ber skije.

4.3. Veien videre
Det er altsa en viss usikkerhet tilknyttet om og i tilfellet hvordan hensynet til det kommunale
selvstyret gjor seg gjeldende ved fylkesmannens klagebehandling av kommunale vedtak etter
plan- og bygningsloven. Farsteinntrykket er imidlertid at statlig klagebehandling ikke utgjer
et serlig stort inngrep. For det farste er det en viss formell beskyttelse gjennom fvl. § 34
andre avsnitt tredje setning, om plikt til & vektlegge det kommunale selvstyret ved prgving av
det frie skjenn. Et generelt inntrykk er at statlig klageinstans i saker etter plan- og
bygningsloven er ganske forsiktig i sin overpreving, og at hensynet til det kommunale
selvstyret vektlegges.’?® Videre ma det vare slik at man har en kontrollmekanisme, gjennom
at et organ som er uavhengig av kommunens forvaltning, skal ta stilling til om kommunen
oppfyller plan- og bygningslovens krav i den konkrete saken. En slik kontrollmekanisme er
sentralt for a fa en samordning i plan- og bygningsforvaltningen pa nasjonalt og lokalt plan,

og for a sikre og ivareta borgernes rettssikkerhet. | denne sammenhengen har plan- og

19 Fylkeskommunen ikke fikk tildelt slik kompetanse i forbindelse med oppgavefordelingsreformen (St.meld. 31
(2000-2001), som hadde som formal & legge flere oppgaver til fylkeskommunalt niva. Da fylkeskommunen ikke
ble tildelt myndighet i innsigelser og klagesaker etter pbl., er det en naturlig slutning at man ikke gnsket at
fylkeskommunen skulle ha slik kompetanse.

120 Stokstad (2013) s. 105
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bygningsloven et godt system for kompetansefordeling mellom de forskjellige
forvaltningsnivaene, og et system for at det skal vaere samordning og samarbeid mellom disse

nivaene.

Samtidig er det ganske uklart om det vernet som fvl. § 34 andre avsnitt tredje setning om plikt
til & vektlegge hensynet til det kommunale selvstyret blir realisert i praksis. Uklarheten
skyldes bade det uklare kriteriet «fritt skjgnn», og at klageinstansen ikke gjengir hvordan man
forstar innholdet hensynet til det kommunale selvstyret. Beskyttelsen som oppstilles i § 34
andre avsnitt tredje setning vil etter sin ordlyd ikke stille opp et serlig sterkt materielt vern.
Nar det i tillegg knytter seg usikkerhet til praktiseringen av bestemmelsen, kan det stilles
spgrsmal hvor reelt vernet egentlig er. Den statlige klagebehandlingen vil dermed utgjere et

inngrep i det kommunale selvstyret. Inngrepet vil imidlertid neppe vere sarlig stort.***

Det som i praksis vil kunne veere det mest problematiske ved den klagebehandlingen som
praktiseres i plan- og bygningsretten i dag, er det forhold at kommunen ikke har mulighet til a
fa overprevd fylkesmannens klagebehandling i den konkrete saken. Kommunen kan ikke
paklage fylkesmannens vedtak til en annen instans, jf. fvl. § 28 tredje avsnitt farste setning.
Kommunen kan heller ikke bringe fylkesmannens avgjerelse i klagesaken inn for retten.'??
Dermed vil det veere fylkesmannen som klageinstans som i praksis bestemmer hvor grensen
gar for egen overprgving av kommunens vedtak etter plan- og bygningsloven, og videre vil
fylkesmannen ha siste ord om egen rettsanvendelse. Kommunene har ingen mulighet til & fa
prevd vedtaket videre av en uavhengig instans, og dette innebearer dermed et vesentlig
inngrep i det kommunale selvstyret.

2L Til sammenlikning, vil innsigelser fra statlig sektororgan ha starre konsekvenser for kommunen enn den
statlige klagebehandlingen.
122 Bernt, Overé og Hove (2002) s. 104
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Somb. 1987/69
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