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Del |
1 Innleiing

1.1 Problemstillinga

Gjennom plan- og bygningsretten har styresmaktengpetanse til & regulere borgarane si
framtidige utnytting av grunnen gjennom arealplgglag, og til & kontrollere at oppfgring av
byggverk vert gjort i samsvar med plan- og bygnimggjevinga. Hovudformala med slik
regulering er lista opp i lov om planlegging og bggaksbehandling 27. juni 2008 nr. 71
(heretter pbl) § 1-1 farste til femte ledd. Plamgdlet skal mellom anna fremje ei berekraftig
utvikling, sikre forsvarleg utfaring av tiltak, sjlhat omsynet til miljg og samfunn vert

vektlagt, og legge til rette for universell utformgi

Pa kommunalt niva er kommunestyret den gvste plesnakta, jf. pbl. § 3-2.
Kommunestyret vedtek i dette hgvet arealplanabifok av all grunn, jf. pbl. kapittel 10 og
12. Slik kan det na mala etter lova, og fa ei emskmfunnsutvikling og arealbruk i eiga

kommune.

Private utbyggarar er avhengige av byggelgyve dtétfentlege for & kunne nytte grunnen
etter eige gnskje. Plan- og bygningslova byggepBdryggeprinsippet. Det vil seie at
borgaren harett pa byggelgyve, med mindre styresmaktene har énehéor & gje avslag.
Ofte vil uoppfylte krav i arealplanane vere eirk settmessig grunn til at utbyggingsarbeidet
ikkje kan setjast i gong. Det er t.d. vanleg at kmimen vedtek rekkjefglgjekrav om at visse
typar infrastruktur ma vere opparbeidd far utbyggitkan starte. Kommunen har pa si side
ikkje noko plikt til & opparbeide tiltak for & opjiie rekkjefglgjekrava. Ofte er det difor
kommunen sine utilstrekkelege midlar som hindrangpmferinga av byggeprosjektet.
Manglande palegg i arealplanane om korleis tiltéikist og kostnadsmessig skal
giennomfgrast gjer difor kommunane avhengige avapdeltaking for a realisere den
planlagde arealbruken. Eit gjensidig avhengandeoldrmellom det offentlege og
utbyggarane legg altsa grunnlaget for at partankfékealisert sitt felles mal; & oppfylle

arealplanane og gjennomfgre utbygginga.

1 Ot.prp. nr. 22 (2004-2005) s. 10
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For a oppfylle plankrava har det lenge vore vamelgorgaren dekkjer kostnadane for
opparbeiding av veg, vatn og avlgp, framfor & nigieeglane om refusjon i pbl. kapittel 18.
Dei siste tiara har ein derimot sett at privatadnid mykje stgrre grad. Utbyggarane har
giennom sakalla utbyggingsavtaler teke pa segoasikned a finansiere eller fysisk

giennomfare tiltak som er ngdvendige for & oppfigteva i planen, og sikre seg byggelgfve.

Kommunen heimla tidlegare desse praktisk viktiglawne i ulike forvaltningsrettslege og
kontraktsrettslege kompetansegrunri&iter kvart som avtalebruken vart meir utbreidstei
det seg problematisk at kommunane la for mykjerswaret over pa utbyggaren, slik at
avtalene vart ubalanserte i kommunen sin faver. Bépeika av Kommunal- og
regionaldepartementet er utbyggingsavtalene efiekiaft virkemiddel for & realisere
kommunens politiske beslutninger», men dei kandgitape for stor belastning for
gkonomien i utbyggingsprosjektenékor & hindre at kommunane nyttar sin sterke
forhandlingsposisjon som planstyresmakt til & pgdéegtbyggaren ubalanserte avtalevilkar,
valde lovgjevar a regulere kommunen sitt hgve itiriga utbyggingsavtaler giennom lov om
endringer i plan- og bygningsloven (utbyggingsagl7. mai 2005 nr. 30Reglane fins i
dag i pbl. kapittel 17.

Kva innhald ein lovleg kan gje utbyggingsavtalena®lovregulert i pbl. § 17-3, som
kodifiserer proporsjonalitetsprinsippet. Fgresefgistset i tredje leddet rammene for kva
ytingar utbyggaren kan paleggast gjennom avtaltaklsom borgaren skal finansiere ma vere
«ngdvendige for giennomfaringen av plankravet>detgma «sta i rimelig forhold til
utbyggingens art og omfang og kommunens bidragjgiitnomfaringen av planen og
forpliktelser etter avtalen», jf. farste og andumkium. Dette proporsjonalitetsprinsippet er
vidare presisert i tredje punktum, der det er fatttat «[kJostnadene som belastes utbygger
eller grunneier til tiltaket, ma sta i forhold d¢ien belastning den aktuelle utbygging pafarer

kommunen».

Den skjgnnsmessige ordlyden i § 17-3 opnar desst@riat det ogsétter lovfestinga i 2005
blir inngatt avtaler som er uforholdsmessig tynggafor den private. Manglande avklaringar
fra domstolane gjer det ekstra vanskeleg for komamera vite kvar grensa gar.

2 Ot.prp. nr. 22 (2004-2005) s. 6
Meir om dette under punkt 2.2
4 Ot.prp. nr. 22 (2004-2005) s. 6
> Pbl. 1985 §8§ 64-64f



Problemstillinga for den vidare utgreiinga er kvargser proporsjonalitetsprinsippet set for

kva ytingar kommunen lovleg kan palegge borgargeenpm utbyggingsavtaler.

1.2 Oversikt over den vidare framstillinga

Innleiingsvis vil eg gje ein kort presentasjon &t dllmenne proporsjonalitetsprinsippet si
rolle i norsk rett. Det vert vidare i del | greinam korleis utbyggingsavtalene har ein fot i
bade forvaltningsretten og kontraktsretten. Egl&ilresentere kommunen sitt hgve til & stille
vilkar gjennom den forvaltningsrettslege vilkarsdgeavtalefridomen og faresegner i
kommune- og reguleringsplan. Dette dannar eit giktikteppe for dei lovfesta reglane om
utbyggingsavtaler. Det vil ogsa bli dragfta om regl@dom inneheld proporsjonalitetskrav pa
dei ulike rettsomrada, kan verke avgrensande pathkmmmunen har til & stille vilkar i

utbyggingsavtalene.

| del Il av oppgava vil eg ga over til & drafte Benkrete reglane for utbyggingsavtalene. Det
vert fgrst gjeve eit kort overblikk over historikkbak utbyggingsavtalene og dei nye
utfordringane med bruken av avtalene i dag. Refildutga viser korleis problemstillingane
knytt til utbyggingsavtalene har endra seg deesist. Vidare skal eg tolke reglane i pbl.
kapittel 17, som set grensene for innhaldet i ugioygsavtalene. Det kodifiserte
proporsjonalitetsprinsippet i § 17-3 vil da vefekus. Som ein del av analysen vil eg sja pa
ulike praktiske problemstillingar som kan oppstélemproporsjonalitetstvurderinga. Mellom
anna vil alternative moment i vurderinga bli drgfig bruken av visse vanlege avtalevilkar
vert problematisert. Avslutningsvis vil eg i kapitb drafte einskilde prosessuelle spgrsmal

som kan fa innverknad p& proporsjonaliteten tiygtiingsavtalene.

1.3 Rettskjelder og rettskjeldebruk

Sidan lovgjevar har regulert dei innhaldsmessigergtensene for utbyggingsavtalene i pbl.

kapittel 17, vil drgftinga naturlegvis ta utgangskui denne lovteksten.

Farearbeida vil vidare vere ei sentral tolkingskgeMed kodifiseringa i 2005 bygde
departementet etter Ot.prp. nr. 22 (2004-2005)uddsak pa Bygningslovutvalget sitt
lovforslag i NOU 2003:24.Desse to farearbeida nyttast difor i draftingat Weogsa bli vist

®  Jf. 0.J. Pedersen m.fRJan- og bygningsretDel 2, 2. utg&ve, Oslo 2011, s. 515. Planlovutvasife
lovforslag i NOU 2003:14 vart i liten grad folgt.



til juridisk litteratur. Manglande domstolspraksis grensedraginga gjer utsegna fra den

juridiske rettsvitenkapen meir vektig enn elles.

Ei sentral rettskjelde er ogsa det meir allmenmpgrsjonalitetsprinsippet. Sidan § 17-3
kodifiserar dette prinsippet, vil det i kapittebR gjort greie for korleis det ulovfesta
proporsjonalitetsprinsippet er eit naturleg bakeefip tolkinga av lovreglane. A pa denne
maten slutte fra det overordna proporsjonalitetsippet, og ned til det meir avgrensa og

konkrete proporsjonalitetskravet til utbyggingséeme, vert kalla deduksjoh.

Vidare vert rettspraksis som omhandlar proporsjtetalurderinga ved tilgrensande
problemstillingar nytta for a klargjere norma fabyggingsavtalene. Dette er dommar av
meir allmenn karakter, som er relevante pa utbygsgiatala sitt omrade. A slutte fra andre
enkelttilfelle med tilsvarande reglar til eit méeilheitleg prinsipp er vanleg ved drafting av
ulovfesta retf Dette kallast induksjon eller generalisering. &m p& enkeltbruk av ein
ulovfesta regel som kan fa betydning utanfor sigfe @mrade, utan omsyn til om det fareligg
slik likskap mellom tilfella at regelen kan bli wgst analogisk.Malet er & finne generell
argumentasjon som kan ha relevans ved ei neeragadlitpy av reglane ein sgkjer a
klargjere!® Metoden vert t.d. nytta pa side 33, der dispensaspka i Rt. 2003 s. 764
(Levenskiold) vert nytta som illustrasjon pa kvamemt Hggsterett meiner er relevante i ei

allmenn proporsjonalitetsvurdering.

| tillegg har eg vore i kontakt med ulike kommunag,henta opplysningar om praksisen deira
ved bruk av utbyggingsavtaler. Det vil bade bl Visdenne korrespondansen, samt
utbyggingsavtaler og arealplanar som kommunanetaapeidd. Desse kjeldene vert nytta for
aillustrere aktuelle problemstillingar som kan oppsta i halkimga av lova. Dei vert m.a.o.

ikkje nytta som rettskjelder som skdérgjere norma.

" Bjarne Askeland, «Om analogi og abduksjofigsskrift for rettsvitenska®4/05, 2004, s. 506
8 sja t.d. Nils NygaardRettsgrunnlag og standpun®tutgdve, Bergen 2004, s. 295-296
° Mads AndenaeRettskildeleereOslo 1997, s. 95

1% 1ngunn MyklebustStrandrett og offentleg styring av arealbruk i, dp@rgen 2010, s. 33
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2 Bakteppet for proporsjonalitskravet
til utbyggingsavtaler

2.1 Innleiing

Proporsjonalitetsprinsippet er eit viktig prinsipgei fleste europeiske rettssystem, som gjer

seg gjeldande p& mange ulike rettsomrade. Prinsippeheld tre hovudelemért
1) Vilkaret ma vereeignatil & realisere malet.
2) Vilkaret ma verengdvendidor a realisere malet.

3) Det ma veréalansemellom vilkaret og formalet, slik at middelet ikkjert for

tyngjande sett i forhold til malet som skal reatss.

| norsk rett har prinsippet starst forankring affe- og forvaltningsretten. | strafferetten gar
prinsippet ut pa at straffa ikkje skal vere stramgann det grovieiken pa brotsverket tilseier.
Pa forvaltningsretten sitt omrade omhandlar dettfag fremst balansen til vedtak

forvaltninga fattar. Meir om dette under punkt 2.2.

Prinsippet gjer seg ogsa gjeldande pa mange aetisemrade. Til demes kan ein innanfor
avtaleretten setje til side ubalanserte avtaledener «urimelig[e]», jf. avtalelova (avtl.) § 36.
| skadebotretten kan ein lempe skadebota slik mildge vert uforholdsmessig tyngjande, |f.
skadeerstatningslova § 5-2. EU-retten har ogséveitordna prinsipp om at Fellesskapet sine
rettsakter ikkje ma ga lenger enn det som er natigefor & na det aktuelle malet, jf. TEU

art. 5(1), TFEU art. 296 og Protokoll nr. 2. | EMdem prinsippet til uttrykk gjennom
enkeltreglar, som t.d. at inngrep ma vere «absglucessary» (artikkel 2) og «necessary in
a democratic society» (artikkel 8-11). Proporsjaataprinsippet gjeld ogsa pa ulovfesta
grunnlag. EMD har t.d. formulert eit krav om at dsiolen ved tolkinga av EMK P1-1 (retten
til privat eigedomsrettxmust determine whetheifar balancewas struck between the
demands of the general interest of the communitiythe requirements of the protection of
the individual's fundamental rights» (mi kursivegintrass i at eit slikt balansekrav ikkje kjem
av ordlyden, jf. HR 2013 s. 2200—P avsnitt 147.

1 Torstein Eckhoff og Eivind Smittorvaltningsrett 9. utgéve, Oslo 2010, s. 424
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Etter lovfestinga av reglane om utbyggingsavtajemkdei tre elementa i
proporsjonalitetsprinsippet no fram av lovtekst@nli7-3. At avtalevilkaret etter farste leddet
ma omhandle forhold som kjem fram av arealplansifear at vilkaret eeignatil a realisere
maletom oppfylling av plankrava og byggelayve. Vidarerkjdet av tredje ledd, farste
punktum at vilkaret ma vemadvendigpg av tredje ledd, andre og tredje punktum at vitka

ma verebalansert

Det er kommunen si rolle som planstyresmakt etder§3-3 som gjer den kompetent til &
innga utbyggingsavtaler. Avtalene har difor einiffirvaltningsretten. Samstundes er
utbyggingsavtala ei kontrakt mellom utbyggaren ommknunen, som har grunnlag i
rettssubjekta sin autonomi. Utbyggingsavtaleneifer dgsa avtalerettslege. Ein er altsa i
grenseland mellom privatrett og offentleg rett. gensjonalitetsprinsippet kjem til uttrykk
giennom lovfesta og ulovfesta reglar pa begge detssmmrada. | kapittel 2.2 skal eg sja pa
dei forvaltningsrettslege- og kontraktsrettslegemketansegrunnlaga for kommunen si
vilkarstilling, og om det fgreligg proporsjonaliseéglar som avgrensar denne kompetansen.
Eg skal ogsa sja pa kommunen sitt have til 4 stillér gjennom fgresegner i kommune- og
reguleringsplanane, og korleis desse vilkara kaené& proporsjonaliteten i ei seinare
utbyggingsavtale. Desse reglane om vilkarstilliagmar bakteppet for utbyggingsavtala.
Avslutningsvis skal eg i kapittel 2.3 sja korletbyggingsavtala sin posisjon mellom
forvaltningsretten og avtaleretten paverkar hgtteyggaren har til & klage pa

utbyggingsavtala.

2.2 Proporsjonalitetsprinsippet i offentlegretten o g
privatretten

2.2.1 Proporsjonalitetskravet i forvaltningsretten. Seerleg om
vilkarsleera

| forvaltningsretten set proporsjonalitetsprinsipfeest av alt grenser for hgvet kommunen
har til a fatte einsidige og inngripande vedtaks&ema vere eigna og ngdvendige for & na
malet, og fordelane med vedtaket m& overstige uberels Prinsippet kjem til utslag
gjennom fleire enkeltreglar, t.d. forvaltningsloial.) 8 35 tredje ledd (proporsjonalitetskrav

ved omgjering til skade) og likestillingslova §j8rtle ledd (proporsjonalt inngripande

12" Hans Petter GraveAlminnelig forvaltningsrett3. utgave, Oslo 2007, s. 128 fig.
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forskjellshandsaming). Gjennom EU-retten far vigidleire innslag av lovreglar som

inneheld proporsjonalitetskrav.

Prinsippet gjer seg ogsa gjeldande pa ulovfestandmg. Det kjem kanskje farst og fremst til
utslag ivilkarsleera Leera gjev kommunen hgve til & setje vilkar tilltz som borgaren ikkje
har rettskrav pa. Med vilkar meiner ein i dette déteat kommunen tek atterhald om plikter for
borgaren-* Kommunen far berre denne vilk&rskompetansen omedmten som heimlar
vedtaket innehald forvaltningsskjgnn. Da steng@nieg ikkje legalitetsprinsippet for
vilkarstillinga. Regelen kjem av det synspunkten@t kommunen kan la vere a fatte vedtaket,
bar den kunne velje & fatte det, men med avgreeseatidr. Kjem lzera til bruk stiller den
innhaldsmessige krav til kva vilkar som kan stillé3et ma bade vesakleg samanhenug

balansemellom vilk&ret og méalet? Vilkaret m& m.a.o. vere proporsjonalt.

Vilkarslaera er eit naturleg bakteppe for utbyggagala. Den private har i utgangspunktet
rett pa byggelayve, men berre sa langt dette iklkjemed arealplan eller anna rettsleg
grunnlag. Om det vil fareligge slik motstrid mellgtanen og utbygginga vert avgjort ut ifra
kva arealbruksformal kommunen regulerer omradebgkte valet av arealbruksformal er ei
politisk avgjersle, og utgving av forvaltningsskjgn Nar kommunen déel & regulere
omradet slik at borgaren far byggelgyve, ma ded égsne gjere dette med avgrensande
vilkar. Desse vilkara vert sett giennom regulerfagssegner, som igjen blir utgangspunktet
for utbyggingsavtala. Kompetansen kommunen hardiille vilkar i arealplanane er lovfesta
i 88 11-9 til 11-11 (kommuneplan) og 12-7 (reguiggplan).

Terskelen for & kunne stille vilkar vert lavare sleilare forvaltningsskjgnnet er. At private
som inngdr utbyggingsavtaler hratt pa byggelayve nar dei har oppfylt rekkjefalgjelatav
tilseier difor at terskelen er noko hggare i dedfetla enn t.d. i dispensasjonssakene, der

utbygging i utgangspunktet er forbode og forvalysskjgnnet er vidt.

| teorien er det hevda av m.a. Hans Petter Grawdlkarsleera i visse tilfelle kan kome
supplerande til bruk pa lovreglar som har kodifiselkarskompetansen til kommunen. Han
meiner at det ma «mer til enn at lovens ordlyd hmd@er en oppregning, for at man skal
kunne si at den gjar innskrenkninger i den elledvanebaserte adgangen forvaltningen har

til & sette vilkars? At vilk&rskompetansen i dette hgvet ikkje er utamce regulert i §§ 11-9

13 Torstein Eckhoff og Eivind Smithrorvaltningsrett 9. utgéve, Oslo 2010, s. 432
14 Sja t.d. Rt. 2003 s. 764 (Levenskiold)

15 jf. Rt. 2007 s. 281 (Barka)

Hans Petter GraveAlminnelig forvaltningsrettOslo 1999, s. 282
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til 11-11 og 12-7 kjem av fgrarbeitlader lovgjevar skriv fglgjande: «Selv om loven
inneholder enkelte hjemler for a stille vilkar,dmt neppe grunnlag for & tolke dette antitetisk
slik at det er utelukket & sette vilkar ut fra arkmmpetansegrunnlag. En slik fortolkning
matte i tilfelle ha klar statte i lovens ordlydegli forarbeidene». Den ulovfesta vilkarsleera
kan m.a.o. kome supplerande til bruk. At kommuriarviékarskompetanse under
reguleringsarbeidet kan spele inn pa kva innhalgggingsavtalene kan fa, skal eg sja meir

pa under punkt 2.2.3.2.

Utbyggingsavtalene vil ofte langt pa veg innehalitiédr som kommunen einsidig kunne
palagt borgaren gjennom vilkarsleera. Slike vilkdir@ynda rein forvaltningsrett, og det vil
ikkje vere ngdvendig & innga ei utbyggingsavtalibyiggingsavtala har bakgrunn i
oppfatninga om at kommunane avtalerettsleg kaemgeri a palegge utbyggaren plikter enn
det som felgjer av plan- og bygningslova eller &itizerd® Ein er da i eit mellomstadium
mellom forvaltningsrett og avtalerett. Vilkara séan paleggast gjennom vilkarslaera ligg
ofte tettast opp i mot forvaltningsretten, meddkara som gar ut over dette glir meir over i
avtaleretten. Ein kan likevel ikkje gjere ei syséisk todeling mellom forvaltningsrettslege-
og avtalerettslege vilkar, sidan desse flyt overdrandre.

Etter vilkarslaera vil samtykke fra den private gjégrskelen i proporsjonalitetsvurderinga
hggare’? Sjalv om vilkdra i utbyggingsavtaledelvislegitimerast gjennom vilkarslaera, vil
ikkje samtykket sin karakter spele inn pa proparajibetsvurderinga i § 17-3. Til forskjell fra
vedtak etter vilkarsleera ma daditid fareligge samtykke far vilkar kan stillast gjennom
utbyggingsavtaler. Sjglv om kommunen ofte krevthyggaren ma godta visse avtalevilkar
far byggelgyve kan gjevast, vil den private alitidtteakseptereavtaletilbodet far det er
inngétt ei utbyggingsavtale. Som framheva i fore&t#® kan nemleg ikkje kommunen
paleggeborgaren a innga utbyggingsavtala. Dette villeat palegg om yting til
fellesskapen som krev heimel i lov, jf. legalitetapippet. Avtala skal vere frivillig og
inngdast med grunnlag i den kommunale- og privatereomi. Lovreglane vart altsa
utarbeidd med forvissing om at samtyldial fgreligge. Nar ein vurderer balansen i
utbyggingsavtala kan ein difor ikkje legge vektqm utbyggaren sjglwnskjera finansiere

tiltaket eller ikkje.

7 NOU 2003:24 s. 154
18 Ot.prp. nr. 22 (2004-2005) s. 14 og Johan GregdstAd, Kommunale utbyggingsavtaléfromsg 2005, s. 60

19 Sja Rt. 1964 s. 209 (Mimmi Halvorsen). Samtykkégeringa Halvorsen gav for & f& konsesjon, gjorde at

vilkaret om overdraging av delar av eigedomen hetihaaboen ikkje var uproporsjonalt.

2 Ot.prp. nr. 22 (2004-2005) s. 14
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Vidare kan det spgrjast om den ulovfesta maktmisieera stiller proporsjonalitetskrav som

kan setje grenser for innhaldet i utbyggingsavialen

Det er sikker rett at domstolane ikkje kan overgriwvaltninga sine frie skjgnwmsrderingar.
Maktmisbruksleera heimlar likevel ein tryggleiksvieabm gjev domstolen hgve til & prave
omresultatetinneheld usakleg forskjellshandsaming eller evgmimeleg. Laera vil, som

Jan Fridthjof Bernt og @rnulf Rasmussen seier, dan «materiell skranke for
forvaltningens handlefrihet ogsa ndr det gjeldewirtg av forvaltningsskjgnnef Det er
papeika i farearbeida at utbyggingsavtalene sjgtvsa halde seg «innenfor rammene av de

ulovfestede regler om myndighetsmisbridk».

Om laera faktisk heimlar eit ulovfesta proporsjoteddiprinsipp er det ikkje fullstendig semje
om i teorier?® Uansett om ein konkluderer positivt pa dettejkkije laera vere aktuell som
avgrensingsheimel for ubalanserte avtalevilkabyggingsavtalene. Lovgjevar har nemleg
lagt til grunn at proporsjonalitetskravet i § 1Tr&dje ledd trekkjer ei «snevrere ramme[r] enn
det som falger av disse reglerféEin vil fglgjeleg aldri kome opp i eit tilfelle de
maktmisbrukslaera kan verke meir avgrensande p&eaetann det kodifiserte

proporsjonalitetsprinsippet.

2.2.2 Proporsjonalitetskravet i kontraktsretten. Av  talelova § 36

Utbyggingsavtalene har i stor grad grunnlag i kometusin autononft Avtalevilk&ra som
gar ut over det kommunen einsidig har rett til BEgge borgaren gjennom forvaltningsvedtak,
er utslag av denne avtalefridomen. Det skal notdsgbm kontraktsrettslege

proporsjonalitetsreglar kan verke avgrensandenianaldet i utbyggingsavtalene.

| kontraktsretten kjem proporsjonalitetsprinsipfletitsiag i avtl. § 36. Regelen om at
«urimelig[e]» avtaler kan kjennast ugyldige skainheg sikre balanse i avtalene. Spgrsmalet
er om avtl. 8 36 kan kome til bruk som eit suppletrig proporsjonalitetskravet i § 17-3
tredje ledd.

2L Jan Fridthjof Bernt og @rnulf RasmussErnihagens forvaltningsrett, Bind, 2. utgéve, Bergen 2010, s. 99

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

% gja t.d. Torstein Eckhoff og Eivind SmitRdrvaltningsrett 9. utgave, s. 426), samt Jan Fridthjof Bernt og

@rnulf Rasmusseri-(ihagens forvaltningsret2. utgave, s.100) sine ulike synspunkt p& om kgt
formulerte eit generelt krav om proporsjonaliteedtaket sitt innhald i Rt. 1973 s. 460 (Hgnsefarm)

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

% Ot.prp. nr. 22 (2004-2005) s. 20
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Far lovreguleringa av utbyggingsavtalene i 200mfaim sprikande utsegn i fgrearbeida og
juridisk teori om bruken av avtl. § 36 pd utbyggiagtale® Sparsmélet vart s omhandla i
fgrearbeida til pbl. 2008 Der kjem det fram at avtalene som oftast ikkje\ae sett som
urimelege etter avtl. 8 36. Vidare star det at ramenfor kva avtaler forvaltninga kan innga
etter pbl. kapittel 17 er sa snevre at det «vaigkain tenkes tilfeller der de alminnelige
avtalerettslige rammer kommer til anvendel&&Bet er altsa slatt fast at terskelen for nér ei
avtale sjdast a vere ubalansert er lavare ett@&r$enn etter avtl. § 36. Det vil difor ikkje bl
aktuelt & ta i bruk avtl. § 36 pa utbyggingsavtalesom eit supplement til § 17-3.

Det er grunn til & merke seg at lovgjevar i overndmutsegn ikkje berre avgrensar ein
eventuell bruk av avtl. 8 36 i hgve utbyggingsautal men at utsegna ogsa seier noko om

kvar terskelen for proporsjonalitetskravet i § 1g&8.

2.2.3 Proporsjonalitetsprinsippet i plan- og bygnin gsretten. Seerleg

om vilkar i kommuneplan og reguleringsplan

2.2.3.1 Innleiing

Proporsjonalitetsprinsippet kjem til utslag gjenntieire enkeltreglar i plan- og bygningslova.
| tillegg til § 17-3 er § 29-6 (fordeling av utggdt ved krav til tekniske anlegg) og § 32-10
(sanksjonar ved krenking av plan- og bygningslaae. Vidare inneheld oreigningslova
(orl.) § 2 eit praktisk viktig proporsjonalitetskraom ogsa gjer seg gjeldande pa plan- og
bygningslova sine oreigningsreglar, jf. orl. 8 302%. Ulovfesta proporsjonalitetsreglar vil
ogsa kome supplerande til bruk pa kommunen sime plg bygningsvedtak. Alle desse

proporsjonalitetsreglane fastset at forvaltningavan@ere konkret om resultatet er balansert.

Som tidlegare omtala kan kommunane stille vilkautthyggaren gjennom faresegner i
kommuneplanen, jf. 88 11-9 til 11-11, og faresedmeguleringsplan, jf. § 12-7. Sidan malet
med utbyggingsavtalene nettopp er a oppfylle vidkarealplanfaresegnene, vil denne

lovfesta vilkarskompetansen vere med pa a setjesgre for kva innhald utbyggingsavtalene

% 5ja t.d. NOU 1979:32 s. 42 og Innst. O. nr. 33, samt Johan G. Aulstad, «Saksbehandlings og oingjo

av avtaler som er enkeltvedtaklussens Vennghefte 2/2004 s. 105, som talar i mot & ta i ik § 36
analogisk. Motsett slutning stgttast av Sivilombuedanen, O.A. 1989 s.105 og Helge M. Svara og Jgrn
Kristensen, «Kommentar til Johan Greger Aulstatiklel i JV, hefte 2/2004 - Saerlig om
utbygningsavtaler»Jussens vennghefte 5/2004,s. 351

2 Ot.prp. nr. 22 (2004-2005) s. 14
2 Ot.prp. nr. 22 (2004-2005) s. 49
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kan fa. Det vil no bli gjeve ei kort innfaring i &planfaresegnene er, og korleis

proporsjonaliteten til planfaresegnene kan speigibalansen i ei seinare utbyggingsavtale.

2.2.3.2 Fgresegner i kommune- og reguleringsplan

Kommuneplanen sin arealdel er ein oversiktsplan skahtrekkje opp hovudlinjene for
arealutnytting&® Etter § 11-5 andre ledd, fgrste punktum skal pteatielen innehalde tre
element; plankartet, faresegner og generelle kirglanskildring. Arealdelplanen kan seinare

presiserast og utfyllast gjennom reguleringspl&har.

Reguleringsplanen er etter 8§ 12-1 eit «arealpldnkad tilhgrende bestemmelser som angir
bruk, vern og utforming av arealer og fysiske oretger». Sjglv om kommunestyret vedtek
planane, kan private med heimel i 8§ 12-2 andre tgpl12-3 andre ledd utarbeide
planforslag til omraderegulering eller detaljreging. Under punkt 3.2 skal vi sja korleis

dette har paverka utviklinga av utbyggingsavtala.

Etter 8 1-6 kan det ikkje setjast i verk tiltak setrir med kommune- eller reguleringsplanen.
Krav i planfaresegnene som ikkje er oppfylte kdordiindre utbygging av eit omrade.

Utbyggingsavtaler kan da inngaast for a fa oppfidnfaresegnene.

Faresegner kan i kommuneplanen vedtakast geneneditbav atte opplista forhold, jf. § 11-9,
eller knytast opp til arealbrukskategoriane, jf.18810 og 11-11. Fgresegner i reguleringsplan
ma& knytast til eitt av dei 14 opplista forholda1%7. Lista er uttemande, jf. farearbefda.
Sidan utbyggingsavtalene nettopp omhandlar opptyldiv krava i faresegnene, vil denne
uttgmande lovreguleringa setje premissane for ilciehautbyggingsavtalene. Lova sitt
system ma her sjaast i samanheng med det forvgdtrgitislege legalitetsprinsippet, som krev

heimel for inngrep i borgarane sine rettar.

To typar faresegner er seerleg viktige for innhaldegbyggingsavtalene. Den fgrste er
faresegner om «innholdet i utbyggingsavtaler», kommunen har kompetanse til & vedta
med heimel i § 11-9 nr. 2. Fagresegnene vil oppbysd kva tilfelle eller kva omrader

utbyggingsavtala vil vere ein fgresetnad for utbygg” Foresegnene gjer det enklare for

29 Ot.prp. nr. 32 (2007-2008) s. 213
%0 Ot.prp. nr.32 (2007-2008) s. 125
31 Ot.prp. nr. 32 (2007-2008) s. 131
%2 Ot.prp. nr. 32 (2007-2008) s. 221
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borgaren & faresja kva krav kommunen vil stillébiyggingsavtala. Dette kan gje utbyggaren

ein sterkare forhandlingsposisjon, som er viktiggbavtala skal bli balansert.

Samstundes opnar den vide ordlyden for at kommahereie pa dette stadiet kan leggje
grunnlaget for utbyggingsavtaler som vil palegdgygtgaren & yte uforholdsmessig store
bidrag. | Bergen kommune sine kommuneplanfgresg@@di0) finn ein t.d. eit

hovudprinsipp om kostnadsfordeling som slar fasqaltbyggingsomrader skal selv bzere

alle kostnadene med tilrettelegging av teknisk g infrastruktur» (mi understreking).

Spgrsmalet om ei slik kostnadsfordeling vil strided proporsjonalitetsprinsippet vert

handsama pa side 36.

Som illustrasjon pa det neere samspelet mellom sakislaminga i planprosessen og
byggeprosessen visast det til Rt. 1998 s. 416. tdpgsslo fast at
proporsjonalitetssvurderinga etter orl. 8 2 skksh i samband med vedtakinga av planen, og
berre treng & gjentakast i samband med gjennongfaradtaket dersom det er kome til nye
forhold eller planen er blitt gammal. Dess grundigait forhold er vurdert i planprosessen,
dess mindre treng ein altsa & vurdere det sameeimdre byggesak. Dette medferer ogsa at

feilvurderingar i planprosessen lett kan spelegamyldigheita av det seinare byggevedtaket.

Utbyggingsavtalene omhandlar oftast oppfylling axesegner med rekkjefglgjekrav etter
88 11-9 nr. 4 og 12-7 nr. 10. Fgresegnene slaafassse tiltak, typisk infrastruktur, ma

opparbeidast fagr det kan gjevast byggelayve.

Sidan kommunen aldri har noko plikt til & gjennornef&rava i planfaresegnene, kan dei vedta
rekkjefalgjekrav som dei veit vil medfgre behov fibyggingsavtaler, og slik fa private til
finansiere kommunale tiltak. For a hindre at komammsmisbrukar styresmakta si for &
tileigne seg ny infrastruktur, er det viktig at kgfalgjekrava er sa presise som mogeleg.
Utbyggaren ma forsta kva som ligg i planfgresegrignian planlegg eit byggeprosjekt. Nar
avtaleforhandlingane er i gang strekkjer nemlegamn seg ofte langt for a fa byggelayve,
saerleg dersom han allereie er privatrettsleg butidandre og vil tape pa at utbygginga ikkje
kan gjennomfgrast. Diffuse rekkjefalgjekrav kark $fi utbyggaren til & godta avtalevilkar

som han elles ikkje ville akseptert. Departemeditearar kommunen mot a ta i bruk slike
rekkjefalgjekrav, ved & papeike at “[e]ventuelléanketer i bestemmelsene bar ikke innebaere
en ubalansert fordel for kommunene i forhandlingssijonen, ved at de for eksempel gis et

for omfattende innhold®*

% https://www.bergen.kommune.no/bk/multimedia/avef00163/Bestemmelser_og_ret_163908a.pdf, Del Il
nest siste side

3 Veileder utbyggingsavtaler, Kommunal- og regioegirtement, 2006, s. 20
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2.3 Hoavet til a klage pa utbyggingsavtaler

Sidan utbyggingsavtalene har ein fot bade i prétt¢n og offentlegretten, har utbyggaren sitt
have til & klage avtala inn for overordna orgareveit omdiskutert spgrsmal. Omsynet til
rettstryggleik talar for overpraving. Departemenidie likevel ikkje fastsla at
utbyggingsavtalene er enkeltvedtak, slik at hgvetverprgving i fvl. § 28 kjem til bruk®

Sidan utbyggingsavtala kan ga utover det kommuia@npiélegge borgaren gjennom
forvaltningsrettslege reglar, bar den heller ikkjmne klagast p& forvaltningsmesig.
Paragraf 17-5 farste ledd slar difor fast at utlygsavtala ikkje kan overpravast. Dette
manglande hgvet til a klage pa avtala medfgrevtatepartane ma ga til domstolen for a fa

prevd saka si. Far utbyggaren medhald i at avtald&ansert, vil avtalevilkaret kjennast
ugyldig>’

At det ikkje gjeld reglar om klage péa utbyggingsdat gjer det seerleg viktig med ei starre
klargjering av lovreglane sitt innhald, slik at e&kbmmunen og utbyggaren veit kva reglar
dei ma halde seg til. Det vert papeika at kravebffentleggjering av utbyggingsavtala etter
8 17-4 til ei viss grad kan motverke at kommunamelvite undergrev lovreglane, trass i

manglande overprgving.

% Planlovutvalget ville sla fast i lova at utbyggsaytalene er enkeltvedtak, jf. Ot.prp. nr. 22 (22085) s. 35.

Departementet fglgde ikkje opp forslaget, jf. Qi.par. 22 (2004-2005) s. 53, jf. H-5/02 s. 29 og
NOU 20013:24 s. 148 flg.

% Ot.prp. nr. 22 (2004-2005) s. 52

37 Ot.prp. nr. 22 (2004-2005) s. 69
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Del |l

3 Rettsutvikling

3.1 Fra ulovfesta til lovfesta reglar

Plan- og bygningsreglane vi nyttar i dag har ratsit attende til 1800- og 1900-talet. Dei
fgrste lovreglane med byggeformal kom med Chrigidova av 1827° Frd den tid har dei
forskjellege omrada innanfor plan- og bygningrettere gjennom ulike utviklingsprosessar.

Vi skal no sja korleis reglane om utbyggingsavtaiar utvikla seg i norsk rett.

Utbyggingsavtaler har vore nytta i lang tid. Seerlegmband med gjennomfgring av krav om
teknisk infrastruktur, altsa veg, vatn og avlg, &galene spelt ei stor rolle i plan- og
bygningsretten. Lovreglar om utbyggingsavtaler likelvel farst vedteke gjennom lov av

27. mai 2005, som tredde i kraft 1. juli 2006. iHldgare manglande lovregulering av
utbyggingsavtalene medfgrte at avtalene vart rifttigg som supplement eller erstatning for
plan- og bygningslova sine reglar, t.d. refusjogkmee i kapittel 18 og dispensasjonsreglane i
kapittel 19.

Hagsterett var tidleg skeptisk til at planstyrestadéunne setje bidrag fra den private som
vilkar for & gje byggelgyve. Fra 1970-talet nemmRtstl971 s. 228 (Rakollvei),

Rt. 1975 s. 620 (Eskemyr) og Rt. 1975 s. 246 (Neirdskog), der Hggsterett tolka seg vekk
ifrd utsegn som i andre hgve normalt ville blitt sem juridisk forpliktande for kommunane.
Domstolen si restriktive haldning kom av eit syn atoffentleg maktbruk skulle skje
giennom enkeltvedtak, ikkje gijennom avtalerettsiagerument?

Forvaltninga sin praksis samsvarte derimot ikkjelmiemstolen sitt syn. Szerleg fra 1980-
talet vart avtalene nytta i starre grad. Da vartngenleg vanleg at private i stor grad kom med

eigne reguleringsforslag. Auka byggepress var egséaktor som gav kommunen eit

% 0.J. Pedersem.fl., Plan- og bygningsretBind 1, 2010, s. 40

% Erik Boe, «Lovregulering av utbyggingsavtaler kamkurrerensde lovforslagkov og retf 2004 nr. 9,
s. 517
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sterkare grunnlag for & stille krav til utbyggarajennom reguleringsferesegri&benne

utviklinga medfgrte igjen starre behov for utbyggsavtaler.

Trass i den auka bruken av utbyggingsavtaler géeslav 1900-talet, var ikkje avtalevilkara
seerleg mykje vidare enn det kommunen allereie hesttlél einsidig & palegge borgaren
giennom planarbeid. Avtalevilkara omhandla framieig, vatn og avigp. Balansen i avtala
gjekk heller i motsett retning, ved at kommunariega seg starre plikter giennom avtala enn
det lova pala kommunartéUtbyggingsavtalene vart difor ikkje seerleg delrattiridisk

teori, sidan dei som hovudregel var innanfor kri@varoporsjonalitet og sakleg samanheng.

Domstolen sitt syn pa at forvaltninga avtaleregganne binde planstyresmakta si snudde
noko i 1992, da Hagsterett kom med fglgjande, gdieentsegn i Rt. 1992 s. 1235

(Fiskekvotedommen):

«Dersom det anses ngdvendig eller gnskelig feerarfie vedkommende hjemmelslovs formal, har jeg
vanskelig for & se avgjgrende hensyn mot at devdmse adgang til, i atskillig utstrekning, & binde
utgvelsen av forvaltningsmyndighet gjennom avtaller tilsagn pa spesielle omrader. Dette er ikke

ukjent i forvaltningspraksis».

| teorien vart rekkjevidda til utsagnet likevel mmted skepsis. Mellom anna Erik B6eg
Hans Petter Grav&Ymeinte at obiter dictumet var overfladisk og ikkjene tilleggast

seerleg vekt.

Trass i eit framleis stort avvik mellom domstol-fogvaltningspraksis vart utbyggingsavtala
nytta i stgrre og starre grad fram mot tusenarsgkiDet var likevel usikkert kvar grensa
gjekk for kva innhald kommunane kunne gje utbyggagalene. Slik rettsuvisse kan lett
medfgre at kommunane strekkjer dei respektable emerfor langt, og pa slutten av 1900-
talet viste det seg nettopp at kommunane inngjekdder som ofte var uforholdsmessig
tyngjande for utbyggarelt.Det utvikla seg mellom anna ein negativ praksis @ated

kommunane nytta utbyggingsavtalene som eit instnirioe & oppfylle krava om offentlege

40" Ot.prp. nr. 22 (2004-2005) s. 14

“ Ot.prp. nr. 22 (2004-2005) s. 9

42 Erik Boe, «Lovregulering av utbyggingsavtaler -kemkurrerensde lovforslagkov og rett, 2004 nr. 9,

s. 518

3 Hans Petter GraveAlminnelig forvaltningsreft2. utgéve, Oslo 2002, s. 242 flg.

4 Erik Boe, «Lovregulering av utbyggingsavtalen-konkurrerensde lovforslagkov og rett 2004 nr. 9,

s. 519
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tenestetilbod, som dei sjalv var lovp&lagte & opgidie*> Behovet for regulering blei som
sagt mgtt i 2005, gjennom pbl-1985, § 64 flg.

3.2 Nye utfordringar ved bruken av
utbyggingsavtaler

Som vi sag under punkt 3.1 har bruken av utbyggivigda vore i stadig utvikling. Noreg tek
no i bruk utbyggingsavtala i sterre grad enn DahmoarSverige'’® Forklaringa ligg nok i at
Noreg gjev private stgrre ansvar nar det kjiemjgipkog tilrettelegging av tomter, samt at vi i
mykje starre grad godtek private planforsta@raksisen har blitt s vanleg at private
planforslag i dag utgjer over 50 % av reguleringsifiga pa landsbasis, medan dei i nokre
kommunar med pressomrader utgjer rundt 9t @en sterke rolla til dei private kan kome av
ein mindre god kommunegkonomi. Mange kommunansitdl & kunne finansiere behova
som kjem av tilflytting og vekst i folketal. Forulnga & da matte avgrense hgvet borgarane

far til utbygging, vel mange kommunar a la utbygger finansiere kommunale tiltak.

Sidan avtala som oftast omhandlar kostnadsfordéingpparbeiding av kommunale tiltak,

kan avtalene karakteriserast gijennom det folkelgtygkket «spleiselag». Avtala tilfgrer

begge avtalepartane ulike fordelar. Kommunen fafydpkrav i arealplanen som elles matte
vente til kommunen sjglv far midlar. Dette fremgamfunnsutviklinga. Vidare nyttar ca. 60 %
av kommunane avtalene for & n& sine bustadpolitiské® Utbyggaren kan pa si side, i

tillegg til & fa byggelayve, nytte samarbeidettiilfare byggeprosjektet andre verdiar. Er det
t.d. snakk om opparbeiding av ny veg vil utbyggasgiv ha nytteverdi av tiltaket. Vidare vil
tomteverdien stige i trdd med det tilfarte godetaka er ogsa ein fin mate a sikre

kommunikasjon mellom utbyggarane og kommunen péeDd kvalitetssikre arbeidet.

Dei siste tiara har synet pa kva tiltak utbyggaean paleggast a finansiere endra seg i mange
kommunar. Utbyggingsavtalene vert oftast inngétve starre byggeprosjekt, som t.d.
kigpesenter eller starre bustadomrader. Dei infikirelle tiltaka kommunen finn det
ngdvendig & vedta planfaresegner om, har aukatisde i storleik. Utbyggingsavtala, som

tidlegare vart nytta til privat finansiering av egd for veg, vatn og avlgp til eigen bustad, kan

4% p3as. 30 vert forbodet mot vilkar om sosial intinalstur handsama

4 Ot.prp. nr. 22 (2004-2005) s. 17
47 jf. § 3-2 andre ledd, jf. §8 12-3 andre leddl@gl1
8 Ot.prp. nr. 22 (2004-2005) s. 13
49 Ot.prp. nr. 22 (2004-2005) s. 51
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no ofte innehalde vilkar om finansiering av stoeginstallasjonar, barnehagar o.l.
Sistnemnde er det ikkje lovleg & palegge borgasaieansiere lenger, grunna forskrift om
forbod mot opparbeiding av sosial infrastruktumgjem utbyggingsavtaler. Meir om dette pa
side 30.

Kommunen er framleis overlegen ved at han har ptarapol. Den private er ogsa ofte i ein
sarbar situasjon ved at han treng byggelgyve rBskter difor viktig at kommunen ikkje
misbrukar forhandlingsposisjonen sin som planstyieéd til & fa urimelege fordelar. | rapport
fra Asplan Viak kjem det fram at det dei siste [d&a blitt inngatt ein del uproporsjonale
utbyggingsavtaler. Nokre av utbyggarane uttaligeahar kjent seg «tvunget til a innga
avtaler som ikke er balanserte for & kunne gjensoentitbygingsprosjektene», og ca. 30 %
ytra at utbyggingsavtala «ensidig oppleves sontetgmiddel fra kommuneri3Dette er ein
uheldig trend som bgr snuast.

Utbyggingsavtala sin nye karakter har likevel ogsée med pa & forskyve styrkeforholdet
mellom avtalepartane. | trad med storleiken paggbygsavtalene er ogsa utbyggaren blitt
mektigare. Den private har ofte stor gkonomiskragse i a fa byggelgyve, og godt have til &
yte store finansielle bidrag for a na dette mateitvate firma kan ogsa ha eigne statteapparat
med god juridisk kompetanse. Den enkelte kommumenheller ikkje alltid trekkje fram
planmonopolet som forhandlingskort. | forhandlingaad mindre kommunar kan t.d.
utbyggaren av ein kjedebutikk ha eit godt presseligddd a seie at han vender seg til
nabokommunen om han ikkje far byggelgyve raskpagode vilkar.

Det er saerleg i pressa omrade med hgge bustadrggrisar at utbyggingsavtala er mest
aktuell. Der vil kostnadsfordeling ofte vere ngddigrfor & oppna meir utbygging enn
arealplanane tilsei@t.At ein i slike omrade ser eit auka privat innskag vere negativt i
forhold til dei andre borgarane i samfunnet, mexdkégpa tredjemannsinteresser og bevaringa
av ein tilstrekkeleg demokratisk politisk pros&shl&r utbyggingsavtalene no gjeld stgrre og
starre prosjekt kan dette medfare at dei med migianiettare far have til & skaffe seg
byggelgyve enn andre. Ut ifra det generelle likelsamingsprinsippet er dette uheldig. Det er
difor viktig at partane held seg innanfor lovreglarj@gl om begge partane no ofte er

profesjonelle og dei kanskje ser proporsjonalitets&t meir som eit hinder enn som ein

0 «Undersgkelse om, og evaluering av lov, forskriftveiledning om utbyggingsavtaler», 2009, for

Kommunal- og regionaldepartementet, s. 23 og 1lén@mfart ved samtaler med 18 kommunar og 25
utbyggarar.

L Ot.prp. nr. 22 (2004-2005) s. 8
2 Ot.prp. nr. 22 (2004-2005) s. 22
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tryggleiksgaranti. Semje mellom partane er ikkgtiekkeleg grunnlag for & strekke

lovreglane.

Rapporten fra Asplan Viak viser vidare at ca. 9awkommunane oppfatta
proporsjonalitetskravet i 8 17-3 som eit krevjatel®a, og ca 40 % meinte at det var
vanskeleg & vite korleis lova skulle tolkast i koete avtalesituasjonar. Feire kommunar
etterlyste betre retningslinjer for kvar grensareg 17-3 g&r° Dette medfarer ein risiko for at
det vert inngatt ulovlege utbyggingsavtaler, ved@garen si yting vert for stor i forhold til
kommunen sitt bidrag eller tiltaket sin storleiletS lys av desse opplysningane kan ein

spgrje seg om den omfattande bruken av utbyggitgjsanhar gatt for langt.

53
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4 Del rettslege rammene for
proporsjonalitetsprinsippet ved bruk av
utbyggingsavtaler

4.1 Innleiing

Reglane i pbl. kapittel 17 fastset yttergrensemenfiohaldet i utbyggingsavtalene. Som uttala
av seniorradgjevar i Kommunal- og regionaldepartaete Knut Fredrik Rasmussen, skal
reglane regulere «et vidt spekter avtaler, og g&tmingene for bruk av avtaler vil endres over
tid. Regelens formal er derfor & gifletksibelt utgangspunkt for balanserte avtaler bgse
forhandlinger, der partene kjenner til forutsetieing pa forhand. Kriteriene i [§ 17-3] tredje
ledd trekker grenser, men vurderingen vil ngdvevidigeere konkret, og preges av at reglene
ikke kan gi et absolutt objektivt svatAt reglane gjev kommunen stor fridom til & tilpass
avtalene etter dei konkrete forholda, tilseier@tfglling av planfaresegnene kan
giennomfgrast pa ein smidig mate, gjennom ei tdpaxy balansert avtale. Pa den andre sida
vil ein slik vid ordlyd kunne medfgre problem fasrkmunane, nar det kjem til avgrensinga

av kva avtalevilkar som er lovlege og ikkje.

Sett i ein starre rettsleg samanheng vil lovregidapittel 17 no bli tolka, for a fastsetje kvar
proporsjonalitetsprinsippet set yttergrensenerfohaldet i utbyggingsavtalene. Det vil seerleg
fokuserast pa 8§ 17-3, som kodifiserer prinsippet.&framheve at lovteksten i 8 17-3 er bygd
opp i samsvar med dei tre elementa i det ulovigsiporsjonalitetsprinsippet, vert dei ulike
delane av 8§ 17-3 handsama etter denne tredelieyatiel 4.4. Dei delane av fgresegna som
sikrar at avtalevilkara ezigna til & realisere malaned avtala vert handsama i kapittel 4.4.2.
Kapittel 4.4.3 omhandlar séadvendigheitskravepgbalansekravevert handsama i kapittel
4.4.4. Det papeikast likevel at dei tre elememteoporsjonalitetsprinsippet flyt noko over i
kvarandre. Det er difor mogeleg a dele inn deieufilresegnene i § 17-3 annleis enn slik det

vert framstilt i kapittel 4.4.

For a kartleggje norma vil nokre praktiske probléhirsgar som ofte oppstar nar kommunane
arbeidar med grensedraginga bli handsama.

* Knut Fredrik Rasmussen, «Utbyggingsavtal@igsskrift for Eiendon2007 — 4, kapittel 5.2, s. 345
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4.2 Definisjonen av utbyggingsavtaleri § 17-1

| 8 17-1 vert utbyggingsavtala definert som ei alvinellom kommunen og grunneier eller
utbygger om utbygging av et omrade, som har sithigiag i kommunens planmyndighet etter

denne lov og som gjelder gjennomfgring av kommanahlplan».

Ordlyden «grunneier eller utbygger» skal etter detveidd® omfatte «alle som inngar
utbyggingsavtale[r]», inklusive representantargnmneigar eller utbyggar. Dette omfattar
bade private og offentlege grunneigarar og utbymg&kal reglane kome til bruk méa den
andre avtaleparten vere kommunen. Andre offenségresmakter kan falgjeleg ikkje innga

utbyggingsavtaler.

Lovgjevar har valt ordlyden «utbygging av et omeafter & understreke at det ma vere snakk
om konkrete planar. Andre avtaler om oppfelgingokan av meir generell karakter omfattast
ikkje.®

Avtala ma vidare ha grunnlag i kkommunens plannyineli» etter plan- og bygningslova, og
omhandle «gjennomfgring av kommunal arealplan». méraltsa gjelde gjennomfaringa av
kommuneplanen sin arealdel eller reguleringsplaamiunen inngar da avtala enten i
samband med handsaminga av planforslaget elleeMeghgesak. Sistnemnde vil typisk vere
tilfelle for oppfylling av rekkjefglgjekrav. Sidaavtalene skal inngaast av kommunen som
planstyresmakt, vil ikkje ordlyden famne om avtdemmunen inngar med grunneigar som

ikkje knyter seg til plan. Dette vil vere ei sdkalDPS-avtale.

OPS-avtaler (Offentleg-Privat Samarbeidsavtalerigre privatrettsleg avtaler som inngaast
mellom ein offentleg instans og ein privat pararRpgrsmala skal allereie vere avklart, og
avtala baserast reint pa den kommunale autonon®-&®alene grensar mot
utbyggingsavtalene, og desse kan lett flyte okemrandre. Dersom ei OPS-avtale har eit
bestemt reguleringsvedtak som faresetnad, vil deungler reglane om utbyggingsavtaler. Det
er altsa ein glideskala fra forvaltningsvedtak naikfr, til utbyggingsavtalene som inneheld
bade forvaltningsvedtak og private avtalevilkaryvatgare til dei reint privatrettslege OPS-

avtalene’

5 Ot.prp. nr. 22 (2004-2005) s. 62
6 Ot.prp. nr. 22 (2004-2005) s. 62
" Ot.prp. nr. 22 (2004-2005) s. 6 og 20
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Definisjonen snevrar inn bruksomradet til utbyggiagtalene, da den ikkje omfattar alle
tilfelle og partar som omgrepet «utbyggingsavtatter naturleg sprakbruk kan tilseie.
Lovgjevar har likevel valt ein forholdsvis vid deifsjon, for & skape «enhetlige retningslinjer
for alle typer avtaler som inng&s mellom kommurgepavate»>® | staden for & unnga
maktmisbruk gjennom restriktive krav til kva sonkmast som ei utbyggingsavtale etter plan-
og bygningslova, utarbeidde lovgjevar snevrarearegpm sat rammer for avtaleinngainga og
grunnlaget for avtalene. Det er m.a.o. oftast itgdta avtala som er problematisk, ikkje at

avtala ikkje gar under definisjonen.

4.3 Fgresetnadar for bruk av utbyggingsavtaler ette  r
8§ 17-2

Etter § 17-2 ma avtalkeha grunnlag i kommunale vedtak fattet av kommtynesselv som
angir i hvilke tilfeller utbyggingsavtale er en @setning for utbygging, og som synliggjer

kommunens forventninger til avtaben

Ordlyden legg ikkje faringar pa kva type «kommunaddtak» avtala kan ha sitt grunnlag i. |
forearbeida uttalast det likevel at vedtaket beffast i samband med kommunen si ordinaere
planlegging’® Dgme p& «vedtak» kan d& vere kommunale handlingspm,

utbyggingsprogram, prinsippvedtak eller vedtakafatamband med vedtak av kommuneplan.

Vedtaket ma vere fatta av kommunestyeetutbyggingsavtala vert inngatt. Det skal nemleg
fungere som eit bakteppe for utbyggingsavtala. 8etrkjem fram av lovteksten skal
vedtaket sla fast i kva tilfelle utbyggingsavtatacen forutsetning for utbygging», og
«synliggjere kommunens forventninger til avtaleviedtaket kan altsa fastsla eit krav om
utbyggingsavtaler for visse omrade eller for visener for utbygging® Departementet
understrekar i dette hgvet at farutbereknelegheiitecngkkelord ved inngaelse av
utbyggingsavtaler$' Vedtaket ber altsd medfgre at borgaren kan fokesj&vtala vil ga ut
pa, og gje han inntrykk av kva element kommunewetite & ha med i avtalaet kan difor
vere formalstenleg at vedtaket inneheld eit hovimdp for kostnadsfordeling ved

utbygging av infrastruktu? Regelen er viktig for at utbyggaren ikkje skal koneén sarbar

8 Ot.prp. nr. 22 (2004-2005) s. 41
9 Ot.prp. nr. 22 (2004-2005) s. 63
0 Ot.prp. nr. 22 (2004-2005) s. 63

1 Ot.prp. nr. 22 (2004-2005) s. 63

%2 \eileder utbyggingsavtaler, Kommunal- og regidepartement, 2006, s. 10
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forhandlingssituasjon, der han ikkje veit kva vilkbmmunen kan setje i avtala. Den private

kunne da lettare paverkast til & godta uproporsgoatalevilkar.

4.4 Lovleg innhald i utbyggingsavtaler etter § 17- 3

4.4.1 Innleiing

Paragraf 8 17-3 set rammene for utbyggingsavttlashald. Fgresegna legg til grunn at
avtala ma gjelde forhold det er gjeve faresegner planarbeidet, og den set krav for vilkar
om bustadpolitiske forhold og om at kommunen elleire kan ha farerett pa kjgp av
byggeprosjekta. Vidare inneheld den eit ngdvendighg proporsjonalitetsvilkar, samt reglar
om forskotteringsklausul&f.Som tidlegare p&peika kodifiserer faresegna @etlementa i

det ulovfesta proporsjonalitetsprinsippet. Dett&wenulative vilkar, som vil seie at alle tre

ma vere oppfylte for at utbyggingsavtala skal \agyielig.**

Vert det inngatt avtaler i strid med vilkara i 83 %il avtalevilkara kunne kjennast ugyldig av
domstolane. Rettsverknaden kan da vere at avigklan gjennomfgrast, og at utbyggaren

ikkje far byggelayve.

Fgresegna er dynamisk utforma, slik at reglanagipst samfunnsutviklin§a.

4.4.2 Rettslege rammer for utbyggingsavtaler etter § 17-3 farste og
andre ledd

Etter pbl. § 17-3 fagrste ledd kan utbyggingsaviaggelde forhold som kommunen har gitt
bestemmelser om i arealdelen til kommuneplan edlguleringsplan». Avtalevilkara skal
m.a.o. medfare ei oppfylling av krava i planfaresste, og dermed gje utbyggaren krav pa
byggelayve. Denne delen av fgresegna sikrar aleailt@ra ereignatil & realisere malet
kommunen og utbyggaren har med utbyggingsavtakanisvar med det fagrste elementet i det

allmenne proporsjonalitetsprinsippet.

% Forskottering vil seie at utbyggaren finansienaparbeiding av tiltaket, og seinare far refundégtftene fr
kommunen.

% Gjermund Mathisen, «Om proporsjonalitet som skesfor tiltak som gjer inngrep i E@S-avtalens fire
friheter»,Jussens venner 2/200,91

5 Ot.prp. nr. 22 (2004-2005) s. 64
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Ordlyden tilseier at avtala kan vere ei presiseanglen vedtekne planfgresegna. Avtala kan
altsa fastsetj&vensom skal oppfylle planfaresegnendr dei skal gjere det okprleis Som

det star i farearbeida kan avtala derimot ikkjesimmide nye krav eller medfare strengare band
pa tiltakshavaren enn det som gar fram av pldhawmtala utvidar alts& ikkje kommunen sitt

hove til & gje faresegn&rDette ville stride mot legalitetsprinsippet.

Avtala kan farst inngaastterat planen er vedteken, jf. ordlyden «har gitt».t®&fem ogsa
av § 17-4 femte ledd. Regelen er naturleg, da bergi&kje skal kunne forhandle om
planfgresegnene, og kommunen ikkje skal kunnessiprava ut ifrd kven utbyggaren er.
Som uttala i farearbeifer dette likevel ikkje eit hinder for at planenagala vert
utarbeidde parallelt. Under punkt 5.2 vil eg drafite dette kan paverke proporsjonaliteten i

avtala.

Etter 8 17-3 andre ledd kan utbyggingsavtala omledmaistadpolitiske krav og fagrerett. Som
tidlegare omtala nyttar ca. 60 % av kommunane ginyggsavtaler for a na sine
bustadpolitiske mal. Slike avtalevilkar vil difotrad med det allmenne

proporsjonalitetsprinsippet, veeggnatil a realisere malskommunen har med avtala.

Kommunen kan for det farste regulere «antalletgeoli et omrade, stgrste og minste
boligstarrelse», og setje «naermere krav til bygamsgutforming der det er hensiktsmessig».
Dgme pa slike vilkar er krav til kvalitet, lokaliseg og tilpassing til borgarar med seerskilde
behov. Kommunen far gjennom faresegna eit vidave hiba kome med vilkar enn den har
etter planreglan®& Hgve til & vedta generelle vilkdr i avtalenekdmmunen derimot ikkje.
Dersom det skal kome kvalitetskrav gjennom avtadadette veré&onkretevilkar om
seerskilde kvalitetaf’

Ordlyden opnar ogsa for at «kommunen eller andeawf& farerett til kjgp av bustadane.
Regelen er etter forearbefdait utslag av behovet kommunen eller andre bustiiie
aktgrar har for & kunne disponere bustadar forkedegstilte pa bustadmarknaden. Sidan det
ikkje kan gjevast reguleringsfaresegner om faretidr kapittel 11 eller 12, er ogsa denne

regelen ei utviding av kommunen sin reguleringsketapse. Fgrearbeifdramhevar at

% Ot.prp. nr. 22 (2004-2005) s. 64
" NOU 2003:24 s. 170

% Ot.prp. nr. 22 (2004-2005) s. 65
%9 Ot.prp. nr. 22 (2004-2005) s. 65
0 Veileder utbyggingsavtaler, Kommunal- og regioegiartement, 2006, s. 17
" Ot.prp. nr. 22 (2004-2005) s. 52

2 Ot.prp. nr. 22 (2004-2005) s. 65
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ordlyden fagrst og fremst skal gje private elleeotlege organisasjonar med bustadpolitiske

formal farerett, i tillegg til kommunen.

Kjgpet ma etter ordlyden skje til marknadspriskéfiet stengjer for at kommunen kan innga
avtaler som gjev dei vanskelegstilte ei ubalangenstig avtale, pa kostnad av grunneigar sin
rett pA skonomisk gevinst ved salet. Dette villelstmot proporsjonalitetskravet i § 17-3
tredje ledd.

4.4.3 Ngdvendigheitskriteriet i 8 17-3 tredje ledd,  ferste punktum

Tredje leddet i § 17-3 set yttergrensene for kwldyj utbyggingsavtala kan palegge
utbyggaren a yte. Ordlyden vart medvite utformaskpmessig, slik at reguleringa vart
fleksibel og avtalene kunne tilpassast kvar enlsitteasjon’> Som tidlegare omtala vil slik
fridom pafare kommunane ansvaret for vanskelegesgdragingar; ein posisjon som lett kan

misbrukast.

Etter farste punktum i 8 17-3 tredje ledd kan uthygsavtala ga ut pa at «grunneier eller
utbygger skal besgrge eller helt eller delvis bektikak som engdvendige for
giennomfgringen av planvedtak». Lovgjevar har logtifisert elementet i det ulovfesta
proporsjonalitetsprinsippet om at vilkaret ma veeelvendig for a realisere maleted avtala.
Forearbeida framhevar at innhaldet i nadvendigkrétigsiet er tilsvarande for
utbyggingsavtalene som etter det allmenne propeatifetsprinsippet? Sistnemnde kan

falgjeleg verke utfyllande ved tolking av ordlyden.

Ordlyden «besgrge eller helt eller delvis bekattaks> overlet til avtalepartane & bestemme
om tiltakshavar skal giennomfgre opparbeidingailtaket, eller om han skal bidra
gkonomisk og la kommunen sta for den faktiske irtfgr. Avtalepartane far altsa velje den

beste lgysninga for deira konkrete situasjon.

Det avtalte tiltaket ma vere «ngdvendig for gjenfammngen av planvedtak». Ordlyden
tilseier at tiltaket ma ha ein neer og sakleg samagimed utbyggingsprosjektet. Etter
fgrarbeidd® medfarer dette eit krav om at «den aktuelle utbyggn medfarer et konkret

behov for ytelsen». Tiltaket ma vere «funksjonglptanfaglig nedvendig», og «tjene

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

™ Sja t.d. Hans Petter Gravéfateriell forvaltningsrett: med saerlig vekt p& gnprinsippeneQslo 1996,
s. 198

S NOU 2003:24 s. 171
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interessene i utbyggingsomradet». Om det er betro& §jennomfare det aktuelle tiltaket ma

falgjeleg avgjerast ut ifra den konkrete plan- tigyggingssituasjonen.

Ngdvendigheitsvilkaret vil alltid vere oppfylt onnawet kiem direkte av plan- og
bygningslova, forskrifter, eller planar som samavaned lovverkef® Dersom dette ikkje er
tilfelle ma vilkaret vurderast konkret. For atditet skal oppfylle samanhengskravet ma det
enten tene interessene i utbyggingsomradet, ellgelpe skadeverknadar eller ulemper av

den konkrete utbygginga.

Behov som gjer seg gjeldande i samband med utangeidv planen, t.d. opparbeiding av
teknisk og gren infrastruktur, vil alltid ha saklsgmanheng med planen. Oppfylling av
rekkjefalgjefaresegner vil ogsa som oftast oppfitavet til sakleg samanheng. At det
fareligg rekkjefalgjekrav vil difor vere ein peikiep pa at tiltaket er ngdvendig. Alle
rekkjefglgjekrav er derimot ikkje ngdvendige, og¢ dédifor ikkje vereavgjerandeom

tiltaket kan stillast som rekkjefalgjekrav ellekji.”® Meir om dette kjem pa side 30.

Utfordringane som i praksis oppstar ved tolkinganadvendigheitskriteriet kan best
illustrerast gjennom eit par praktiske dgme. Fgitstg drafte om bruken av vilkar om
anleggsbidrag til fond vil stride med ngdvendigsigiteriet i 8§ 17-3 tredje ledd. Dette er
klausular som péalegg borgaren & bidra gkonomistotiimunale fond som seinare skal

nyttast til & dekkje kommunal etablering av infraktur.

Drgftinga tek utgangspunkt i generelle merknadar B@mmunal- og regionaldepartementet
knytte til ei sak som nettopp omhandlar lovlegheitsslike avtalevilkaf? | saka hadde
kommunen vedteke ei kommuneplanfaresegn om bruketbgggingsavtaler, som pala alle
som sgkte om byggelgyve i sentrum a betale inflasirkvadratmeterpris til eit fond. Etter
planen skulle rekkjefglgjefaresegner «i form avtkadsbidrag sikre opparbeidelse av
fellesomrader og anlegg i hele sentrumsomradetss®skulle «palegges alle
utbyggingsprosjekter innen sentrumsplandtengane i fondet skulle seinare delast ut til
giennomfaring av ulike reguleringsplanar for & euspp sentrumsomradet. | tillegg til den

faste kvadratmetersummen blei det inngatt avtaleoppfylling av rekkjefalgjefaresegner.

S Ot.prp. nr. 22 (2004-2005) s. 65
T Ot.prp. nr. 22 (2004-2005) s. 66
Veileder utbyggingsavtaler, Kommunal- og regioeplartement, 2006, s. 18

2013-07-08. 12/539-2. Sparsmal om grensene fde dvwitbyggingsavtaler.
http://abo.rettsdata.no/browse.aspx?grid=384271
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Farst uttalte departementet at det generelt enggdor at kommunane lovleg kan avtale at
utbyggaren skal gje anleggsbidrag, sa lenge bitkagemunen krev i det konkrete tilfellet
held seg innanfor rammene i § 17-3. Spagrsmaletdifat om ei generell opprusting av
sentrum var «ngdvendig» for den aktuelle utbyggirfgg 17-3 tredje ledd.

Departementet uttalte, i trad med NOU 2003:24 jéwide: «Bestemmelsen forstas slik at det
avtalte bidraget fyller et behov i omradet, ellehjalper en ulempe som falge av utbyggingen.
Behovet som bidraget skal dekke ma ha en sammemhedgitbyggingen. Det er imidlertid
ikke en forutsetning at behovet er regulert i sanpiae som utbyggingen. Dette innebaerer at
en forpliktelse i en avtale skal veere et utslagmkonkret vurderingpg dekke ebehov utlgst
av tiltaket> (mi kursivering). Departementet problematisetteralette om det kommunale
fondet skulle nyttast til ein infrastruktur som vdentifisert og som hadde tilstrekkeleg
samanheng med tiltakshavar si utbygging. Det viattti farearbeid® der det stér at
«[u]tbyggingen ma veere den direkte foranledningidrehovet for ytelsen, slik at det er en
relevant og naer sammenheng mellom ytelsen og manahold». | dette tilfellet var det

ikkje ein gong sikkert at anleggsbidraget gjeklopprusting i ein del av sentrum som hadde
nokon samanheng med utbyggaren sitt byggeprof)ektartementet uttalte difor at dei sag
det tvilsamt at eitkvart utbyggingsprosjekt som gidder kommuneplanen vil ha tilstrekkeleg

samanheng med opprustinga av sentrum.

Departementet la ogsa til falgjande generelle mmtkaRammene for avtalene er relativt
vide. Teknisk infrastruktur som veier, vann og avimed tilhgrende staydemping og estetiske
elementer, friarealer osv kan innga. Departememtser imidlertid at det ma trekkes en
grense mot infrastruktur som tjertezle kommunerkEksempelvis kan neppe kontorareal for
kommunens administrasjon, opprusting av radhuset wsder noen omstendigheter

veere "ngdvendig” i lovens forstand. Det samme példg andre tiltak sorfjener kommunen
generelt,og somikke tjener det aktuelle byggeprosjektet direktmi kursivering). Etter dette
konkluderte departementet med at opprusting avsamnest truleg ikkje ville vere
«ngdvendig for giennomfaring av planeny, jf. 8 17eglje ledd. Dette tilseier at ein generell
klausul om bruk av anleggsbidrag i utbyggingsavtiale er lovieg om fondet kan knytast til

det eksakte utbyggingsomradet.

Eg stettar meg til departementet sin konklusjor. kédnmunen har vedteke ein standardisert
kvadratmeterpris, uavhengig av kva reguleringsptan gjeld for omradet, kva tiltaket
konkret gar ut pa og kva behov akkudahneutbygginga medfarer, vil det ikkje vere behova

8 Ot.prp. nr. 22 (2004-2005) 66
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av denkonkreteutbygginga som gjev grunnlag for kravet, men detikommunen sitt gnskje
om opprusting av sentrum. Vilkaret framstar difomsei alternativ skatteordning, ved at
utbyggarane vert palagt kostnadar som i utgangsptiskal dekkjast av fellesskafeDette

vil stride med formala bak reglane om utbyggingakert Som Knut Fredrik Rasmussen har
uttala kan ikkje kommunen «stanse egne planlagesieringer av den grunn at en privat
utbygger kan forutsettes & ta dem i stedeBette finn ein ogsa stette for i farearbefd@er
kiem det fram at plan- og bygningslova og lov onrmkaunale avgifter langt pa veg ma sjaast
a uttgmande regulere hgvet til & krevje «utbyggimggter», og at kommunar som nyttar
slike avtaleklausular «befinner seg i et grensetafett i lys av kommunane sine vanskar
med & fastsetje grensa etter 8 17-3 bgr det kaggyast strengare retningslinjer for bruken
av utbyggingsavtaler, der hgvet til & setje vilkdr bruk av anleggsbidrag til fond vert snevra

inn.

Det neste praktiske dgmet som illustrerer ngdvérailiskravet er bruken av vilkar om
finansiering av sosial infrastruktur i utbyggingsder. Far lovreguleringa var det ikkje
uvanleg at kommunar pala borgarane a finansiedaiskarnehagar og liknande.
Opparbeiding av ny skule er dgme pa eit planfalgieieg rekkjefalgjekrav som ikkje alltid

er «ngdvendig». Rekkjefalgjekravet kiem av ei Idagéplikt kommunen har til & sikre nok
skuleplassar til alle innbyggjarane, altségawnerelle behov i kommunekt eit nytt
bustadomrade tilseier at det er ngdvendig medefikuleplassar, betyr likevel ikkje alltid at
det erutbyggingsprosjektet aleirmm medfgrer behov for ny skifeSidan slike avtalevilkar
difor ofte strir med ngdvendigheitskriteriet vediokgjevar eit absolutt forbod mot at
utbyggaren finansierar sosial infrastruktur somatfeintlige med heimel i lov pliktar & skaffe,

jf. forskrift om byggesak § 18-%.

Trass i at forbodet har vore praktisk viktig foniadre bruk av ulovlege avtalevilkar, er det
framleis matar avtalepartane kan omga forbodet)idyggaren kan t.d. fritt avtale at han skal
finansiere eller bygge diverse tiltak, s& lengedujeét ikkje inngar i ei utbyggingsavtale. Dette
vil vere ei privatrettsleg avtale som ikkje omfattav kapittel 17. Han kan ogsa innga avtaler
med andre private om at desse aktgrane gjennomékigefglgjekrava om sosial

infrastruktur. Pa denne maten har ikkje kommuneméktil & nekte han byggelgyve, sidan

8 Sja Johan Greger Aulstadpmmunale utbyggingsavtaléfromsg 2005, s. 301
8 Knut Fredrik Rasmussen, «Utbyggingsavtal@isisskrift for Eiendon2007 — 4, kapittel 5.2, s. 344
8 Ot.prp. nr. 22 (2004-2005) s. 50

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

8 Bruken av vilkar om sosial infrastruktur kan &gere problematisk i have proporsjonalitetskragel 7-3
tredje ledd, andre og tredje punktum.
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krava i planen er oppfylte. Det er ikkje kome avilgar i praksis som fastset om slike
sideavtaler er akseptable. Kommunal- og regionaldement sitt utsegn om at ein ikkje kan
tolke reglane om utbyggingsavtaler utvidande medyontil andre avtaler som det offentlege
inngar® tilseier at sideavtalene ikkje er ulovlege. Detsfstar som uheldig, d& avtalene
raskt kan bli ei omgaing av regelverket. Motsett &g heller ikkje ga for langt i & avgrense
bruken av privatrettslege avtaler mellom utbyggapdet offentlege, som kan fremje
samfunnsutvikling. Forhapentlegvis vil problemstidja bli drafta av styresmaktene i
samband med at departementet har varsla at detskhdre forbodet mot vilkar om bidrag til

sosial infrastruktur pa nytt.

Bruken av sakalla «samfunnspakkar» er eit demepdvadinfor nemnde sideavtalene.
Utbyggaren tilbyr dd kommunen ein pakke med gastam gjer kommunen villig til vedta ein
privat reguleringsplan. Samfunnspakken NordkrafichMilbydde Narvik kommune for a fa
lgyve til & bygge ut ein vindmgllepark p& Nygarefyttast som illustrasjod.Utbyggar
sponsa aktivitetar knytt til kultur og idrett, tidde hytteeigarar a selje hyttene sine til takst,
finansierte ulike stillingar ved Hagskulen i Narvdg gav kr. 245 000 til eit nasjonalt
minnesmerkeSamfunnspakkar kan sjaast som ein usakleg maeeségkommunane til a
vedta reguleringsforslag pa. Dersom fleire utbyggaamarbeider, kan dei tilby kommunen
ulike samfunnspakkar som til saman oppfyller kreaeealplanen. Slik kan utbyggarane

skaffe seg byggelgyve utan a matte fglgje reglametbyggingsavtaler.

Vidare papeikast det at terskelen for nar eitkitta «<ngdvendig» ikkje i alle tilfelle er like

hag som ordlyden isolert sett kan tilseie. Utbyggavtaler har ofte fleire delar, der den eine
har samanheng med forvaltningsutgving, medan dereakkje har det. Er delen utan
forvaltningsmessig yting overvegande, vert terskéte nadvendigkravet utvid.Vilkaret

gjer seg nemleg berre gjeldande pa avtaleklaukalamunen inngar som planstyresmakt. At
delar av avtala ikkje kiem av denne kompetanseulifoé gjere terskelen for ugyldigheit

hggare.

Lovgjevar gnskja reglar som sggnerellerammer for utbyggingsavtala.
Ngdvendigheitsvurderinga skal difor som hovudreget den same for ulike typar tiltak.
Under 4.4.4 slar eg pa den andre sida fast at gtbggavtala ma vere balansert i kvart
konkretetilfelle. At kommunen og den private si yting skakre proporsjonal i enkelttilfella

189

medfgrer at ngdvendigheitskravet vert noko meatrdl™ Kva som er «ngdvendig» vil

8 \eileder utbyggingsavtaler, Kommunal- og regioegirtement, 2006, s. 25

87 http://www.nordkraftvind.no/no/Vare-prosjektegyardsfiellet-trinn-1/Samfunnspakken/
8 Ot.prp. nr. 22 (2004-2005) s. 49

8 Ot.prp. nr. 22 (2004-2005) s. 41
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variere ut ifra kva type tiltak det er snakk onorktiken pa tiltaket, og kva kommunen sjalv
yter. Kvar avtale ma difor vurderast konkret, tragasreglane som utgangspunkt skal vere like
for alle typar tiltak’® Terskelen i ngdvendigheitstvurderinga og propojeetsvurderinga

vil altsa samsvare. Dess meir ngdvendig tiltakedess oftare er tiltaket ogsa proporsjonalt.
Vil det t.d. s& vidt vere «ngdvendig» & ha leikeplaed eit bustadomrade, vil terskelen for
kor tyngjande vilkar borgaren kan paleggast vecadpgidinga av leikeplassen vere

tilsvarande lav. Vurderingane er fglgjeleg tett tkiy kvarandre.

4.4.4 Proporsjonalitetsvurderinga etter 8 17-3tre  dje ledd, andre og
tredje punktum

Andre punktum i § 17-3 tredje ledd uttrykkjer dtistket ma «sta i rimelig forhold til
utbyggingens art og omfang og kommunens bidragjgiitnomfaringen av planen og
forpliktelser etter avtalen». Dette vert presisénédje punktum, der det star at «[k]ostnadene
som belastes utbygger eller grunneier til tiltaked, sta i forhold til den belastning den

aktuelle utbygging pafgrer kommunens.

Ordlyden inneheld eit proporsjonalitetskrav, sorarav til kravet onbalansei det ulovfesta
proporsjonalitetsprinsippet. Formalet med dettgprsjonalitetskravet er etter farearbeida at
det ikkje skal bli inngatt uheldige avtaler someheld urimelege avtalevilkar for
utbyggarer’* Ein m& m.a.o. vege ytinga avtala palegg utbyggapgnimot storleiken pa

prosjektet, belastningane dette medfgrer og kommangting.

Etter ordlyden skal ein ta utgangspunkt i «utbyggims art og omfang» nar ein vurderer kor
stort bidraget til den private kan vere. Dettesfids at ein ma ta omsyn til kégpeprosjekt

som skal byggjast ostorleikenpéa dette. Ulike typar prosjekt medfarer nemlegeubiehov i
omradet. | det falgjande vil eg illustrere normal egje dgme pa kva moment som kan vere
relevante nar ein vurderer balansen mellom utbyggai yting og utbyggingsprosjektet sin
art og omfang. Det vil bli problematisert om ein m#dere dei isolerte kostnadane ved
tiltaket opp imot dei isolerte totalkostnadane bgdgeprosjektet, eller om ein motsetningsvis
kan ta omsyn til fordelar utbyggaren har ved aalawert gjennomfart. Fordelane eg vil
drafte er fortenesta utbyggaren far ved at utbyggprosjektet vert gjennomfart, og
nytteverdien han vil ha av tiltaket han vert palagipparbeide. | tilknytnad til farstnemnde

0 Ot.prp. nr. 22 (2004-2005) s. 42
L Ot.prp. nr. 22 (2004-2005) s. 64
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vert ogsa relevansen av tomteverdien i omradetevurBette er tre problemstillingar som i

trdd med forvaltningspraksis er praktisk viktige.

Det vert fgrst drgfta om ordlyden «utbyggingensogromfang» tilseier at ein skal vekte
kostnadane ved tiltaket opp imot dei isolerte tasinadane ved byggeprosjektet, eller om

ein ogsa kan vektlegdertenestail utbyggaren.

Sidan ordlyden peikar mot ei vekting gypenbyggeprosjektet og storleiken pa dette, stengjer
ikkje lovteksten for at det kan leggast vekt pammusjektet vil vere tenleg gkonomisk eller
ikkje.

| Rt. 2003 s. 764 (Lgvenskiold) vart utbyggarered\kjgpesenter palagt & finansiere ein
gang- og sykkelveg som vilkar for dispensasjorrdguleringsplanUtbyggingsprosjektet
kosta ca. kr. 100 millionar, og sykkelvegen kostdlom kr. 3 og 4 millionar. Storleiken pa
prosjektet tilsa da at vilkaret om finansieringsykkelvegen var innanfor
proporsjonalitetsprinsippet sine grenser. Hggdteoktaltsa utgangspunkt i dei isolerte
totalkostnadane ved byggeprosjektet. Dommen omhbaiidje ei utbyggingsavtale etter

§ 17-3, men Hagsterett faretok ei proporsjonalitatdering ut ifra ulovfesta rett. Dommen
har blitt ein viktig dom for kartlegginga av proggnalitetsprinsippet i saker som gjeld fast

eigedom.

Dommen er kritisert av Johan Greger Aulstad, saadertat «det i prinsippet ikke er
starrelsen pa utbyggerens prosjekt som bar veejerangle ved vurderingen av om et vilkar
er uforholdsmessig tyngende, men hvilken fortjem@sbsjektet kan forventes a gi ham. Selv
om et utbyggingsprosjekt er i starrelsesorden 10iibner kroner, er det ikke utelukket at det
vil ta sveert lang tid far utbyggeren har opparbesdg en fortjieneste pa prosjektet svarende
til tre til fire millioner kroner». Vidare ytra haat «[h]vor det er vanskelig a ta stilling til
hvilken fortjeneste utbyggeren kan forventes a&&igt prosjekt, mener jeg det ma veere fullt
forsvarlig a i stedet se hen til utbyggingsprosjekstarrelse nar en skal vurdere et vilkars

forholdsmessighet3®

Sidan det kan vere vanskeleg a fastsetje storlgi&egi forventa forteneste, vil det klart vere
ein enklare regel for kommunane a handtere, desnnegg til grunn at utgangspunktet skal

takast i totalkostnaden ved utbyggingsprosjektiét.stepp ein synsing fra kommunane, som

%2 it. Elisabeth Totland, Bergen kommune, Byr&dsdivg for byutvikling, klima og miljg

% Johan Greger Aulstaflommunale utbyggingsavtaléfromsg 2005, s. 258

33



lett kan gli over i vilkarleg maktutgving. Dettésgier at fortenesta ikkje kan vere eit

avgjerande moment.

Pa den andre sida gar proporsjonalitetsprinsipggbpp ut pa & hindre ubalanserte Vilkar i
detkonkretetilfellet. Avtalevilkara skal ikkje vere urimeleder utbyggaren. Dette tilseier at
ein bgr kunne sondre mellom prosjekt som gjev fmsée og prosjekt som ikkje gjer det.
Utbygginga av eit samfunnshus kan t.d. medfgresaeie byggekostnadane som oppfaringa
av eit forretningsbygg. Etter ein rein brak vil dét verke like tyngjande for dei begge a
opparbeide ei rundkgyring til kr. 2 millionar. Datlikevel klart at utbyggaren av forretninga
vil tene inn att kostnadane for rundkayringa gjenriontekt fra drifta, i motsetnad til
utbyggaren av samfunnshuset. Summen fgrstnemndetai@ for tiltaket vil difor vere

mindre tyngjande for han, enn det vil for samfunrstlyggjaren. Ein ser altsa at fortenesta

verkar inn pa kor balansert avtalevilkaret verkar.

Samanlikningsvis er det i akvakulturlova gjeve haiti & ta vederlag ved tildeling av
konsesjonar, jf. akvakulturlova § 7 fgrste leddkdtav e. Grunngjevinga er at nar
neeringsdrivande tenar szers godt pd omsetning ae&mmar, er det «rimeleg at ogsa
fellesskapet far sin rettmessige del av denne eardf Konsesjonen etter akvakulturlova er
lik for alle, uavhengig av inntektspotensialet efikadepotensialet anlegget har.
Motsetningsvis ser ein at vilkara i ei utbyggingsde ma fastsetjast i forhold til byrdene
byggeprosjektet pafarer samfunnet. Regelen hardikeverfaringsverdi til utbyggingsavtala,
sidan dei grunnleggande rimelegheitsomsyna gjeggdande i begge tilfella. Begge har fatt
eit omsetningsgode som kan gje god forteneste tiéseter at dei bgr gje noko tilbake til
samfunnet. Dess meir utbyggaren tenar pa byggeleyess rimelegare er det at han

finansierar starre tiltak.

Bade ordlyd og reelle omsyn tilseier m.a.o. atefioeista bar vere eit moment. Som Aulstad
papeikar bar likevel fortenesta berre kunne tilesigyekt om denne &tar. Ein slik regel vil
gjere vurderinga enklare for kommunane, og resltaindre vilkarleg. Det vert etter dette
lagt til grunn at fortenesta utbyggaren far gjenndghyggingsprosjektet er eit relevant
moment i proporsjonalitetsvurderinga, sé langtdioesta er forholdsvis sikker.

Naert knytt til spgrsmalet om fortenesta sin relevigsroporsjonalitetsvurderinga, er
problemstillinga om marknadsprisen i omradet kaktleggjast under drgftinga av
«utbyggingens art og omfang». Vil tyngda til eitaevilkar kunne variere ut ifidvar

utbyggingsprosjektet vert gjennomfart?

% Innst.O. nr. 123 (2000-2001) s. 3, om endring ppdettslova § 6, som no er vidarefart i akvakidia.
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Ordlyden «utbyggingens art og omfang» peikar sortatirmot at ein skal ta utgangspunkt i
typen utbygging og storleiken pa utbyggingsprosiektovteksten legg isolert sett ikkje opp
til at ein skal ta omsyn til tomteprisen i omradegn at utgangspunktet skal takast i det
konkreteutbyggingsprosjektet.

Det er likevel pa det reine at oppfaringa av eithdislokk vil vere meir ettertrakta i eit
omrade med hgg tomteverdi. Det vil difor ofte vemeogeleg & vurdere fortenesta ved
prosjektet om marknadsverdien ikkje kan vektleggjasbustadblokk som er oppfert i Oslo
sentrum far t.d. ein mykje starre omsetningsvendi & tilsvarande bustadblokk i Lillestrgm.
A pélegge utbyggaren & finansiere eit starre itfnlsurtiltak vil d& lettare vere urimeleg
tyngjande i Lillestrem enn i Oslo. Sja tabelleretlegg 1, som illustrerer at kostnaden

utbyggaren paleggast per m2 vil variere etter toardien i omradet.

Det leggjast til grunn at marknadsverdien er dgvant moment under drgftinga av

«utbyggingens art og omfang».

Dei gkonomiske fordelane utbyggaren far gjennornyggmgsprosjektet kan altsa
vektleggjast i proporsjonalitetsvurderinga. Men kvaelevansen av eventuelle fordelar
utbyggaren vert tilfart gjennotiltaket utbyggingsavtala palegg han & opparbeide? Der nest
problemstillinga er om nytteverdien av tiltaket vére eit moment under vurderinga av

«utbyggingens art og omfang».

| farearbeid® star det at den private kan oppnd «gkte verdermgjm opprustning og/eller
utbygging av offentlig infrastruktur, og kan ogsaiihteresse av hvordan kommunen
prioriterere sine midler. En kostnadsfordeling neéfar ses i sammenheng med nytteverdien
bade for private og offentlige aktgrer». Dei slaam. fast at nytteverdien er eit moment i

proporsjonalitetsvuderinga. Dette samsvarar megaforingspraksisen til kommunane.

Dette verkar som ei god rettesnor. Ein kan t.d.asdikne kor tyngjande det vil vere for ein
mann som skal bygge matvarebutikk & finansiergaikeringsplass til kr. 1 million, mot det

& palegge utbyggaren av ein kino i ein starre fiyaisiere det tilsvarande. Bade

matbutikken og kinoen vil ha behov for kundepankgriDet er derimot mindre sannsynleg at
befolkninga let vere & ga pa kino grunna manglaratkering, enn at dei let vere a handle i
butikken av same grunn. Det er nemleg enklarergefandre butikkar enn det er a finne andre

kinosalar. Utbyggaren av matvareforretninga kagjétg fa starre forteneste om han vert

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

% Elisabeth Totland, Bergen kommune, Byradsavddbndpyutvikling, klima og miljg
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palagt a bygge parkeringsplass, i motsetnad tjigghren av kinoen. Det same avtalevilkaret
vil difor verke meir ubalansert for kinoprosjekestn for butikkprosjektet, sidan matbutikken
har starre nytteverdi av tiltaket. Eit anna dgmé eurdere om ein ny veg forbi eit nytt
bustadomrade vil vere av verdi for bebuarane s@hler om den berre vil gagne dei
kringliggjande omrada. Dess starre del av bilisg@egen som kjem fra bustadomradet,

dess mindre tyngjande vil vilkaret verke for utbsgen.

Det leggast altsa til grunn at kommunane kan tayartisnytteverdien tiltaket vil ha for
utbyggaren under proporsjonalitetsvurderinga.

Vidare kjem det av ordlyden i § 17-3 tredje ledadi@ punktum at tiltaket borgaren skal
finansiere ma sta i «rimelig forhold» til storleikpa utbygginga og kommunen sitt bidrag.
Det skjsnnsmessige uttrykket «rimelig» vert nytdanpange ulike rettsomrade, og tilseier at
det skal gjerast ei vurdering av kva som er hgvetesy dei konkrete forholda i kvart
enkelttilfelle. Ordlyden opnar for ei dynamisk Wiimg av kva forhold som sjaast som

rimelege®’

At tiltaket utbyggaren finansierar skal sta i riegforhold til <kkommunens bidrag til
giennomfgringen av planen» tilseier at kommunendwdee rammene for utbyggaren si yting
giennom eigne bidrag. Det er rimeleg at dess stavessteringar kommunen kjem med til

fordel for utbyggingsprosjektet, dess meir kan palegge borgaren & yie.

Norma illustrerast ved & nytte hovudprinsippet arsthadfordeling i Bergen kommune sin
kommuneplan som dgme. Prinsippet gar, som sagt ot 2.2.3.2, ut pa at
«utbyggingsomrader skal selv baere alle kostnadektitnettelegging av teknisk og grenn
infrastruktur». Dette er ikkje uvanleg. Oslo kommaurar t.d. ogsd dette hovudprinsippet.
Kommunar med slike kostnadsprinsipp nyt ofte gadiithyggingsavtalene, sidan tiltaka
avtalene omhandlar ofte er store. Gjennom utbyggivigdlene i Mgllendal fekk t.d. Bergen
kommune rusta opp eit heilt byomrade, og infragtmén vart langt betre. Utan
utbyggingsavtala ville dette ha kosta kommunen myRgrre infrastrukturen utgjorde kr. 117
millionar.*®° Er det d& i tr&d med proporsjonalitetsprinsippétammunen ikkje yter eit
gkonomisk bidrag? Problemstillinga er etter detted®t kan vere eit «rimelig forhold»

7 Johan Giertserf\vtaler, Bergen 2006, s. 197 flg.
% \eileder utbyggingsavtaler, Kommunal- og regioegirtement, 2006, s. 19
% Alexander Liland, Oslo kommune, UtbyggingsavdedingEiendoms- og byfornyelsesetaten

190 Byradsak 1196/10 , Utbyggingsavtale mellom Bergemmune og Studentsamskipnaden i Bergen,
https://lwww.bergen.kommune.no/bk/multimedia/arcki@®83/Byr_dssak 83890a.pdf, 6
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mellom «kommunens bidrag» og den private si ytilggsom utbyggaren einsidig finansierar
tiltaket, jf. 8 17-3 tredje ledd.

Nar ordlyden fastslar at det skal vere balanseamelitbyggaren si yting og «kommunens
bidrag» til gjennomfaringa av planen, tilseier dwlert sett at kommunen ma yte pa lik linje

med borgaren. Den fastset derimot ikkje eit ekgpksav omgkonomiskting.

Farearbeid®* uttrykkjer at dersom kommunen ikkje tilbyr ei anyting enn & fatte eit vedtak
som den etter lova pliktar & vedta, kan det i eekidfellet fa karakter av maktmisbruk. Dette
samsvarar med proporsjonalitetskravet i vilkarsl@&oavaltninga kan berre palegge borgaren
vilkar dersom vedtaket medfarer ei godtgjeringeradet borgaren allereie har rettskrav pa.
Pa den andre sida ma kommunen klart kunne kre\jergaren finansierar tiltaket utan &
kome med ei motyting dersom dette einsidig kundegu@st borgaren utanom
utbyggingsavtala, som t.d. opparbeiding av veq) eatavlgp, jf. § 18-1%

Det er «en annen ytelse» fgrarbeida talar om. Diteger at kommunen sitt bidrag ikkje
ngdvendigvis treng a vere finansielt. Fglgjene etvndotsette tolkningsalternativet tilseier
ogsa at kommunen ikkje ma gje ei gkonomisk ytindpyggingsavtaler vert nemleg i stor
utstrekning inngatt etter privat utarbeidde regatgsplanar. Trass i at kommunen ikkje har
plikt til & vedta desse planforslaga vert planaaent etterfalgjande avtaler, akseptert av
kommunen sidan dei er formalstenlege for beggap#m kommunen vert palagt a bidra
gkonomisk, vil den derimot truleg vike fra & vegtanane og innga utbyggingsavtalene.
Dette vil fa negative falgjer for effektiviteten agbygginga i landet.

Vidare vil eit krav om gkonomisk bidrag fra kommuead rgynda tilseie at fellesskapen ma
betale for at visse utbyggarar skal fa byggelgyeiptidlegare tidspunkt enn etter den
ordinaere planprosessen. Dette vil ga pa kostnahdre tiltak som ventar pa midlar. Med
bakgrunn i likehandsaming- og effektivitetspringpfeggast det etter dette til grunn at det

ikkje gjeld eit generelt krav om at kommunen masjt@konomislbidrag.

Med manglande domstolspraksis og retningslinjeletvanskeleg a fastsetje kva for ikkje-
gkonomiske ytingar som er proporsjonale med utbyggyaitt finansielle bidrag. A st& som
byggherre verkar & vere den vanlegaste motytimgamimunane®® Dette har ein stor verdi

191 Ot.prp. nr. 22 (2004-2005) s. 26

102 5j3 |LE-2008-78952. Dette samsvarar ogsa med Jheger Aulstad sitt syn, jKommunale
utbyggingsavtaler Tromsg 2005s. 205.

13 it eiga spgrjeundersgking og Elisabeth TotlanetgBn kommune, Byr&dsavdeling for byutvikling, kg

miljg
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for utbyggarane, sidan kommunen tek pa seg gjenmamngisrisikoen. Om denne ytinga star i
eit rimeleg forhold til utbyggaren sitt finansieb&rag, avheng av storleiken av tiltaket. |
utbyggingsavtala i Mgllendal ser vi deme p& andogetege motytingar fr& kommuné¥.|
tillegg til & vere byggherre forskotterte Bergemioune midlar til opparbeiding av veg, gav
felles gren infrastruktur fra kommunen sin eigedogden godtok gkonomisk risiko ved a

akseptere faste avtalebelgp utan at det skullagjjeit etteroppgijer.

Konklusjonen et altsa at proporsjonalitetskravg@tli7-3 tredje ledd i utgangspunktet ikkje set
eit krav om gkonomisk bidrag fra kommunen. Kommunad hovudprinsipp om at
utbyggaren skal finansiere all opparbeiding av iskong gren infrastruktur ma derimot vere
farebudde pa a yte stort pa andre felt. Det véette hgvet minna om at finansieringskravet
til utbyggaren ogsa ma sta i forhold til «utbygging art og omfang». Dette betyr at sjglv om
kommunen kan utvide rammene for borgaren sitt gidgannom ikkje-gkonomiske ytingar,
kan ikkje borgaren paleggast a betale ein uformoédsig heg kvadratmeterpris, sett i forhold

til utbyggingsprosjektet sin karakter.

Med heimel i § 17-3 fierde ledd kan kommunen eveltinnga utbyggingsavtaler om at
utbyggaren opparbeider tiltaket som skal oppfylenferesegna, og at han seinare far

refundert utgiftene sine. Ngdvendigheits- og prejuoralitetsvilkaret gjeld ogsa for fierde

leddet, og vurderinga er den same som etter ttedgiet:*

Nar faresegna vidare krev balanse mellom tiltaketkommunens [...] forpliktelser etter
avtalen» er det ytingar av rein privatrettsleg keealovgjevar hadde i tankane. Ein gnskte
ikkje at avtaler med privatrettslege innslag frankounen skulle ga utanfor faresegna sitt
bruksomrédé®® Dette ville kunne fare til ei omgaing av reglanepittel 17. @nskjer partane
at slike privatrettslege plikter skal innga i agtéhn dette gjennomfarast pa to matar. Partane
kan enten velje & lage ei «kombinert avtale» sajulezast av kapittel 17. Dette er ei avtale
med avtalevilkar om oppfylling av planvilkara, tfihansiering av veg, samt ein privatrettsleg
klausul, t.d. om makeskifte. Eventuelt kan det g utbyggingsavtale for den delen av
avtala der kommunen arbeidar som planstyresmalédj sgparat avtale for dei reint

privatrettslege avtalevilkara.

Vidare skal kostnadane ved tiltaket samsvare mad«delastning den aktuelle utbygging

pafgrer kommunenx. Ordlyden «belastning» tilseidoanmunen vert palagt ei byrde ved at

1% http://bergen.kommune.no/bk/multimedia/archive 8R@yr_dssak_83890a.pdf , s. 6-9
195 Ot.prp. nr. 22 (2004-2005) s. 67
19 Ot.prp. nr. 22 (2004-2005) s. 66
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det veks fram nye behov i omradet. Uttrykket famridt, og kan omfatte alt ifra auka press

pa ein veg til miligskader eller behov for barnetgssar.

Kommunen skal giennom planarbeidet ivareta omsyineit«baerekraftig utvikling for den
enkelte, samfunnet og fremtidige generasjonerppjf.§ 1-1 farste ledd. Det er likevel fare
for at kommunen glaymer 4 ta tilstrekkeleg omslartdre interesser enn utbyggarinteressa,
t.d. allmenta sin rett pa friluftsliv, dersom kommeum ser hgve til at private kan finansiere
infrastruktur eller liknande tiltak. Dette probletmmhandlar forholdet mellom forvaltninga
og tredjemannsinteressene, og omfattast difor iakjeppgava sitt tema, som gjeld forholdet
mellom forvaltninga og utbyggaren. Det papeikdsivel at kommunen motsetningsvis ikkje
ma nytte tredjemanninteressene samskyldnindor a palegge utbyggaren vilkar som er
uproporsjonalt tyngjande. Det er riktig at omsytileniljg og friluftsliv star sterkt. Allereie i
1986 skreiv Inge L. Backer at «[sJom hovudregel fawaltningen ga meget langt i & sette
vilkar sombegrenser de umiddelbare skadevirkningsomn inngrepet ellers ville ha for
naturmiljg og landskap'®’ Etter den tid har miljget fatt ei styrka stillingellom anna
gjennom Grunnlova § 110b, naturmangfaldiova og kef@dpodet i strandsona, jf. pbl. § 1-8.
Dispensasjonssaka i Rt. 2003 s.764 (LgvenskiokBrwidare at domstolane pa plan- og
bygningsretten sitt omrade gar langt for & ivareiigget gjennom vilkarsstilling. At omsynet
veg tungt tilseier likevel ikkje at vilkar om oppeiding av miljgvernande tiltaltid er
balanserte. Skal t.d. ein utbyggar paleggast arbpjzke sandstrand til allmenta, kan ikkje
kostnadane ved opparbeidinga vere stgrre enn at telanse mellom tiltaket og belastninga

utbyggingsprosjektet har pafert samfunnet.

Ofte vert utbyggingsavtalene nytta i samband medetutbyggingsprosjekt, med fleire
utbyggarar. Tiltakshavaren som farst skal set@niggutbygginga er da som oftast ikkje den
einaste som vil pafare omradet belastningar. Konalwy regionaldepartementet ytrar at
kommunen i dette hgvet har plikt til & ta «en tigkeggende rolle for & organisere samlet
finansiering og gjennomfaring av denne type “feiliadk” ». Kommunen kan t.d. gje
dispensasjon fra delar av eit rekkjefalgjekrav derslen har tryggleik for at resten av kravet
vert oppfylt av seinare utbyggaraf.Den private vil ofte vere avhengig av slik
kostnadsfordeling med dei andre utbyggarane fbaas eige bidrag ikkje skal stride med
proporsjonalitetskravet. Pedersen r’flframhevar ogsa at kommunen ma ta initiativ til at
andre som kan nyte godt av plangjennomfgringa barekmed gkonomiske bidrag. |

forearbeidd® vert det uttalt at t.d. grunneigaren i visse ligf@ar vere med p& finansieringa.

97 Inge L. BackerNaturvern og naturinngrefQslo 1986, s. 443

198 \eileder utbyggingsavtaler, Kommunal- og regicleplartement, 2006, s. 19 og 20
199 0.J. Pedersen m.fRlan- og bygningsrettDel 2, 2011, s. 522

10 Ot.prp. nr. 22 (2004-2005) s. 42

39



Lukkast ikkje kommunen i & finne andre partar sdbyggaren kan dele kostnadane med, kan

kommunen matte avsta fra & innga avtala.

Som illustrasjon pa kostnadsdeling nyttast utbygsgvtala mellom Bergen kommune og SiB
i Mgllendal som dgme. Det aktuelle omradet skulidrast fra industriomrade til
bustadomrade. Det er klart at dette vil krevje reyky infrastruktur og endringar. Kostnadane
for gjennomfagring av alle arealplankrava utgjorédenkr. 117,2 millionar. Dette ville heilt

klart vere alt for hage kostnadar & palegge SiBelévgjerande moment for drgftinga vart

at sju andre tiltakshavarar snart skulle startggding i omradet, og at desse byggeprosjekta
ogsa farte med seg behov for ny infrastruktur. Kadane kunne da fordelast mellom alle atte
utbyggarane. SiB unngjekk slik, som den farste gdiayen, & matte gje uforholdsmessig store

finansieringsbidrag**

Ved opparbeidinga av slike fellestiltak, ma dehae® gjennomfarast ei kostnadsfordeling
mellom utbyggarane. Kommunane har ulike prinsippdEnne kostnadsfordelinga.
Problemstillinga er kva form for kostnadsfordelsmm best tek i vare proporsjonaliteten i

utbyggingsavtalene.

| byradssaka knytt til utbyggingsavtala mellom Berdcommune og SiB, ytra Bergen
kommune generelt at det fordelingsprinsippet sorngsi mate sikrar balanse i
utbyggingsavtalene er at «utbygger betaler sinlandde totale kostnadene ut fra sin andel
av det samlede utbyggingspotensial malt i m2 BRRette fordelingsprinsippet tek
utgangspunkt i fordelingsgrunnlaget. Dette vil vedet totale antall m2 BRA som de totale
kostnadene fordeles pd, og grunnlaget vil variger eegulert utnyttingsgrad og hvilke
eiendommer man tar med i grunnlagE®Eit slikt fordelingsprinsipp medfarer at
utbyggarane betalar ein lik kvadratmeterpris vedrisiering av felles infrastruktur. At
utbyggarane vert belasta likt for felles godar aenkmeleg.

Det er likevel innvendingar mot eit slikt fordelswrinsipp. | byradssaka papeika Statsbygg at
prisen burde differensierast ut ifra dei ulike #vazksformala. Belastninga
utbyggingsprosjekta pafarer kommunen vil nemleggiklere lik ved alle typar byggeformal.
Oppfering av ei bustadblokk vil t.d. ofte medfgterse behov for parkeringsplassar enn ei
barnehageutbygging. Er da utbyggingsavtaler soeggaltbyggaren & betale ein identisk
sum for & bygge parkeringsplassen balansert fayedathyggarane? Etter ordlyden ma
tiltaket utbyggaren finansierar «sta i forholddé@n belastning demktuelleutbygging pafarer
kommunenx» (mi kursivering). Lovteksten fastsebaiansekrav mellom utbyggaren sitt

11 hitps://iwww.bergen.kommune.no/bk/multimedia/avefd0083/Byr_dssak_83890a.pdf, s. 1

112 https://www.bergen.kommune.no/bk/multimedia/avefd0083/Byr_dssak_83890a.pdf 6
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bidrag og belastningarosjektet hanpafarer omradet. Dette vil ikkje alltid vere tllieom
alle utbyggarane i eit omrade skal betale den sarmgratmeterprisen. Ordlyden talar altsa
for eit fordelingsprinsipp som differensierer metiatbyggingsprosjekt med ulike

arealbruksformal.

Oslo kommune finn det pa si side formalstenlegkfeikastsetje noko fordelingsprinsipp. Dei
vurderer kvar einskild utbyggingsavtale ut ifrd wendigheit- og proporsjonalitetskravet,
samt ei vekting av dei ordineere forvaltningsretisleammene for likehandsaming og
rimelegheit:*® Likehandsamingsprinsippet talar for lik kvadratetptis for utbyggarar i det
same omradet, medan rimelegheitsomsynet kan tidseim i visse tilfelle vik fra dette
utgangspunktet og gjev ulik kvadratmeterpris fdr bustadbyggjarar og forretningsprosjekt.
Dei praktiserer altsa i realiteten eit fordelingspipp om likedeling, med ein unntaksregel
som opnar for differensiert kvadratmeterpris fogtpeprosjekt med ulike arealbruksformal.
Dette verkar & samsvare godt med den skjgnnsmemssilyelen, og fremjar

proporsjonalitetsprinsippet godt.

Forhapentlegvis vil det kome neerare retningslififestyresmaktene om kva typar
fordelingsprinsipp som best samsvarar med propoasijetsprinsippet, slik at
rettstryggleiken og likehandsaming vert sikra. gimmune sitt fordelingsprinsipp vil etter

mitt syn da vere eit godt utgangspunkt.

Vidare stengjer ikkje ordlyden i § 17-3 for gawmen dersom det er sannsynleg samanheng
mellom gavene og den seinare utbyggingsavtala méngshalde seg innanfor
proporsjonalitetskriteriet om dei skal vere loviégEUtbyggaren av eit museum ma t.d.
lovleg kunne gje kommunen eit kunstverk som skl si rundkgyring. Finansiering av heile
rundke@yringa vil derimot lett stride mot proporsiditetskravet, dersom rundkgyringa har
samanheng med byggeprosjektet. Lovreglane kanikkigomgaast ved at kommunen tek

imot gaver fra utbyggaren.

Pbl. kapittel 17 opnar for avtaleforhandlingar rmellkommunen og utbyggaren, med det
formal & oppfylle planferesegnene. Kommunen sirdieanate under forhandlingane vil
kunne vere avgjerande for om utbyggingsavtalalegteg*> Det er klart i strid med det
materielle proporsjonalitetskravet om kommunenangin sterke posisjon som

planstyresmakt til & tvinge utbyggaren til & oplefyiforholdsmessig tyngjande tiltak. Vidare

113 Alexander Liland, Oslo kommune, Utbyggingsavdgéin, Eiendoms- og byfornyelsesetaten
14 Ot.prp. nr. 22 (2004-2005) s. 42, 60 og 67

115 Rundskriv H-5/02 s. 26
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kan prosessen i seg sjglv medfgre at avtala vent kigyldig. Som Hggsterett slo fast i
Rt. 1981 s. 745 (Isene) vil nemleg dei prosessugjlmaterielle krava henge sam&hEr det

tvil om resultatet er haldbart, ma ein ogsa sj&gléshandsamingsprosessen.

Grunna dette naere samspelet mellom sakshandsamoagspen og dei materielle
avvegingsnormene, vil eg i kapittel 5 drgfte eitdkisaerlege spgrsmal som gjeld

sakshandsaming.

118 Hggsterett slo fast at vedtak om forkjgpsrettsZamngripande for Isene at grunngjevingsplikia.i§ 24
ikkje var oppfylt.
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5 Seerlege spgrsmal om
sakshandsamingsprosessen ved
inngaing av utbyggingsavtaler

5.1 Innleiing

Som allereie papeika er dei prosessuelle og mhgereglane naert knytt til kvarandre. Eit par
viktige problemstillingar om sakshandsaminga vedklav utbyggingsavtaler vil difor bli
drofta. Farst vil eg under punkt 5.2 drgfte kvaetgpkshandsamingsprosess som lettast kan
fare til at proporsjonalitetskravet vert overskritfaare vert det under punkt 5.3 papeika
korleis utbyggaren kan omga plan- og bygningsléttasoporsjonalitetskrav, ved & innga

avtaler med eit overordna organ.

5.2 Parallelt eller separat utarbeidde
reguleringsplanar og utbyggingsavtaler

Utbyggingsavtaler kan berre inngaast om forhold atlereie er vedteke i arealplanar, jf.

8§ 17-3 farste ledd. Desse forholda kjem ofte avate reguleringsforslag.
Effektivitetsomsynet tilseier difor at avtaleforltimgane bar kunne gjennomfgrast
samstundes som reguleringsplanen vert vedtekevi®adt til vedlegg 2, der figur 1 illustrerer
alternative matar a samordne plan- og avtalepresgss, medan figur 2 illustrerer ein
framgang med full samordning av plan- og avtalepsesn. Etter farearbeidastengjer ikkje

§ 17-3 farste ledd for slike parallelle sakshandegeprosessar.

Problemstillinga er om det er meir sannsynleg byggingsavtalene vil innehalde ubalanserte
avtalevilkar til gunst for kommunen dersom reguigsfaresegnene vert utarbeigaallelt

med utbyggingsavtala, enn dersom planarbeidegyemnhomfarifar avtaleprosessen byrja.

Ved parallelle sakshandsamingsprosessar har konmsigee innsikt i utbyggaren sine
planar for omradet nar reguleringsfaresegnene eitdabt. Dette medfarer at kommunen kan
tilpasse krava den stiller i reguleringsplanemahova den veit at utbygginga vil kalle fram.

Slike tilpassa vilkar er pa ingen mate ulovlegeanSmntala i punkt 4.4.3 legg ogsa ordlyden i

117 Ot.prp. nr. 22 (2004-2005) s. 65
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§ 17-3 tredje ledd opp til at avtalevilkara skalevengdvendige» ut ifrd dei konkrete behova

denaktuelleutbygginga medfarer.

Om kommunen ikkje ville sett behov for regulerimygisegnene dersom den ikkje visste kven
utbyggarervar, kan derimot vilkarstillinga lettare verte &tridig. Ei tese er at opninga for ein
parallell sakshandsamingsprosess gjev kommunartignam til & «<smgre tjukt pa» med
reguleringsfgresegner, dersom den veit at utbyggaae hgve til & finansiere starre tiltak

gjennom seinare utbyggingsavtaler.

| dette havet er det grunn til & papeike at utbyaiga kan bli sa fokuserte pa avtaleinngainga
og mélet om byggelgyve, at dei glgymer & vurdereemguleringsplanen er loviéd At
borgaren pa denne maten vert «blinda» av avtalafolingane gjev kommunen eit starre
spelerom til & vedta rekkjefalgjekrav som kanskjgd er absolutt ngdvendige, utan at
borgaren vurderer & klage pa planvedtaket. A ikkjebruk hgvet til & f& overpravt
reguleringsvedtaket kan vere uheldig. Dette er egrofte eit betre alternativ enn eit
etterfalgjande sgksmal om utbyggingsavtala singnsjpnalitet. Far utbyggaren medhald i
sgksmalet kan dette nemleg medfare at heile avéatkjent ugyldig, i alle fall dersom det
omtvista vilkaret er avtala sitt einaste puribgtte vil ikkje gagne nokon, sidan verken
kommunen eller utbyggaren da vil nd malet sitt oopgfylle planfaresegna. | tillegg vil
domstolsprosessen medfgre store kostnadar og &rigtid. Den manglande rettspraksisen i
have proporsjonalitetsvurderinga viser at utbyggai@ desse grunnane vik fra a ga til

domstolane for & fa overprgvt avtalebalansen.

Etter dette leggjast det til grunn at parallellesfeandsamingsprosessar i stgrre grad opnar for
inngaing av ubalanserte utbyggingsavtaler ennefgmrste prosessane. Forbod mot parallelle
prosessar er derimot ikkje gnskjeleg. Dette vieveeffektivt og sterkt hemmande for
arealutviklinga i landet, grunna den omfattandeeruav private reguleringsforslag. Det kan
likevel hevdast at det er behov for ein lovregehgmlegg kommunen a informere

utbyggaren om planprosessen, forholdet mellom péwskog utbyggingsavtala, retten han

har til & klage pa planvedtaket og falgjene defdvibm han gar til seksmétterinngatt
utbyggingsavtale. Ei slik informasjonsplikt vil teg gjere at fleire utbyggarar fokuserer meir
pa lovlegheita til rekkjefalgjefaresegnene, somengian motverke dei negative fglgjene av

den parallelle sakshandsamingsprosessen.

118 Elisabeth Totland, Bergen kommune, Byr&dsavddbndyutvikling, klima og miljg
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5.3 Inngaing av avtaler direkte med overordna organ

Merkar kommunen at det ikkje er mogeleg for borgadinansiere tiltaket utan at dette vil
stride mot proporsjonalitetskravet i § 17-3, ma desta fra & gjennomfare avtaleinngainga.
Dette vil likevel ikkje alltid medfare at utbyggarékkje kan fa oppfylt rekkjefalgjekravet. |
trdd med forvaltningspraksis kan utbyggarane nokre gonger velje & inngd avttitekte

med Fylkeskommunen eller Statens vegvesen i dlikasgonar. Sidan kapittel 17 berre gjeld
for «avtale mellom kommunen og grunneier eller gtiwr», jf. 8 17-1, vil nemleg ikkje
proporsjonalitetskravet i § 17-3 kome til bruk fikesavtaler. Avtalene kan heller ikkje
kiennast ugyldige etter maktmisbruksleera. Sidaalavkkje vert inngatt med
planstyresmakta er det nemleg ikkje utgving avdtinlmmgsmyndigheit, men ei privatrettsleg

avtale.

Problemstillinga kjem noko pa sida av oppgavatsitta, da slike avtaler ikkje sjdast som
utbyggingsavtaler. Det papeikast likevel at praksikan sjdast som ei uheldig omgaing av
proporsjonalitetsreglane. Utbyggaren har eit lidoe behov for vern mot fylkeskommunane

0g staten som mot kommunane.

119 3f, Elisabeth Totland, Bergen kommune, Byr&dsangdédbr byutvikling, klima og miljg
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Del I

6 Avsluttande merknader

Eg har no drgfta kva grenser proporsjonalitetspppet set for kva ytingar kommunen lovileg
kan palegge utbyggaren gjennom ei utbyggingsaalar grensa vert trekt kan vere
avgjerande for om borgaren kan nytte eigen grutam eige gnskje, og far ofte falgjer for
kommunen si arealforvalting. Feil bruk av reglaae lbgsa medfare at utbyggaren aksepterer
urimeleg tyngjande avtaler. Ut ifra eit rettstrygigsperspektiv er det difor urovekkande at
mange kommunar svarte bekreftande da eg spurteeofind det vanskeleg & vere sikre pa
om utbyggingsavtalene dei inngar er lovlege ett&¥-3 tredje ledd. Det papeikast at andre
var meir sikre pa eigen praksis. Uttalingar sorq[lorhandlinger er gi og ta og sa lenge det
oppnas enighet mener vi & falge lovens bokstwiste derimot at tryggleikskjensla ikkje
alltid var rettmessig. Asplan Viak si undersgKfit@g eigne data gjev samla inntrykk av at
rettleiing kring grensdraginga i 8 17-3 er ngdvendi

Lovfestinga av reglane som set grenser for kommusirebruk av utbyggingsavtaler var ein
viktig tryggleiksgaranti. Dei rettslege rammene doensedraginga er no pa plass. Den
manglande rettspraksisen pa omradet er likeveletdde- og rettskjeldeutfordring som gjer
det mogeleg for kommunane a trakke feil og ovedskgroporsjonalitetskravet, medvite eller
ikkje. Sjglv om mange utbyggarar vik fra a ga siksmal fordi dei ikkje vil gydelegge
forholdet sitt til kommunen, tilseier det store @amdiet av utbyggingsavtaler og storleiken pa
desse, at det likevel er naturleg at nokon snataya seg byrda med & fa overprgvt dei mest
problematiske avtalevilkara gjiennom sgksmal. Détteerre vere enkeltsaker, men
domstolspraksisen vil likevel gjere grensedragiegidare. Samstundes er det ikkje gnskjeleg
med rettstvistar. Klargjering gjennom rundskriveelorskrifter vil difor truleg vere det beste
verkemiddelet for & fastsetje grensa og hindrelatggingsavtaler vert inngatt i strid med

proporsjonalitetsprinsippet.

Trass i utfordringane ein framleis star ovanfogvl handsaminga av proporsjonalitetskravet,
har prinsippet fatt ei styrka stilling pa planretsitt omrade, gjennom denne einskilde

kodifiseringa. At dei tre elementa i det ulovfegtaporsjonalitetsprinsippet no klart kjiem

120 Terje Gulbrandsen, Stjgrdal kommune, teknisk amdel

121 5j&'s. 20. «Undersgkelse om, og evaluering avidoskrift og veiledning om utbyggingsavtaler» for
Kommunal- og regionaldepartement, 2009.
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fram av lovteksten, gjev prinsippet ei ekstra tymged vurderinga av yttergrensene for
avtaleinnhaldet. Proporsjonalitetskravet i § 17aB dgsa smitteeffekt pa kringliggjande
rettssparsmal. Til demes har fokuset pa kor tyrigareguleringsfaresegner kommunane kan
vedta blitt stagrre. Dette kan ha store konsekvefmartbyggarane sin elles utsette posisjon,

og for likehandsaming av borgarane.

Lovreglane er ogsa viktige i ein starre rettskjeldssig samanheng, ved at rettsbrukarane har
fatt eit deme pa ei velfungerande kodifisering espprsjonalitetsprinsippet. Ei slik

utpensling av prinsippet i hagve fast eigedom kahdpentlegvis ha stor overfgringsverdi til
andre typar konsesjonar med hgg omsetningsvemikdti da gjere ein ny induksjon ut ifra

dessdovreglane, til andre omrader som ikkje har fiki klare og gode lovreglaf?

122 Ein stor takk til Ingunn Elise Myklebust, Elisabéffotland og Siv Elén Arskog Vedvik for gode réd.
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Vedlegg 1

Dgme pa infrastrukturkostnad&?

Omrade Utbyggingsfelt Utbyggar Kostnad per m2
BRA

Oslo — Ensjg Grenseveien 59 AS Kr. 1 000,-

Oslo — Ensjg Tiedemanns FabrikkomradFred Eiendom [Kr. 1 064,-
AS

Oslo - Ensjg Gladengveien IKr. 1 025,-
AS

Oslo — Bjgrvika  |[Kongsbakken Hav Eiendom Kr. 2 500,-
AS, Oslo S.
Utvikling AS

Stavanger Bjergsted Kr. 800,-

Stavanger Jattavagen Kr. 1 386,-

Stavanger Paradis og Hillevag Kr. 2 175,-

(Bynaert)
Stavanger Forus Neeringspark Kr. 150,-

123 Elisabeth Totland, Bergen kommune, Byradsavddbndpyutvikling, klima og milja
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Vedlegg 2™

Figur 1

PLANPROSESS

PROSESS AVTALE
Alternativ 1

Varsel oppstart
planarbeid

l

Varsel oppslart
utbyggingsavtale

Horing og
offentlig ettersyn
planforslag

l

Offentlig
ettersyn
utbyggingsavtale

PROSESS AVTALE
Alternativ 2

Varsel oppstart

Samordnet plan- og avtaleprosess, se ogsa figur 6.2

utbyggingsavtale
Kommunestyrets
planvedtak Offentlig
Avtalen ellersyn
inngas ulbyggingsavtale
Kunngjering Kulnngigring Kunngjering
planvedtak nngatt inngatt
i al PROSESS AVTALE
utbyggingsavtale ulbyggingsavtale Altarnativ/a
~— — Varsel oppstart

utbyggingsavtale

Offentlig ettersyn
utbyggingsavtale

Kunngjering
inngatt
utbyggingsavtale

124 \feileder utbyggingsavtaler. Utgitt av Kommunal- regionaldepartement, mai 2006, s. 29 og 30.




Figur 2

 KOMMUNESTYRETS VEDTAK ETTER §64a - FORUTSETNINGER
FOR BRUK AV UTBYGGINGSAVTALER

UTBYGGINGSAVTALE

Oppstartsmgte med Kommunen tar opp
kommunen e sporsmalet om
utbyggingsavtale

TTWEE

VARSEL OPPSTART PLANARBEID OG AVTALEFORHANDLINGER I

i
il
g Innhenting av synspunkter Gjennomfare
[ og fakla. Utarbeiding av — avtaleforhandlinger
| planmateriale
Wi

Innsending av planforslag med forslag til utbyggingsavtale
Kommunal saksbehandling

ST IRTETTE

Politisk behandling 1. gang J

p—

=

HZRING OG OFFENTLIG ETTERSYN AV PLANFORSLAG MED
UTBYGGINGSAVTALE

S 15 T 4

Boarbeiding av planforslag Sluttforing av avtale-
Kommunal saksbehandling <+ forhandlinger. Utbygger
binder seg (il avtalen

I Politisk behandling 2. gang J

Sluttbehandling i Kommunen binder seg til
kommunestyret ‘ > avtalen ¢
l KUNNGJ@RING AV PLANVEDTAK OG INNGATT AVTALE l
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