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Forord

Begrepet utbyggingsavtaler dekker et vidt spekter av avtal etyper som inngas mellom
kommuner og utbyggere eller grunneiere, og regulerer mange forskjellige forhold. Det
er for eksempel ikke uvanlig at sike avtaler brukesi stedet for reglenei plan- og
bygningsloven om opparbeiding av vei, vann og avlgp innenfor byggeomradet ved
starre byggeprosekter. Ogsa sterre anlegg utenfor byggeomradet har i noen grad vaat
omfattet. Avtalene erstatter ofte ogsa lovens regler om refusjon for tekniske anlegg.
Videre har kommunene ofte brukt utbyggingsavtaler for a styre utformingen av
boligfelt nér det gjelder boligsammensetning, grentstruktur o.a. Slike avtaler har
erstattet og supplert reglenei plan- og bygningsloven, og har vaat lite omtvistede, selv
om de kan ga lenger med hensyn til & palegge den private part forpliktelser enn det
myndighetene har hatt anledning til ensidig a gjare.

| den seneretid har imidlertid bruken av utbyggingsavtaler tatt en ny retning, ved at
de ogsa palegger utbygger a betale for bygninger og anlegg som skal inngai det
offentlige tjenestetilbudet, og som tradigonelt har blitt betalt av det offentlige.
Eksempler pa dike avtalevilkar er oppfaring eller bidrag til skoler og barnehager,
sterre infrastrukturtiltak og boliger som skal inngdi kommunens tilbud til
boligtrengende. Avtaler som omhandler andre forhold enn teknisk infrastruktur er
ikke helt ukjent fratidligere, men gkningen av bruken er markert. Dette har saalig vist
seg i pressomrader for boligbygging, spesielt i kommunene rundt Oslo. Men ogsai
kommuner der det er press pa hyttebygging har slike avtaler begynt & kommei bruk.
Man har ogsa sett en utvikling i bruken av utbyggingsavtaler for nagringsbygg. Slike
avtaler er kontroversielle, og har fert til debatt.

Denne nye bruken av avtalene reiser mange vanskelige sparsma av politisk,
gkonomisk og juridisk karakter. Juridisk sett er det et problem at regelverket ikke er
skrevet med en dlik utvikling for @yet, og det har derfor rédet stor usikkerhet med
hensyn til lovligheten av slike avtalevilkar. Kommunal- og regional departementet sa i
2001 at det var behov for & vurdere sparsmalet naarmere, slik at en del juridiske
usikkerheter oppklares. Det ble derfor nedsatt en arbeidsgruppe ledet av Kommunal-
0g regional departementet, med medlemmer fra Miljaverndepartementets Planavdeling
og Justisdepartementets L ovavdeling. Ved siden av dette har Lovavdelingen pa
selvstendig grunnlag vurdert neamere enkelte sparsmdl knyttet til inngaelsen av
avtaler i forbindelse med kommunens behandling av private fordag til
reguleringsplan. Naaings- og handel sdepartementet har kommet med bidrag
vedrarende reglene om offentlige anskaffelser. Det har ogsad kommet nyttige og
konstruktive innspill fra kommunalt og privat hold.

Dette felles rundskrivet fra Kommunal- og regional departementet og
Miljaverndepartementet er et resultat av disse arbeidene. Ma settingen er i farste
rekke & oppklare en del plan- og bygningsjuridiske sparsmal knyttet til inngaelsen av
utbyggingsavtaler. Rundskrivet omhandler til dels kompliserte problemstillinger,
knyttet til regelverk som ikke er skrevet med tanke pa den utviklingen vi na ser. Flere
av dreftelsene er derfor av prinsipiell og generell karakter, og vil fungere som
utgangspunkter for videre diskugoner. Det vil fortsatt vaare behov for avklaringer i
tiden fremover.
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Departementene presiserer videre at rundskrivet konsentrerer seg om juridiske
sparsmdl, saligi tilknytning til plan- og bygningsloven. Andre viktige spersmal av
blant annet gkonomisk karakter vil behandlesi andre sammenhenger. Det er varslet
ytterligere politiske avklaringer og innstramninger pa omradet fra Bondevik |1
regjeringen.

Rundskrivet gir ogsa retningslinjer for kommunale gebyrregul ativer etter plan- og
bygningsloven § 109.

Nér det offentlige inngar samarbeid med private gjennom kontrakter kalles dette
"OPS-kontrakter" (Offentlig-Privat Samarbeid). Utbyggingsavtaler er et eksempel pa
et dikt samarbeid. EJS-avtalen legger viktige premisser for hvordan det offentlige og
det private kan samarbeide. | lesingen av veilederen er det viktig & vaae klar over at
selv om plan- og bygningsloven i en konkret sak ikke er til hinder for et samarbeid om
utbygging, kan andre regler komme inn og legge begrensninger. | ssalig grad vil dette
gjelder regelverket for offentlige anskaffel ser.

Tom Hoel Inger Lindgren

Ekspedi s onss ef Ekspedisonssj ef

Avdeling for regional planlegging Bolig- og bygningsavdelingen
Miljgverndepartementet Kommunal- og regional departementet
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Ny utvikling
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Del |. JURIDISKE SPGRSMAL VEDR@RENDE
UTBYGGINGSAVTALER

1. Innledning
1.1 Beskrivelse av temaet

"Utbyggingsavtaler” er et begrep som brukes om forskjellige typer
avtaler inngatt i forskjellige situasjoner. | vid forstand omfatter
begrepet alle avtaler inngétt mellom en utbygger og kommunene eller
grunneier om regulering og utbygging av et omrade. Avtalene kan
gjelde intengonen med progjektet, prosektet som en helhet eller
detaljer i gjennomfearingen.

Utbyggingsavtaler har vaart brukt i lang tid, bade i Norge og andre land.
Tradisjonelt har utbyggingsavtaler vaat brukt for & gjennomfere krav
om teknisk infrastruktur, dvs veg, vann og avlgp. Dette er forhold som
er regulert gjennom plan- og bygningsloven, bade nar det gjelder krav
og fordeling av kostnader (refusjon). Som alternativ til det relativt
kompliserte regelverket i plan- og bygningsloven for refuson av
kostnader har det ogsa vaat benyttet kommunale avgifter, med
bakgrunni Lov om kommunale avgifter. | tillegg har utbyggingsavtaler
vaat brukt som supplement til reguleringsplaner for & kunne detaljere
planene ytterligere mht boligtyper, boligsammensetning osv.

| de senere & er utbyggingsavtaler i en helt annen utstrekning ogsa
brukt for & dekke kommunenes utgifter til andre kommunale tiltak,
blant annet infrastruktur utenfor virkeomradet til § 67, som barnehager,
sykehjem, skoler mv. — sakalt "sosial infrastruktur”. En forskjell til de
tradigonelle avtalene er at man ikke har noe regelverk som regulerer
eller gir rammer for kostnadsfordeling av sosial infrastruktur, slik man
har for teknisk infrastruktur. De enkelte lover som regulerer forskjellige
typer sosia infrastruktur palegger i hovedsak kommunene a sarge for
tilbud, men sier lite om finansiering og kostnadsfordeling. Man star
atsai stor grad uten noen forankring i regelverket nar det gjelder dette.
Sparsmalet blir dermed om en dlik forankring er ngdvendig, eller om
kommunene star fritt til & bruke avtaleinstrumentet for afinansiere
tiltak som tidligere har vaat betraktet som kommunenes gjenytel se for
innbyggernes skattebetaling.

Balanserte og saklige avtaevilkar har vaat et sentralt temai den senere
tids debatt. Mens diskugonen tidligere i stor grad gjaldt hvorvidt en
kommune kan binde opp sin forvaltningsmyndighet gjennom avtale,
diskuteres det ndi starre grad hvilke rammer som gjelder for
avtaleinngael sen, og hvilke avtalevilkdr som er akseptable.

Ogsa tidspunktet for inngaelsen av avtalene har skiftet. Tidligere
definisjoner pa utbyggingsavtaler har angitt at de inngas for
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"giennomfaring av vedtatt plan” el. Dette er imidlertid ikke lenger
presist, i det avtalene nai fleretilfeller inngas fer eller i forbindelse
med vedtagel se av regul eringsplan/bebyggel sesplan.

Avtalene er i hovedsak benyttet ved utbygging av tomteomréder, og
problemstillingene har vaat knyttet til kommunenes behov for
finansiering av kommunale tiltak pa grunn av tilflytting. Vi ser
imidlertid etter hvert ogsa starre bruk av utbyggingsavtaler i
hytteomrader og for naaingsbygg.

| tillegg til avtaler som resultat av forhandlinger mellom mer eller
mindre likeverdige parter, ser vi ogsaen del bruk av

" utbyggingsavgifter” eller andre ensidige palegg fra kommunene far
det er aktuelt & sette i gang utbygging. Hjemmelsproblematikken kan
vaae noeforskjellig i deto tilfellene.

En del av grunnlaget for utviklingen ligger i kommunegkonomien.
Mange kommuner — saalig kommuner med stort utbyggingspress — har
funnet det vanskelig a kunne taimot nye innbyggere, med de krav til
skole, barnehageplass osv som befolkningsveksten krever. Kommunene
har derfor sett seg nedt til enten & begrense utbyggingstakten —f eks
ved hjelp av rekkef gl gebestemmel ser i kommunale planer — eller ved
krav til utbyggerne om deltakelsei finansieringen. Utbygger belastes
giennom avtale for at utbygging skjer raskere enn det kommunen legger
opp til (sdkalt "forseringsbidrag”).

Denne deltakelsen i finansieringen skjer altsa ved at utbyggerne og
kommunen inngdr en avtale. For kommunen kan slike avtaler medfere
trygghet for at planene blir gjennomfeart, og man far et virkemiddel som
gir styring og kontroll over utviklingen. Kommunale planer i seg selv
gir ikke noen sikkerhet for at tiltakene faktisk blir noe av, mens avtaler
kan vaare et mer effektivt redskap for gjennomfaring, og kan sikre
forutsigbarhet og fremdrift. Kommunene har et betydelig ansvar for
nagings-, bolig-, sosiapolitikk m.v., men savner ofte virkemidler for
giennomfearing. Utbyggingsavtaler brukes f.eks. som boligpolitisk
virkemidde! for a styre boligsammensetningen i et utbyggingsfelt.

Under forutsetning av giensidighet i avtaleinngael sen og balanserte
avtalevilkar kan avtaler ogsa vaare en fordel for utbyggerne.
Kommunens forutsetninger blir avklart pa et tidlig stadium,
forutsigbarheten blir bedre, og et nytt boligomrade kan f ekstilfgres
sosiade tilbud eller bygnings- og omrademessige kvaliteter som gjar
omradet mer attraktivt for boligkjegpere. Mange utbyggere aksepterer
derfor at de ma gjare en starre innsats for boligomradenes helhet, under
forutsetning av at avtaleinngael sen og planbehandlingen er forutsigbar,
og at avtalevilkarene er rimelige, saklige og balanserte. | en
undersgkel se fra Norges landbrukshggskole gir imidlertid flere
utbyggere uttrykk for at tvang fra kommunen ogsa er en av
hovedgrunnenetil at avtale inngas.
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Diskusjonen har dels dreid seg om rammene for avtaleinngael sen, og
dels om avtalevilkdrene. Rammene for avtal einngael sen er farst og
fremst forankret i kommunenes planer. Sparsmalene som reisesi den
forbindelse er om plan- og bygningsloven (som har vaat rammen for de
tradisjonelle avtalene) ogsa gir rammer eller begrensninger for de " nye”
avtalene, om avtalene er av privat karakter og falger avtaleloven, eller
om de er utgvelse av forvaltningsmyndighet, forholdet til medvirkning
og offentlighet, rekkef gl gebestemmel senes betydning osv.

1.2 Bakgrunn og utgangspunkt for rundskrivet — juridisk
grensedragning for utbyggingsavtaler

Den nye typen avtalevilkdr har i hovedsak sin bakgrunnii at
kommunene mener bygging av nye boliger medfarer kostnader som
selv pasikt ikke tjenes inn gjennom de inntektsgkninger nye
innbyggere gir. Det er omdiskutert hvor lang tid det tar far det oppnas
balanse. Kommunene hevder sdledes at de ikke vil vagre tjent med &
planlegge for nye innbyggere med mindre utbygger helt eller delvis
bekoster oppferingen av nadvendig infrastruktur m.v. I noen kommuner
tas utgangspunktet i at kommunens planlagte utbyggingstakt forrykkes
etter utbyggers anske, dlik at avtalenes utvidede plikter for utbygger er
et "forseringsbidrag”.

Typen av ytelser som avtales varierer. Det dreier seg i hovedsak om
oppfaring av eller gkonomiske bidrag til offentlige tjenestetilbudet
under henvisning til at behovet er en direkte felge av utbyggingen.
Eksempler er utvidet skole- og barnehagekapasitet, utbedringer av
velinettet og overfaring til kommunen av lavt prisede boliger til bruk i
omsorgstjenesten. Felles for denne nyere typen av avtalte ytelser er at
det dreier seg om gkonomiske byrder for utbygger som kommunen ikke
kan paleggei kraft av vanlig myndighetsutevelse eller beslutnings-
myndighet. Disse bidragene gar ofte il & utbygge det offentlige
tjenestetilbudet i kommunen.

Fokus for rundskrivet:

Vurdere juridiske spgrsmal rundt eventuelle grenser for
inngaelsen av og innholdet i utbyggingsavtaler som
palegger utbygger andre og sterre plikter enn det
kommunen kunne palagt med hjemmel i lov.

| noen tilfeller er kommunen tomteeier, og inngar avtalei forbindelse
med salg eller utbygging av tomten. | disse tilfellene opptrer
kommunen som privat, og avtalen stér i all hovedsak i sasmme
rettsstilling som andre avtaler om salg og utbygging. Departementene
holder slike avtaler utenfor dette rundskrivet. Det pekesimidlertid pa at
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ogsa avtaler der kommunen opptrer som tomteselger kan ha preg av
offentlig myndighetsutgvelse, slik at kommunene ikke star helt fritt.

Bruken av utbyggingsavtaler er under utvikling samtidig som praksisen
er omstridt. P denne bakgrunnen har departementene valgt i farste
omgang a prioritere raskere arbeid fremfor en mer grundig og detaljert
giennomgang. Det vil altsdikke bli foretatt en vurdering av
hensiktsmessigheten ved bruk av forskjellige typer avtaler i forskjellige
situagjoner. | stedet legges opp til en vurdering av juridiske
utgangspunkter og prinsipper ved vurdering av avtalenes lovlighet.
Disse utgangspunktene bar imidlertid vaare anvendelige ogsa ved
vurderingen av konkrete avtalevilkar.

Ved vurderingen av om det finnes grenser for hva som lovlig kan
avtales har flere grunnlag veat fremmet. Saledes har det vaat diskutert
om kommunen ut fra de forskjellige sealovene som regul erer det
kommunal e tjenestetilbudet, har en plikt til a foresta og betale
oppfaringen av den offentlige sosia e infrastrukturen lovene regulerer.
Disse lovene er et vanskelig utgangspunkt for vurderingen, og gir
grunnlag for fa sikre konklusjoner. Det foreligger i de flestetilfeller en
plikt til & fremskaffe ytelsene etter lovene, men det tasi liten grad
standpunkt til finansieringen.

Etter departementenes mening bar spersmalet na vurderes ut frareglene
I plan- og bygningsloven. Det er flere grunner til dette.
Utbyggingsavtaler inngas for det farste i forbindelse med plan- og/eller
byggesaksbehandling. Utbygger henvender seg til kommunen som
plan- og bygningsmyndighet med gnske om utbygging. | all hovedsak
vil utbygger ha behov for et positivt reguleringsvedtak eller fainnvilget
sgknad om byggetillatelse. Konflikt kan f.eks. oppsta der kommunen
som en uttalt forutsetning eller som en underforstatt premiss krever
sterre ytelser fra den private part enn det den ensidig kan palegge med
hjemmel i plan- og bygningsloven, fer kommunen vil behandle eller
vedta et privat reguleringsforslag.

Kommunens kompetanse etter plan- og bygningsloven og
forvaltningsloven blir sdledes det sentrale vurderingstema. Dette ma ses
i lys av det utstrakte kommunale selvstyre som det bade politisk og i
lovverket legges opp til i Norge. Dette kommer klart til uttrykk i plan-
og bygningsloven. Kommunen er gitt plikt og myndighet til aregulere
og styre utviklingen i kommunen, og plan- og bygningslovgivningen er
et sentralt verktay i dette arbeidet.
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2. Reglene om offentlige anskaffelser

2.1 Generelt om utbyggingsavtaler og forholdet til offentlige
anskaffelser

En utbyggingsavtale kan etter sitt innhold vaae en tjenestekonsesjon,
bygge- og anleggskonsegion eller en bygge- og anleggskontrakt.
Avtalen kan ogsa falle inn under flere av kategoriene samtidig.

Ved en tjenestekonsesjon og bygge- og anleggskonsesjon har det
offentlige gitt en privat leverander en rett til & utfare et arbeid. Retten
til & utfere arbeidet kan vaare begrenset av at det offentlige har en
elendomsrett som er til hinder for at arbeidet utfares, eller at det magis
dispensagion fralovgivningen. Videre vil hele eller deler av vederlaget
komme fra andre enn den myndighet som har gitt leverandaren en rett
til dutfare arbeidet. Dette vil ofte vagre de som mottar resultatet av
arbeidet eller nyttegjar seg dette (for eksempel skal bruke det oppfarte
byggverket).

Dersom utbyggingsavtalen faller inn under kategorien
"tjenestekonsegon” vil det vaae nadvendig med en konkret vurdering
av avtalensinnhold for & vurdere om lov og forskrift kommer til
anvendelse. Selv om tjenestekonsesjon faller utenfor
anskaffelsesreglene vil imidlertid EJS-avtalens regler om fri bevegelse
av varer, tjenester, arbeid og kapital og ikke-diskrimineringsprinsippet
gi rammer for avtalen. Dersom utbyggingsavtalen faller inn under
kategoriene "bygge- og anleggskonsegon” eller "bygge- og
anleggskontrakter” er det klart at anskaffel sesregel verket kommer til
anvendel se.

| utgangspunktet vil en utbyggingsavtale hvor den private overfor
kommunen forplikter seg til & oppfere infrastruktur (teknisk eller
sosial) eller bygninger utenfor egen eiendom anses for en bygge- og
anleggskontrakt. Det samme gjelder nar den private patar seg & oppfare
infrastruktur og bygninger pa egen eiendom, forutsatt at det skal kunne
benyttes av allmennheten.

Eksempel: som ledd i en utbyggingsavtale avtaler kommunen og den
private at den private skal legge kloakkledning og vannforsyning helt
frem til eiendommen. Dvs. ikke bare fra egen eiendom og til
ledningsnettet i umiddelbar narhet. Kloakkledningen og
vannforsyningsnettet forutsettes sa benyttet ogsa av andre som gnsker a
bebygge det aktuelle omrédet senere. Avtalen vil i et dlikt tilfelle métte
regnes for en bygge- og anleggskontrakt.
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2.2 Naarmere om anskaffel sesregel verket

Regelverket for offentlige anskaffelser bestar av lov 16. juli 1999 nr.
69 om offentlige anskaffel ser, forskrift fastsatt ved kgl. res. 15. juni
2001 om offentlige anskaffelser og forskrift fastsatt ved kgl. res. 16.
desember 1994 om innkjgpsregler for oppdragsgivere innen vann og
energiforsyning, transport og telekommunikasjon (forsyningssektoren).

At utbyggingsavtalen omfattes av regelverket for offentlige
anskaffelser far betydning bade for om den konkrete avtalen overhode
kan inngas, og for hvordan avtalen kan inngés. Regelverket far med
andre ord betydning utover bare saksbehandlingen i kommunen.

Nar en utbyggingsavtale omfattes av regelverket for offentlige
anskaffelser innebaarer dette at kontrakten skal inngas etter en
formalisert konkurranse med forutgéende kunngjaring i Norsk
lysingsblads el ektroniske database (DOFFIN-databasen) og eventuelt
ogsai Official Journal. Kommunen plikter a velge tilbudet med lavest
pris eller det gkonomisk mest fordel aktige tilbudet. For komplekse
byggekontrakter finnes det alternative prosedyrer for bygging av
boliger til sosiale forma og for bygge- og anleggskonsesjoner. Det
visesi sin helhet til NHDs velleder til forskrift om offentlige
anskaffelser som er tilgjengelig pa:

htt'|0_/7—(:i_/_h_d7_sW—IUUOZ7677_d_b_ﬁt_l_|: WWW.dep.no/Nha/NorsK/p index-b-n-a.ntm

2.3 Inngaelse av avtaler om bygging av infra- og servicestrukturer

EF-domstolen har dpnet for at det offentlige kan innga avtaler med
private grunneiere om oppfering av infra- og servicestrukturer paen
smidigere méte, jf. sak C-399/98. Bakgrunnen er at en konkurranse er
vanskelig & gjennomfere sa lenge kommunen selv ikke disponerer den
aktuelle eilendommen.

Kommunen kan pa naamere vilkar innga en kontrakt
(utbyggingsavtale) direkte med grunneieren, men hvor grunneieren ma
forplikte seg til & falge anskaffelsesregelverket nar han inngar sine
kontrakter om utbyggingsarbeidet.


http://www.dep.no/nhd/norsk/p10002767/index-b-n-a.html
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3. Avtaler som inngasi forbindelse med utarbeiding og
vedtagelse av private reguleringsplanfor slag

Kommunens muligheter som plan- og bygningsmyndighet:

- Kommunen kan ikke kreve at det inngas en avtale

- Kommunen har imidlertid stor frihet til & bestemme om
og eventuelt hvordan et omréde skal reguleres.

- Ved vurdering av reguleringsspgrsma kan kommunen
legge vekt pa at omrédet er tilrettelagt for nye
innbyggere. Hvis kommunen ikke selv pa det aktuelle
tidspunktet kan betale for tilbudet, kan kommunen
unnlate & fremme eller vedta et reguleringsforslag fra
private utbyggere.

- Det kan inngas utbyggingsavtale der de private patar
seg a betale opparbeidingen av offentlige tilbud.

- Kommunens beslutninger i reguleringssaker maikke
stride mot myndighetsmisbrukslaaen

- Kommunen kan vedta rekkef gl gebestemmel ser som
legger faringer for bygging i henhold til planen

3.1 Bakgrunn

Etter bestemmelsen i plan- og bygningslovens 8§ 30 farste ledd kan
grunneiere, rettighetshavere og andre interesserte utarbeide ford ag til
reguleringsplan. Fra avaae et unntak fra den aminnelige praksis med
kommunal utarbeidelse av reguleringsplaner, har utviklingen de
senere & vist at i de fleste kommuner utarbeides na reguleringsplaner i
hovedsak av private aktarer; grunneiere og utbyggingsfirmaer. |
enkelte kommuner er rundt 90 % av regul eringsplanene utarbeidet av
private. Palandsbasis ligger andelen private reguleringsplanforsdag pa
ca. 50 %.

En dlik utvikling reiser en rekke problemstillinger, ikke minst fordi det
i tilknytning til utarbeidelsen og behandlingen av private
reguleringsplanforslag ofte dukker opp spersmalet om inngaelse av
utbyggingsavtaler og hvilken betydning disse skal hafor regulerings-
prosessen, bl.a. om det kan stilles krav om dlik avtale for behandlingen
eller vedtakelse av private reguleringsplanforslag.

Gjeldende plan- og bygningslov har ingen saarskilte regler om
giennomfaringen av plan, og inneholder ingen regler som sier noe
direkte om forholdet mellom reguleringsplaner og utbyggingsavtaler
(eller andre avtaler). Salenge det ikke er gitt formelle regler om dette
forholdet er aleinvolverte sikret stor frihet til & bruke avtale-
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instrumentet pa den maten som anses mest hensiktsmessig i det
enkeltetilfelle.

3.2 Rekkefalgebestemmel ser

Plan- og bygningsloven inneholder to hjemler for vedtakelse av
bestemmelser som pabyr saarskilt rekkefalge for gjennomfaring av
plan. Etter pbl. § 20-4 andre ledd bokstav b kan det knyttes slike
rekkef gl gebestemmel ser til arealdel av kommuneplan. Hjemmelen for
rekkef gl gebestemmel ser til regulerings- og bebyggel sesplan finnesii
pbl. § 26 farste ledd.

Rekkef gl gebestemmel ser er i utgangspunktet ment a hindre at en
bestemt utbygging gjennomfeares far visse vilkar er oppfylt. De er
derimot ikke ment &vaae krav om at det er den private utbygger som
skal bekoste dei utbyggingen viste fellestiltak.

Bl.a. kan det gis bestemmelser om rekkefgalge og tidsrekkefal ge for
utbygging av ulike byggeomrader, herunder om samtidig
ferdigstillelse av boliger og anlegg og fellestiltak som skoler,
barnehager, |ekearealer, sykkel- og gangveger m.v. Slike
bestemmel ser kan ogsa brukes for & sikre at omrade som er regulert til
utbyggingsformdl ikke kan bebygges far tilfredsstillende
vannforsyning, kommunikasjon, el ektrisitetsforsyning og tilgang pa
samfunnstjenester er etablert.

Krav om rekkefal ge og tidsplan for utbygging av ulike byggeomrader
sikrer at tiltakene innenfor planomradet skjer pa en koordinert og
hensiktsmessig méte. Slik bestemmelse kan sikre sammenhengen i
omrédene som skal bebygges etter reguleringsplanen. Planen kan
derfor utformes slik at de enkelte tiltakene far en rekkefalge og
sterrelse som gjar at omradet fungerer best mulig.

| bestemmelser kan fastsettes rekkef gl gekrav som forutsetter at tiltak
ogsa utenfor planens omradebegrensning er iverksatt/gjennomfert far
planen tillates gjennomfert. Dette betyr at adgangen til afainnvilget
bygoetillatelse i henhold til reguleringen farst inntrer pa et senere
tidspunkt enn vedtakstidspunktet for planen, og at betingelsen for
inntreden av disse rettsvirkningene er knyttet til forhold utenfor det
konkrete planomradet. Eksempel pa dette kan vaae etablering av
infrastrukturtiltak som overordnet vegnett, eller bygging av en
gangbro. For reguleringsplan er det pbl. § 26 ferste ledd andre
punktum som er hjemmelen for a fastsette den type rekkef @l gekrav
som knytter seg til tiltak som forutsettes & vaare gjennomfert utenfor
reguleringsomradet.

Nar det nyttes sdkalte rekkef gl gebestemmel ser, ma det imidlertid vaare
en forutsetning at de forhold som begrunner utsettelse av planens
giennomfaring, faktisk og rettslig kan og vil bli gjennomfart innen
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rimelig tid, jfr. 10-arsfristen for ekspropriasjon etter reguleringsplan
eller bebyggelsesplani lovens § 31.

Rekkef gl gebestemmel ser tilknyttet regul eringsplan/bebyggel sesplan
gjelder sdledesto ulike rettslige realiteter ved at 8§ 26 skiller mellom
rekkefal gekrav hva angér tiltak innenfor, og rekkefglgekrav hva angér
tiltak utenfor reguleringsomrédet. Sistnevnte er "vilkar" for
giennomfaring av reguleringsplanen.

Det er ikke tvilsomt at kommunen kan sette krav om dike
bestemmelser i tilknytning til behandlingen og vedtakelsen av privat

regul eringsplan/bebyggel sesplan.

3.3 Fordagstillers forhandskontakt med kommunen/planutval get

Slik plan- og bygningslovens system er lagt opp forutsettes det at den
private fordlagsstiller tar kontakt med kommunen og det faste utvalg
for plansaker far utarbeidelsen av det private regul eringsplanforslag.
Utvalget kan i tilfelle gi r&d om planen bar utarbei des og bista med
planarbeidet, jfr. 8 30 farste ledd.

Den private forslagsstiller har ingen plikt til en slik foreleggelse, men i
de fleste starre utbyggingssaker vil det vaae naturlig at en slik kontakt
mellom forslagsstiller/ tiltakshaver og kommunen opprettes.

| den forbindelse vil kommunen kunne gi signaler om hvordan den
vurderer det aktuelle planforslag sett i forhold til kommunens
overordnede planer og gkonomi, og dermed muligheten til &fa det
private regul eringsplanforslaget vedtatt. Det kan i denne sammenheng
ogsa vaae aktuelt ata opp spersmalet om rekkefglgekrav knyttet til
reguleringsplan og om inngaelsen av en eventuell utbyggingsavtale,
men verken det faste utvalg for plansaker eller planadministrasionen i
kommunen kan sette noe krav om inngaelsen av en fremtidig
utbyggingsavtale.

3.4 Planutvalgets behandling av privat reguleringsplanforslag
a) Krav om behandling - ingen betingel ser

For den videre behandling av private reguleringsplanforslag fastsetter
plan- og bygningsloven i § 30 annet ledd at det faste utvalg for
plansaker selv er palagt & behandle det private reguleringsforslag
snarest mulig. Planutval get kan ikke legge et privat forslag til side og
dermed lavagre a behandle forslaget. En eventuell unnlatelse av ata
stilling til det private planforslaget vil vaare direktei strid med lovens
formulering og klare forutsetning.

Det synes helt klart at planutvalget ikke kan stille som krav for ata
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planforslaget opp til behandling, at det i forkant inngas eller er inngatt
en utbyggingsavtale mellom forslagsstiller/utbygger og kommunen.
En dik praksisville vagei strid med saksbehandlingsreglenei plan-
og bygningsloven, jfr. nedenfor.

Har ikke planutval get merknader til forslag og finner aville akseptere
det, skal forslaget legges ut til offentlig ettersyn. Fra det gyeblikk
planutvalget vedtar forslaget lagt ut til offentlig ettersyn gar forslaget
over fradvaae privat til abli offentlig (kommunens), og kommunen
har ansvaret for den videre framdriften av plansaken.

b) Behandling - anledning til a stillekrav

Planutvalget skal som nevnt ovenfor ta det private planforslaget opp
til realitetsbehandling. Utfallet av denne vurderingen kan bli ett av to:
Enten at planforslaget oppfattes som s interessant at en nearmere
planprosess etter 88 27-1 og 27-2 med forslaget som utgangspunkt
igangsettes, eller at forslaget avslas.

Dersom planutvalget ikke finner grunn til afremme (dvs. avslér) det
private forslaget, vil dette bl.a. kunne begrunnes med at omradet ikke
er modent for &tas under regulering, at planforslaget ikke
tilfredsstiller de krav loven stiller til en reguleringsplan eller pa andre
méter ikke planfaglig holder mdl, at det allerede foreligger
tilstrekkelig planmateriale som sikrer den bruk forslaget legger opp til,
eller at det foredldtte reguleringsformal ikke er i overensstemmelse
med den bruk som kommunen har tiltenkt omradet. Hvilken bruk et
omrade er tiltenkt og kommunens mal settinger kan fremga av
kommuneplanens arealdel, reguleringsplaner, eksisterende bruk og
lignende. Dersom omradet nylig har vaat vurdert og vedtatt i
plansammenheng, kan det vaae tilstrekkelig & foreta en summarisk
behandling.

Planutvalget kan ogsa vurdere om forslaget ivaretar kommunens
boligpolitiske og utbyggingspolitiske malsettinger i tilstrekkelig grad,
og ogsa hvordan forsaget vil innvirke pd kommunal teknisk og sosial
infrastruktur. | den forbindelse er det pa det rene at det kan settes krav
til rekkefal gebestemmelser i henhold til hjemmelen i plan- og
bygningslovens § 26, jfr. det som er sagt ovenfor. Forutsetningen ma
vage at kravene fremstar som begrunnede og saklige sett i forhold til
det omradet som reguleringsplanen gjelder og det konkrete tiltak
omfatter.

Under henvisning til de samme boligpolitiske og utbyggingspolitiske
ma og kommunegkonomien, og under klare forutsetninger om
saklighet og naarhet, ma planutvalget kunne ga utover kravet om
rekkef gl gebestemmel se, og ogsa kunne legge vekt painngaelse av en
utbyggingsavtale for a vedta et planforslaget lagt ut til offentlig
ettersyn, der dette ellers ville blitt avd tt.
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3.5 Kommunestyrets behandling/vedtakelse

Nar det gjelder detilfeller hvor det faste utvalg for plansaker av de
grunner som er nevnt foran ikke finner afremme forslaget, kan
forslagstilleren kreve at spgrsmalet forel egges kommunestyret.
Forutsetningen er at forslaget innebagrer en vesentlig endring av
gjeldende regul eringsplan eller omfatter uregulert omrade.

Fordagsstiller skal underrettes ved brev om at han kan kreve
sparsmalet om omradet skal tas under regulering forelagt for
kommunestyret. Reelle hensyn og lovens system, samt hensynet til
god forvaltningsskikk tilsier at den private forslagsstiller ogsa ma
kunne kreve at hans forslag blir lagt ved eller omtalt tilstrekkelig nar
utvalget fremmer eget forslag til kommunestyret.

Spersmalet om det aktuelle omradet skal tas under regulering kan med
andre ord ikke stoppesi planutvalget. Dersom forslaget bare gjelder
en mindre vesentlig endring av en endelig regul eringsplan, gjelder
ikke retten til & kreve saken forelagt kommunestyret. Dette er

sparsmal som kan avgjeres av det faste utvalg for plansaker etter pbl.
§28-1nr. 2 og er gjenstand for klage til fylkesmannen etter § 15.

a) Spearsmal om det private planforsag skal fremmes

Med henvisning til 8 30 annet ledd kan den private forslagsstiller, etter
at planutvalget har avslatt aigangsette en planprosess med
utgangspunkt i det private planforslaget, som nevnt kreve at
kommunestyret tar stilling til spgrsmalet om det aktuelle omradet skal
tas under regulering. Det er ikke meningen at kommunestyret i denne
omgang skal gainn pa noen realitetsbehandling av forslaget.
Kommunestyret kan i tilfelle gi planutvalget pdlegg og retningslinjer
for det videre reguleringsarbeid.

Kommunestyret kan — pa samme méate som planutvalget — ikke
formelt kreve at det ma foreligge en utbyggingsavtale, eller at det
innledes forhandlinger om en dlik avtale, far det behandler
planforslaget. Pa den annen side kan kommunestyret avdla ata
omradet opp til regulering under henvisning til de samme hensyn og
omstendigheter som planutvalget. Kommunestyret maimidlertid ta
stilling til spersmalet om regulering, og kan ikke lavage afatte en
beslutning.

Som planutvalget kan kommunestyret legge boligpolitiske og
gkonomiske betraktninger til grunn for vurderingen av om et omrade
er reguleringsmodent. For eksempel kan dette vagretilfelle hvor en
reguleringsplan vil kunne paf are kommunen uforholdsmessige
kostnader. Sparsmalet kan vaae om kommunen har gkonomi til pa det
aktuelle tidspunkt & gjennomfare ngdvendige tiltak som fglge av
planen. Kommunen skal ikke kunne presses til en bestemt
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boligpolitisk utvikling eller uforholdsmessig tyngende
kostnadspaf aring ved & métte vedta et konkret regul eringsplanforslag.

b) Planforslaget fremmes

Finner kommunestyret at omradet er reguleringsmodent sendes det,
eventuelt med faringer for det videre arbeid, tilbake til planutvalget
som tar forslaget videre i planprosessen. Planforslaget skal falge
saksbehandlingsreglene i plan- og bygningsloven og etter annen gangs
behandling i planutvalget fremmes det til slutt igjen for
kommunestyret, jfr. pbl. § 27-2 nr. 1. Kommunestyret kan sa pa fritt
grunnlag vurdere om det vil vedta eller forkaste planforslaget.

Kommunestyret er i utgangspunktet suverent nar det gjelder a avgjere
om et omréde skal vedtas regulert eller ikke. Ingen grunneier har noe
krav pa afasin eiendom regulert og utnyttet pa en bestemt méte. Det
er opp til kommunestyrets frie skjgnn & fatte areal disponeringsvedtak
innenfor sitt omrade s lenge dette ikke er i strid med nasjonale
bestemmelser eller andre lovpalagte plikter. Det ber legges betydelig
vekt pa nasionale faringer og retningslinjer. Det malikevel foreligge
en saklig begrunnel se for & avda et reguleringsforsl ag.

c) Klage pd kommunestyretsvedtak om ikke a ta et
omrade under regulering eller ikke vedta planfor slag.

Dersom kommunestyret finner ikke & ville fremme et privat
planforslag og ikke vedta et planforslag har sparsmélet vaat om disse
avslag kan paklages.

Miljeverndepartementet har lagt til grunn at kommunestyrets vedtak
om ikke & fremme et privat reguleringsforslag eller ikke avedta &
regulere et omrade, ikke er gjenstand for klage, jfr. forvaltningslovens
§ 28 annet ledd. | NOU 2001:7 (Planlovutvalget) side 138 uttales:

"Miljaverndepartementet har i sin praksis lagt til grunn at et
forslag til reguleringsplan ikke er & anse som en "sgknad" som
en forslagsstiller har rettskrav pa a fa "innvilget" eller
"avslatt" som en byggeseknad. Av dette felger det at
avgjerelsen omikke & fremme en innsendt reguleringsplan i
medhold av plan- og bygningslovens § 30, ikke er et
enkeltvedtak etter forvaltningslovens 8§ 2. Falgelig er det heller
ikke adgang til & paklage vedtaket i medhold av samme lovs §
28".

Dette stettes ogsdi Odd Jarl Pedersen, Per Sandvik, Helge Skaaraas,
Audvar Os og Stein Naess: Plan- og bygningsrett, Oslo 2000 side 449.

Begrunnelsen for dette standpunkt er at om et omrade skal tas opp il
regulering eller ikke, er et politisk spersmal som ikke egner seg som
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gjenstand for klage og overpraving.

3.6 Grenser for kommunen ved inngaelse av avtale

Etter plan- og bygningslovens bestemmel ser tilligger det
kommunestyret d avgjare hvilke areaer i kommunen som skal
undergis reguleringsbehandling, nar det eventuelt skal gjeres og
hvilken arealutnytting omradet skal disponerestil. Det er siledes opp
til kommunestyret endelig & avgjare om et omrade skal reguleres eller
ikke.

Denne reguleringsmyndighet kan kommunestyret ikke delegere, jfr.
plan- og bygningslovens § 8. Kommunestyret kan sdledes ikke
overlate til annet kommunalt organ a fatte endelig regul eringsvedtak.
Det faste utvalg for plansaker kan likevel med hjemmel i plan- og
bygningslovens § 28-1 nr. 2 gjagre mindre vesentlige endringer i
reguleringsplan. Endringer som kan medfere gkte utgifter for
kommunen skal imidlertid paforhand legges fram for kommunestyret.
Kommunen har ikke rettslig grunnlag etter plan- og bygningsloven for
a sette som vilkar for behandling av et privat reguleringsplanforslag
etter pbl § 30, at det pa behandlingstidspunktet er inngétt en
utbyggingsavtale mellom kommunen og forslagsstiller/utbygger. En
ik betingelse kan heller ikke settes av planutval get for atreffe positiv
avgjarelse om alegge forslaget ut til offentlig ettersyn, jf. pbl. § 27-1
nr. 2 farste ledd farste punktum, eller for positiv avgjerelse av
planutvalget etter pbl. § 27-1 nr. 2 fersteledd i.f., eller av
kommunestyret for atreffe et positivt reguleringsvedtak etter pbl. §
27-2nr. 1.

Nar det gjelder vilkar i utbyggingsavtaler, ber kommunene passe pa at
det er en saklig sammenheng mellom de privatrettslige forpliktel sene
som utbygger/forslagsstiller patar seg for & oppna et positivt
reguleringsvedtak og selve tiltaket. De privatrettsige forpliktel sene
ma pa den ene siden ikke fremtre som uforhol dsmessig tyngende for
de som skal baae kostnadene og pa den annen side heller ikke vaare sa
|gsrevet fra selve utbyggingstiltaket at allmennheten kan fainntrykk
av at en éller flere utbyggere har fatt anledning til &”kjepe” seg
positive reguleringsvedtak. En utbyggingsavtale maikke fremsta som
kvalifisert urimelig. Den ber farst og fremst sikre at den konkrete
utbyggingen gir et godt resultat for de som skal bo og arbeide i det nye
omradet uten at utbyggingen farer til darligere tilbud for kommunens
eksisterende innbyggere. Fiskale eller rent forretningsmessige hensyn
ma anses som klart utenforliggende hensyn. Innholdet i
utbyggingsavtalen ma sdl edes ikke ga utover det som naturlig kan
knyttes opp til den aktuelle planen.
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3.7 Forhandsbinding av reguleringsmyndighet

Dersom kommunen inngar en utbyggingsavtale i forkant av en
regul eringsplanprosess, er det en fare for at muligheten for
offentligheten til & pavirke resultatet ikke blir regll. Kommunen ma
serge for at den ikke blir bundet til noen bestemt lgsning uten & ha
foretatt en dlik helhetsvurdering som reglene for vedtagel se av
regul eringsplan foranlediger.

Kommunen ma ved behandlingen og vedtakel sen av reguleringsplan
falge bestemmelsene i plan- og bygningslovens regler for
saksbehandling, bl.a. om hgring og medvirkning. Det er derfor ikke
anledning til for kommunen a binde kommunestyrets endelige
vedtakskompetanse ved & innga forpliktende forhandsavtaler med en
utbygger. Kommunestyret skal, etter fullfart behandlingsprosess, pa
fritt grunnlag kunne ta standpunkt til om planen skal vedtas eller
forkastes. Heller ikke er det gjennom noen form for forhandsavtaler
anledning til & binde opp det faste utvalgs myndighet til fritt & avgjere
om et privat planforslag skal fremmes for videre behandling etter
plan- og bygningsloven.

Kommunestyrets kompetanse til & omregulere eller unnlate aregulere
kan ikke bindes opp, men kommunen kan under gitte omstendigheter
ha pétatt seg forpliktelser det medfarer erstatningsansvar a overtre.

Plan- og bygningsloven legger opp til offentlighet, informasjon og
medvirkning pa alle nivaer i planleggingen. Siktemalet er bade &
fremme engasjement og almen deltagel se og & sikre innflytelse og
mulighet for pavirkning fra de som blir bergrt av reguleringen.
Kommunen maved inngaelse av utbyggingsavtale i forkant av
reguel ringsplanprosessen sikre at alle bergrte interesser kommer til pa
en forsvarlig méte. Det blir dermed viktig med offentlighet,
medvirkning og informasjon tidligere i prosessen. Dette kan for
eksempel skje ved a kunngjare oppstart av forhandlinger om
utbyggingsavtaler og eventuelt sende forslag til avtale eller
hovedprinsippene for avtaen ut pa hering.
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4. Avtaler som inngasi forbindelse med byggetillatelse

Byggesaksbestemmelsene i plan- og bygningsloven betegnes som en ja-
lov. Skjannet som uteves av bygningsmyndighetene ved vurdering av
en sgknad om byggetillatelse er et lovtolkningsskjann. Den som sgker
om byggetillatel se har krav pa & fa det, med mindre kommunen har
rettslig grunnlag for & nekte. Begrunnelsen ma knytte seg til krav i

plan- og bygningsloven, forskrifter, kommune-, regulerings- eller
bebyggel sesplan eller vedtekter. Kommunen kan derfor ikke kreve en
utbyggingsavtale for agi byggetillatelse, eller nekte a gi byggetillatelse
fordi det ville vaae uheldig & bygge ut omradet. Kommunen har
imidlertid flere muligheter for a kreve at et byggeomrade reguleres eller
omreguleres far en sgknad om byggetillatel se behandles. Kommunen
kan videre gi rekkefal gebestemmel ser som legger faringer for
utbygging innenfor regul eringsomradet.

Utbyggingsavtale i forbindelse med byggetillatel se:

- Det kan inngds avtale som erstatning for pbl’s regler
om opparbeiding av vei, vann og avlgp samt
refugon.

- Det kan inngas avtale om oppfyllelse av krav i
rekkef gl gebestemmel ser.

- Byggetillatel se kan ikke nektes med grunnlag i krav
i rekkef gl gebestemmel ser, hvis utbygger gjennom
avtale eller pa annen méte sikrer av kravene vil bli
oppfylt. Dette gjelder likevel ikke hvis kommunen
har saklig grunn til & nekte a akseptere tilbudet,
f.eks. hvis det kan fafalger for kommunens
fremtidige gkonomi.

- Enavtalekan vaae ugyldig hvis den private parten
ikke visste at avtalen gar lenger enn det kommunen
kan palegge, hvis avtaen er usaklig eller urimelig
eller hvis den private er utsatt for utilberlig press.

4.1 Manglende eller mangelfull reguleringsplan

At et omrade ikke er regulert er ikke i seg selv lovlig avslagsgrunn. Det
kan imidlertid falge av kommuneplanens arealdel at regulerings- eller
bebyggel sesplan skal vaare utarbeidet for et byggeomrade far tiltak
innenfor omradet kan byggesaksbehandles, jf. pbl. § 23. Kommunen
kan da nekte & behandle en saknad om byggetillatel se inntil
regulerings- eller bebyggel sesplan er vedtatt, og det foreligger ingen
plikt for kommunen til selv digangsette regul eringsarbeidet. Det
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samme gjelder der det sgkes om tillatelse for " sterre bygge- og
anleggstiltak”. Det falger av pbl. § 23 at tillatelse for dike tiltak ikke
kan gisfer det foreligger reguleringsplan. Om hva som skal anses som
"starre bygge- og anleggstiltak visestil Ot.prp. nr. 51 (1987-88) side
53-54:

"Innholdet i dette begrepet vil variere sterkt fra sted til sted.
Hovedkriteriet for reguleringsplikten ma veare om tiltaket i seg selv
eller de konsekvenser det kan gi, vil fremkalle vesentlige endringer i
det bestaende miljg, eller utlase behov for andre tiltak m.v. som
samlet kan gi starre virkninger. Dette kriteriet ma kombineres med
hensynet til & gi offentligheten adgang til a gjere sine synspunkter
gieldende far endelig beslutning om tiltakets gjennomfaring treffes.
Vissetiltak vil alenei kraft av sterrelsen utlgse
reguleringsplanplikt. | andretilfelle kan tiltak somikke i seg selv er
sa store, men som plasseresi “ sarbare” omrader utlagse
reguleringsplanplikt.”

Hvis det foreligger regulerings- eller bebyggel sesplan for et
byggeomrade, eller der slik plan ikke kan kreves ut fra pbl. § 23, kan
kommunen nedlegge et midlertidig bygge- og deleforbud etter pbl. §
33. Et dikt forbud medferer at seknads- eller meldepliktige tiltak ikke
kan settes i gang fer reguleringsspgrsmalet er avgjort. Kommunen har
deretter to & pa seg til & vedtaen (ny) plan som legger feringer for
omrédet. Er fristen utlgpt uten at det foreligger ny plan skal tidligere
innsendte forslag til deling og seknader om byggetillatel se straks tas
opp til behandling og avgjerelse. Kommunen kan imidlertid sgke
fylkesmannen om forlengel se av bygge- og deleforbudet.

4.2 Avtale om bygging i regulert omrade. Teknisk infrastruktur

| omrader som er regulert, og hvor kommunen velger aikke nedlegge
midlertidig bygge- og deleforbud, skal byggetillatelse gis sa sant krav i
plan- og bygningslovgivningen er oppfylt. Tiltaket skal veaei
overensstemmel se med kommunale planer og vedtekter og tekniske
krav i lov og forskrift.

Blant annet stiller plan- og bygningsloven 88 65 — 69 krav til
byggetomta, herunder opparbeiding av vann, vel, avigp, fellesarealer
m.v. — sakalt teknisk infrastruktur. Lovens kapittel IX om refusjon
regulerer fordelingen av den gkonomiske bel astningen opparbeidingen
medfearer. For starre utbyggingsprosjekter er det ikke uvanlig at
kommunen og utbygger inngar en avtale i stedet for & bruke disse
reglene. En dlik avtale kan ofte ga noe lenger enn det kommunen ville
kunne palagt utbyggeren med hjemmel i lov. Bruken av slike avtaler
har lang praksis, ikke barei presskommuner, og anses i utgangspunktet
som lovlige.

Et viktig poeng er imidlertid at kommunen ikke kan palegge utbygger a
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inngd en avtale. Avtaene kan i stedet vaare et verktey for a sikre
enighet om kjernepunkter som ikke fremgar klart av plangrunnlaget.

4.3 Rekkevidden av rekkef gl gebestemmel ser

For infrastrukturtiltak utenfor virkeomradet til pbl. § 67 — herunder
sakalt "sosial infrastruktur” som skoler og barnehager — stiller saken
seg annerledes enn for teknisk infrastruktur innenfor byggeomradet.
Kommunen kan ikke palegge utbygger a oppfere eller betale dette som
vilkar for &gi byggetillatel se.

Hvis kommunen har vedtatt rekkef gl gebestemmel ser som forutsetter at
diketiltak er gjennomfer far annen utbygging skjer, skal kommunen
imidlertid nekte & gi byggetillatelse inntil kravenei

rekkef gl gebestemmel sene er oppfylt. Se ovenfor under kap. 3.2 om
rekkef @l gebestemmel ser. Kommunen kan ikke stille vilkar om at
utbygger giennomfarer slike tiltak. En eventuell plikt mai tilfelle
baseres pa frivillighet gjennom avtale.

Rekkef gl gebestemmel ser gir kommunen adgang til & nekte bygge-
tillatel se for et byggeomrade inntil forutsetningene rekkefal ge-
bestemmel sene angir er oppfylt. For eksempel kan kommunen nekte a
gi tillatelse til utbygging av et boligfelt inntil det foreligger eni planen
angitt skoledekning for det omradet bestemmel sene gjelder. Utbygger
madai utgangspunktet sgke dispensasjon fra rekkefalgekravet, eller
vente til kommunen gjennomferer bygging av skolen. Alternativt kan
utbygger tenkes & foresta byggingen selv, eller forplikte seg til & gjere
det gjennom avtale. Dette reiser flere sparsmal. For det farste blir det et
sparsmal om en avtale eller et bindende tilbud fra utbygger som
oppfyller rekkefa gebestemmel sene, kan gjare at kommunen ikke
lenger har anledning til & nekte & gi byggetillatelse. Videre blir det et
sparsma om i hvilken grad utbygger kan bindes til & dekke mer enn det
kommunen kan palegge.

4.3.1 Oppfyllelse av rekkef gl gebesternmel ser

Utgangspunktet er som nevnt at byggetillatel se ikke kan nektes med
mindre det finnes hjemmel for det. Nar krav til tiltak, herunder krav i
rekkef @l gebestemmel ser er oppfylt, matillatelsen gis. At en skole som
forutsettes for utbygging av et boligfelt er etablert, innebaaer at det pa
dette punktet ikke lenger finnes hjemmel for & nekte tillatelse. Nar et
byggeprog ekt stoppes med henvisning til rekkefelgekrav, kan utbygger
velge dikke gjennomfere prosjektet, vente til kommunen har
giennomfert de forutsatte progjektene eller selv gjennomfare dem.
Hvorvidt utbygger i denne sammenhengen har rett til selv a oppfylle
rekkef gl gebestemmel senes krav, altsa f.eks. & bygge en forutsatt vei
eller barnehage dlik at det omsgkte byggeprosektet blir realiserbart,
avhenger etter departementenes mening av situasonen. Det ovennevnte
utgangspunktet er at byggetillatel se skal gis sa sant forutsetninger i bl.a.
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plan er oppfylt. Dette kan imidlertid ikke forstas slik at kommunen er
nedt til & akseptere et tilbud om oppfyllelse av rekkefalgekrav som
legger faringer for kommunens fremtidige drift og gkonomi.

Utbygger kan altsa ikke uten videre paberope seg at hjemmel for a
nekte byggetillatelse er falt bort, ved avisetil et forpliktende tilbud om
oppfyllelse av rekkefal gekravene. Slike krav tar ikke bare hensyn til
investeringer og innsats ved oppfering av tiltaket. Tiltaket kan i mange
tilfeller ogsdinnebaae driftsutgifter, vedlikehold og andre gkonomiske
og praktiske belastninger for kommunen. Det vil vaae relevant alegge
vekt pa slike momenter ved vurdering av en sgknad om byggetillatelse
som baseres pa oppfyllelse av rekkefel gekrav. Departementene viser til
Ot.prp. nr 56 (1984-85) s. 113, der det uttalesom regeleni § 20-4 om
rekkef gl gebestemmel ser:

” Punkt b bygger pa § 21 farste ledd punkt b i gjeldende
bygningslov, men er noe utvidet. Av hensyn til kommunenes
gkonomi er det ngdvendig med en dlik hjemmel for kommunen til
a styre utbyggingen i takt med etablering av samfunnstjenester
som el ektrisitetsfor syning, kommunikasjon, vann- og
avigpsforhold, helse og sosialtjeneste m.v.”

Kommunenes gkonomi er altsa en sentral begrunnelse for kommunens
adgang til & vedta rekkefal gebestemmel ser, og departementene kan
ikke se at dette hensynet skal begrense seg til investeringskostnader.
Ogsa andre forhold av direkte betydning for kommunen kan tenkes a
vage relevante grunner for kommunen til a nekte a akseptere
oppfyllelsen av rekkefal gekrav.

Et avdlag pa byggetillatel se maimidlertid veare saklig begrunnet. Det
vil vaare rekkefgl gekrav kommunen ikke kan nekte & akseptere
utbyggers tilbud om oppfyllelse av, f.eks. ved rekkefaglgekrav om
teknisk infrastruktur, og hvor seknad om byggetillatel se siledes ikke
kan avslas. Avslag pa seknad om byggetillatel se kan paklages, og
fylkesmannen vil da vurdere kommunens begrunnel se for avslaget. Det
avgjerende ved vurderingen vil davaae at kommunen kan vise il at
innvilgelse av sgknaden vil fa konsekvenser for kommunen som ikke
ville oppstétt hvis kommunens egen plan for oppfyllelsen ble fulgt.
Rekkef gl gebestemmel sene kan altsa ikke a ene benyttes som
pressmiddel for & oppna bidrag fra utbygger ut over det

rekkef gl gebestemmel sene angir som nadvendige tiltak.

Nar kommunen kan nekte a akseptere utbyggers tilbud, kan det
alikevel inngas en avtale om oppfyllelsen av rekkef @l gebestem-
melsene. Avtalen vil gi grunnlag for agi byggetillatelse, ved at
rekkef gl gebestemmel sene anses oppfylt. En forutsetning for dette er at
kommunen har anledning til a akseptere en avtale, og altsaikke ma
avvente den faktiske oppfyllel sen rekkef gl gebestemmel sene forutsetter.
Etter departementenes mening vil kommunen kunne ha en slik adgang.
Det kan avtales at rekkef gl gebestemmel sene oppfylles parallelt med det
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omsgkte byggetiltaket. Pbl. § 20-4 legger forutsetter riktig nok at
tiltakene som angisi rekkefglgekravene " er etablert”. Departementene
anser imidlertid at dette ikke kan innebage at de alltid skal veare
ferdigstilt far byggetillatelse gis. Der en avtale som palegger utbygger
oppfaring foreligger, og kommunen for evrig har tilfredsstillende
sikkerhet for at avtalen vil bli oppfylt, mad en avtale kunnetrei stedet
for faktisk oppfyllelse. Det forutsettes da at rekkefglgekravenei sin
helhet oppfylles, og det foreligger tilstrekkelig sikkerhet. For a sikre at
rekkefal gekravene blir oppfylt, kan det f.eks vaae en forutsetning at
avtalen krever samtidig bygging av utbyggingsprosjektet og
infrastrukturen. Rekkef @l gebestemmel sene er ogsa bindende for
kommunen. Skal de fravikes, ma dette skje gjennom reguleringsendring
eller dispensasjon.

Vilkar i byggetillatelse kan bare knyttes til krav i lov, forskrift, plan
eller vedtekt som utbygger kan palegges. Vilkar om oppfyllelse av
forpliktelser utbygger har patatt seg gjennom avtale omfattes atsd ikke,
med mindre kommunen ogsa har hjemmel i lov for a stille et
tilsvarende vilkar i byggetillatel sen. Oppfyllelsen av rekkefal gekrav ber
tasinn som vilkar i byggetillatelsen. Dette vil gi kommunen mulighet
for &falge opp oppfyllelse av rekkefa gekrav gjennom vedtak etter
plan- og bygningsloven.

4.3.2 Innholdet og omfanget av rekkef gl gebestemmel ser

Hjemlene for rekkefal gebestemmel ser angir hva de kan omfatte, men
inneholder ikke nearmere regler for utformingen eller detaljeringen av
bestemmelsene. Tolkning for afastslainnholdet kan by pa problemer,
avhengig av hvor klart de er utformet. Det kan tenkes & oppsta konflikt
mellom utbygger og kommunen om hvilke krav som ligger i
bestemmel sene. Kommunen nekter f.eks. agi byggetillatel se fordi den
mener utbyggers tilbud ikke oppfyller bestemmel senes forutsetninger
for utbygging. Disse ma datolkes for a fastsla det naarmere innhol det.
Som utgangspunkt for denne tolkningsprosessen ligger to
forutsetninger:

- Paden ene siden er rekkefal gebestemmel sene vedtatte juridiske
rammer for utbygging. Nar de ved utevelse av et lovtolknings-
skjenn legger begrensinger for utbygging, ma de kunne gis et
definert innhold, som uttemmende angir hvilke begrensninger
som gjelder for utbygging.

- Paden annen side angir rekkef gl gebestemmel sene ogsa
politiske og gkonomiske rammer for utbygging. Tolkningen kan
f.eks. gjelde hvilken kapasitet pa veinett eller skoledekning som
anses & oppfylle planbestemmel sene. Resultatet vil ha betydning
for den videre utviklingen i omradet, og kan virke farende for
kommunens gvrige aktivitet i omradet. Dette medfarer at man
ma vaae forsiktige med a tolke rekkef @l gebestemmel sene pa en
annen mate enn det kommunen legger til grunn. Det forhold at
kommunen ikke kan tvinges til a akseptere en oppfyllelse som
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medferer uforutsette negative konsekvenser demper imidlertid
betydningen av dette argumentet.

| avveiningen mellom disse utgangspunktene vil presisionsnivaet i
rekkef gl gebestemmel sene og planen for avrig vaae av stor betydning.
F.eks. vil antall boliger planen angir innenfor byggeomradene gi
veiledning ved vurdering av hvor mange skoleplasser som kan kreves
opparbeidet. Det er viktig at kommunene ved vedtagel sen av plan
serger for at rekkefal gebestemmel sene er tilstrekkelig detaljerte. Man
ma vaae bevisst padat kommunens avveininger som regul eringsmyndig-
het skal skjei forbindelse med plan. Rekkef gl gebestemmel sene skal
vage et uttrykk for kommunens fremtidige planer for omrédet, og
forutsetningene for utnyttelsen. Ved tolkning av rekkef gl gebestem-
melser kan det sdledes vaae et moment at kommunen er ansvarlig for
utformingen. Eventuelle uklarheter i bestemmel sene bar ikke innebaare
en fordel for kommunen, ved at de gis et for omfattende innhold.

Et saarlig sparsmdl oppstar der rekkefal gebestemmel sene omfatter et
sterre omrade enn det aktuelle byggeomradet. Behovene byggetiltaket
utlgser vil da bare representere en andel av bestemmel senes samlede
krav. Dette kan ikke fa betydning for nér en avtale anses a oppfylle
rekkefal gekravene. F.eks. kan ikke en utbygger av et byggeomrade som
er ett av fireinnenfor reguleringsomradet, hevde at rekkef gl gebestem-
melsene for byggeomradets del er oppfylt ved atilby dekning av en
fjerdedel av arbeidet eller utgiftene. | rekkefal gebestemmel sene ligger i
utgangspunktet en forutsetning om at de i sin helhet skal oppfyllesfar
bygging kan skje. Delvis oppfyllelse av kravene kan sdledes ikke lovlig
aksepteres av kommunen eller kreves av utbygger. Hvis utbygger skal
ha en ubetinget rett til & bygge, ma rekkefal gebestemmelsenei sin
helhet oppfylles.

4.4 Nearmere om avtal ebaserte forpliktel ser

Hvis grunneier skal anses a ha bundet seg i en avtale som gar lenger
enn det kommunen kan palegge, vil grunnlaget for dette veae
vedkommendes eget samtykke. Et viktig innledende sparsmdl er daom
et dikt samtykke er bindende. At samtykket ikke er bindende, kan
tenkes ut frato grunnlag:

- avtaen maanses som et enkeltvedtak, slik at avtalensinnhold
ikke er gyldig ut over det et vedtak lovlig kan palegge

- Utbygger bindesi utgangspunktet ved sitt samtykke, men
forhold ved avtaleinngael sen eller innholdet gjer at den alikevel
ikke er bindende.

Det er omtvistet om utbyggingsavtaler ma anses som et enkeltvedtak,
sk at innholdet ikke i vesentlig grad kan ga lenger enn det kommunen
kan pélegge utbygger. Pa den ene siden opptrer kommunen som
offentlig myndighet for &ivareta offentlige interesser. Forhandlingene
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kan ikke sies & skje dene innenfor rammen av kommunens private
autonomi. Det forhandles om utevelse av offentlig myndighet. Avtalene
inngds av utbygger i den hensikt & oppna offentlig tillatelse til &
giennomfgre tiltaket. Etter departementenes mening er det pa den annen
side klart at den at private gjennom avtaler med det offentlige kan péta
seg forpliktelser som gér ut over det myndighetene ensidig kunne
palagt. Det mai denne sammenheng aksepteres at myndighetenes
ytelser i avtalen er knyttet til utevelse av offentlig myndighet.
Departementene viser bl.a. til Ot.prp nr. 1 (1994-95) s. 110, som i
forhold til utbyggers opparbeidingsplikt etter pbl § 67 sier at en avtale
kan ga lenger og palegge utbygger starre forpliktelser enn det som
ellers kunne palegges. Det vises videre til Sivilombudsmannens
uttalelse 1989 105, som gjelder inngaelse av avtale under trussel om
ekspropriasjon.

Etter departementenes mening ma utbyggingsavtaler i de flestetilfeller
anses a vage privatrettsigei den forstand at utbygger selv forplikter
seg til mer enn det myndighetene har hjemmel til & pdlegge. Viktige
stikkord er i denne sammenhengen at kommunen har en reell anledning
til & nekte utbygging eller stille vilkar, og at det er en sammenheng
mellom de interessene loven skal fremme og avtalen. Et annet resultat
villefor avrig medfert at det ville bli satt en sperre for utbygging der
kommunen har hjemmeél til & nekte regulering eller byggetillatel se, og
mener forutsetningene for utbygging ikke er oppfylt. Kommunen ville
daikke hatt anledning til & akseptere et tilbud fra utbygger om selv a
sarge for at omradet er utbyggingsklart. Alternativt ville en sperre for
avtaler som gar lenger enn det kommunene kan palegge innebaae en
plikt for kommunene til selv autfare tiltak, noe som verken er juridisk
eller praktisk akseptabelt.

4.5 Grenser for avtalene

Selv om avtalen ikke regnes for et vedtak etter forvaltningsloven vil
beslutningen om &innga avtalen anses som utgvel se av forvaltnings-
myndighet. Under avtaleinngael sen er kommunen ikke fristilt fra
offentlig-rettsige prinsipper. Det ma for det farste vaare klart for
utbygger at avtalen palegger starre plikter enn det kommunen ensidig
kunne palagt. Vilkar i avtalen vil vanskelig kunne sta seg som
forpliktelser for utbygger hvis han har skrevet under i den tro at
kommunen uansett ville kunne palagt ham disse forpliktelsene. Dette
vil i saalig grad gjelde der kommunen har bidratt til denne
misforstael sen.

Vilkérenei avtalen kan heller ikke fremsta som usaklige eller
urimelige. Avtalevilkér som vanskelig kan sies a ha saklig sammenheng
med kommunal e behov som utlgses av byggeprog ektet, vil kunne vaae
ugyldige. Hvis utbygger med &pne gyne har inngatt en avtale som gar
lenger enn det kommunen ensidig kan palegge, uten at kommunen har
utevet utilbarlig press eller annen utilberlig adferd, skal det imidlertid
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myetil for at en forpliktelse anses usakelig eller urimelig. Utbygger star
i utgangspunktet fritt til 8 komme med tilbud overfor kommunen.

Kommunens handleméte i forbindelse med avtal einngael sen vil etter
departementenes mening vaare sentralt ved vurdering av avtalens
holdbarhet. Det ma ikke foreligge en tvangssituasion. | hvilke
situasjoner utbygger kan sies a ha blitt utsatt for tvang er vanskelig a
angi. Som utgangspunkt kan det imidlertid ikke anses som tvang hvis
kommunen med lovlig grunn velger & unnlate & akseptere et prosjekt,
slik at utbygger blir ngdt til & satse pa andre prosjekter, eventuelt i
andre kommuner. Det kan dog tenkes en situasion der utbygger har
kommet sdlangt i forberedelsenetil et byggeprosjekt at det vil veae
svaat vanskelig atrekke seg ut igjen. Her vil kommunen kunne sies &
uteve et press pa utbygger, hvis den kommer med krav utbygger helt
apenbart ikke ville gatt med patidligerei prosessen. Dette vil saalig
gjelde der kommunen i forhandlingene har bidratt til den situasjonen
utbygger har havnet i.

Departementene antar at uklare krav, der kommunen i liten grad
dokumenterer de behov prosjektet hevdes & utlgse, vil kunne vaare
momenter ved vurdering av avtalens holdbarhet. Hvis kommunen
fortsetter aleggetil ansker ut over i forhandlingsprosessen, kan en
forsvarlig gjennomfaring av byggeprogjektet bli vanskelige. Om
kommunen gjennom dlik adferd bruker sin sterke forhandlingsposigjon,
for Aoppnafordeler som ikke svarer til behovene byggeprosjektet
utlgser, vil avtalen etter departementenes mening kunne lide av slike
svakheter at utbygger kan angripe den.

At inngaelsen av utbyggingsavtalen mainngasi samsvar med sentrale
forvaltningsrettslige prinsipper, vil kunne komme i motstrid til reglenei
lov og forskrift om offentlige anskaffelser jf. Rt. 1998 s. 1398. Dette
kan for eksempel gjelde forvaltningslovens regler om veiledningsplikt
som kan komme i motstrid til reglene for gjennomfaring av en anbuds-
konkurranse i forskrift om offentlige anskaffel ser. Kommunen vil i
dette tilfelle matte falge reglene i anskaffel sesregel verket.

Avtalelovens § 36 vil kunne komme til anvendelse ved vurdering av
avtalenes gyldighet. Ut fra blant annet avtalenesinnhold, partenes
stilling og forhold ved avtaleinngael sen vil det da vurderes om avtalene
er kvalifisert urimelige. Departementene antar at en vurdering av en
avtales gyldighet etter avtalelovens 8 36 vil haklare likhetstrekk med
vurderingen av en avtalen ut fraat kommunen opptrer som offentlig
myndighet.

4.6 Klagebehandling. Klageorganets overpreving
Vedtak om agi eller avsla byggetillatel se kan paklages, og klage-

instansen kan og skal i utgangspunktet ta stilling til alle sider av saken.
| byggesaker vil derfor &rsaken til avslag, vilkar i tillatelse og lignende
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vage gjenstand for klage. Vurdering av et vedtak i en byggesak der en
utbyggingsavtale er en forutsetning for vedtaket eller ellers knyttet til
byggesaken, blir imidlertid spesiell, fordi avtalene ma vurderes paflere
méter.

Mange utbyggingsavtaler kjennetegnes som nevnt ved at utbygger ved
sitt samtykke forplikter seg til ytelser. Selv om kommunen i avtale-
prosessen ma forholde seg til forvaltningsrettslige faringer for
saksbehandlingen, er avtalen ikke et enkeltvedtak som kan paklages.
Avtaevilkar kan bare gjenspeilesi vilkar i byggetillatelse der
kommunen har lovhjemmel for & vedta et slikt vilkar. | den grad en
avtale vil kunne sies a vaae gjenstand for klage fra utbygger, vil dette
bare gjelde den delen av avtalen som er gjentatt som offentligrettslig
vilkar. @nsker utbygger & angripe andre deler av avtalen, ma dette skje
gjennom rettsapparatet €ller pa den méten avtalen legger opp til, ogsa
der den etter vedkommendes mening gér lenger enn det som var
nedvendig for & kunne kreve byggetillatel se.

En utbygger vil imidlertid kunne paklage et avslag pa byggetillatel se.
Dette vil f.eks. kunne skje der utbygger har gitt et tilbud om oppfyllelse
av rekkefalgekrav, og mener tilbudet fullt ut dekker dette, og det er av
en ik art at kommunen ikke har anledning til & nekte oppfyllelsen, jf.
kapittel 4.3.1 ovenfor.

En utbyggingsavtale som skal sikre oppfyllelse av rekkefal gebestem-
melser er imidlertid en forutsetning for at byggetillatelsen er lovlig.
Hvis avtalens forpliktelser og sikkerhetsstillelse sammen med vilkar i
byggetillatelsen ikke i tilstrekkelig grad sikrer at rekkef @l gebestem-
melsene er fulgt, kan byggetillatel sen oppheves. Hvis byggetillatel sen
paklages, ma fylkesmannen derfor kunne ta stilling til dette.
Vurderingen vil da vaae om rekkef @l gebestemmel sene er fulgt, uten at
fylkesmannen skal ta stilling til om avtalen gar lenger enn det som er
nadvendig.

Nar det gjelder hvilke forfayninger kommunen kan bruke ved brudd pa
avtalen fra utbyggers side, antar departementet dette vil avhenge av om
avtalevilkaret ogsa er lovlig tatt inn som vilkar i tillatelse. Forfgyninger
med hjemmel i plan- og bygningsloven, som palegg etter § 113 om
stansi byggearbeidet, vil bare kunne gis ved overtredelse av regler gitt i
eller i medlem av loven, og departementet antar at rene avtalefor-
pliktelser fra utbyggers sidei al hovedsak faller utenfor. Kommunen
vil da métte bruke rettsapparatet eller andre metoder for konfliktl@sning
som avtalen legger opp til for &tvinge gjennom oppfyllelse av avtalen.
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5. Andre gkonomiske krav som ikke fglger av avtale

Et sparsmd som har vaat aktuelt i forbindelse med inngaelse av
utbyggingsavtaler, er om kommunen kan kreve en avgift, f.eks. i form
av et fastsatt belgp pr. boenhet, i forbindelse med bygging i

kommunen. | dette kapitlet tas opp sparsmalet om hvilket rettslig
grunnlag kommunen ma hafor ensidig a kunne palegge innbyggerne
avgifter, gebyrer eller annen egenbetaling for kommunale tjenester. Det
gis her farst en generell redegjerelse for nar kommunen ma ha
lovhjemmel for slike krav. Deretter gjengis en del eksempler hvor
kommunene har lovhjemmel. (Plan- og bygningslovens hjemmel for &
kreve gebyr for plan- og byggesaksbehandling behandlesi rundskrivets
del 111).

Nar man skal vurderei hvilken utstrekning kommunene kan palegge
innbyggerne & betale avgifter/gebyrer og lignende, er det nadvendig a
ta utgangspunkt i legalitetsprinsippet. Prinsippet formuleres ofte som et
krav om hjemmel i for inngrep i borgernes frihet og eilendom
("borgernes rettssfaare”).

Eckhoff/Smith tar i sin framstilling av legalitetsprinsippet utgangs-
punkt i at det er ngdvendig med hjemmel i lov dersom det ikke finnes
annen hjemmel for et tiltak, jf. Eckhoff/Smith: ” Forvaltningsrett”, 5.
utg. 1999, kap 7. Krav om lovhjemmel avgrenses der mot henholdsvis
organisasons- og instruksjonsmyndighet, Grunnlovens spesielle
kompetanseregler, annen sedvanerettslig kompetanse og privat
autonomi, dvs. eierradighet og avtalekompetanse.

Nar det er spersmal om kommunens myndighet til & palegge
innbyggerne avgifter og gebyrer, er det grensen for kommunenes
autonomi som ma diskuteres, dvs. grensen for hva kommunen kan
bestemme ved at den — pa samme méte som private — eier fast eiendom,
rader over andre typer rettigheter ogi stor utstrekning stér fritt til innga
avtaler med private og andre. Problemstillingen kan ogsa snus; slik at
vi isteden for & sperre om i hvilken utstrekning kommunene trenger
hjemmel i lov for & palegge innbyggerne avgifter/gebyrer, kan stille
sparsmalet om i hvilken grad kommunen —i kraft av sin eierrédighet og
avtalekompetanse — kan kreve at innbyggerne betaler avgifter/gebyrer
0osv.

Pa den ene siden er det sikker norsk rett at kommunen ikke kan palegge
innbyggerne skatter og avgifter med klart fiskalt preg uten d ha
hjemmel for det i lov. Det dreier seg her om innbetalinger fra
innbyggerne som ikke er knyttet til noen bestemt ytelse fra kommunen
til den aktuelle betaer, men som har til formd & skaffe kommunen en
inntekt som den skal stafritt til & benyttetil de formal den matte anske.
For eksempel kan en kommune ikke uten lovhjemmel kreve at det som
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vilkar for &fabyggetillatel se skal betales en pengesum til kommunen
som kommunen skal stafritt til & benyttetil ethvert kommunalt formal.

Pa den annen side er det klart at kommunen i aminnelighet ikke
trenger hjemmel i lov for aforeta regulaare privatrettslige disposisjoner
som for eksempel & disponere over eller innga avtale om salg av fast
eiendom, utleie av boliger osv. Utgangspunktet er her at kommunene
opptrer som vanlig aktgrer palik linje med private. Slike disposisjoner
reguleres av privatrettslige regler, bl.alov om pristiltak § 2 som setter
forbud mot ata urimelig pris og avtalelovens § 36 som har regler om at
en avtale kan settes til side eller endres dersom det vil virke urimelig
eller vaaei strid med god forretningsskikk & gjare den gjeldende. |
dissetilfelle er det ikke krav om lovhjemmel. Derimot vil andre
offentligrettslig prinsipper kunne komme inn og |legge begrensninger
pa kommunen handlefrihet, for eksempel prinsippene om misbruk av
forvaltningsmyndighet, dvs. at det ikke matas utenforliggende hensyn,
skje usaklig diskriminering eller tas vilkarlige elle klart urimelige
avgjarelser.

Mellom de to ytterpunktene som er nevnt ovenfor, vil det vaae en
flytende overgang mellom de tilfellene hvor kommunen fritt kan kreve
at innbyggerne betaler for tjenester de mottar og de tilfellene hvor dette
ikke kan gjares uten at kommunen har hjemmel i lov. Kommunene kan
i stor grad palegge innbyggerne & betale for serviceytelser kommunene
driver — sa som offentlige vannverk, offentlig transport, offentlig
legehjelp, sykehjemstjenester osv. Grensen mellom disse tilfellene og
tilfeller hvor motytelsen har slik karakter at det krever hjemmel i lov,
er ikke skarp. Det er imidlertid pa det rene at det kreves lovhjemmel for
ainnkreve gebyrer for tjenester som det er pabudt a benytte seg av.
Eksempler pa dette er gebyr for behandling av byggesaker,
skjenkebevillinger osv. Dernest ma gebyret hahjemmel i lovi de
tilfellene hvor innbyggerne ikke har plikt til & motta tjenesten, men
hvor man faktisk er ngdt til det for & beskytte seg mot rettighetstap.
Typisk her er tinglysing og sivile seksmal. Videre ma det vaae
hjemmel i lov i detilfeller hvor gebyrene blir sa hgye at de ikke stér i
rimelig forhold til ytelsene, og hvor gebyrene dermed delvis far
karakter av saarskatter (fiskalt preg).

Nedenfor fglger noen eksempler patilfeller der kommunen har
lovhjemmel til akreve betaling i form av avgifter, gebyrer og lignende:

» Etter lov om eigedomsskatt til kommunane av 6. juni 1975 nr.
29 avgjar kommunestyret om det skal skrives ut elendomsskatt
I kommunen.

* Vann- og kloakkavgifter innkreves med hjemmel i lov om
kommunale vass- og kloakkavgifter av 31. mai 1974 nr. 17.
Kommunen kan kreve inn disse avgiftene fra alle eiendommer
som er tilkoble kommunal vann- eller kloakkledning. Loven
fastsetter i § 2 at avgiftene skal vaare en engangsavgift for



tilknytning i tillegg til arlige avgifter. Avgiftene skal fastsettes
etter selvkostprinsippet.

« Hjemmel for akreve kart- og oppmalingsgebyr har kommunene
i delingsloven av 23. juni 1978 nr. 70 § 5-2.
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6. Offentlighet
6.1 Alminnelige regler

Det har vaat diskutert hvorvidt utbyggingsavtaler kan unntas
offentlighet under henvisning til offentlighetsloven § 6 nr. 2. Som
argument for et slikt syn har det blitt anfert at avtalene er
privatrettslige, og inngdr i kommunenes forretningsvirksomhet.
Avtalene hevdes a gjelde kommunens privatgkonomiske sparsmal.

Om forstéelsen av 8 6 nr. 2 siesdet i Ot.prp. nr. 4 (1981-82) pa side 29:

" Etter departementets mening ma en nok oppr ettholde det
utgangspunktet somer lagt til grunn i heringsnotatet, nemlig at
8 6 nr 2 bokstav a bare beskytter det offentliges rent
privatgkonomiske interesser. Man viser her til de uttalelsene
som er gjengitt fra forarbeidene og det faktum at
offentlighetsloven har en rekke andre unntaksbestemmelser som
beskytter de mer offentligrettslige sider av det offentliges
virksomhet, selv om de har med penger a gjere........ Man bar
ogsa holde fast ved at det er det rent konkurransemessige
aspektet som beskyttes, da man ellers kunnerisikere at alle
saker som hadde en gkonomis side, teoretisk sett kunne unntas
fra offentlighet”

Etter departementenes mening innebaarer dette at utbyggingsavtaler
som den klare hovedregel ikke kan unntas offentlighet. Dette gjelder
bade der avtalen inngas far, og der den inngas etter at utbyggings-
omradet er regulert for utbyggingen. Selv om kommunene inngar
forhandlinger i stedet for eller i kombinasion med afatte vedtak, dreier
det seg i realiteten om forvaltningsvirksomhet. Kommunene inngar
avtalenei tilknytning til utevelse av myndighet innenfor plan- og
byggesak, og ut@velsen av slik myndighet er ofte kommunens primaae
ytelsei avtalen. Avtalene fungerer som et verktgy for arealisere
kommunens forutsetninger for utbygging, og kan ofte inneholde
elementer som er en ren detaljering av plan. Slike avtalevilkéar kan
vanskelig anses & gjelde kommunens privatgkonomiske virksomhet.

Det kan imidlertid forekomme at utbyggingsavtaler inngasi
kombinasjon med avtaler om oppdrag utbygger skal utfere for
kommunen, eller at utbyggingsavtalen inneholder elementer av dette,
som etter reglenei offentlighetsloven kan unntas offentlighet. Etter
departementenes skjann bgr kommunene i dliketilfeller ikke unntahele
avtalen, men sladde eller pa annen méate sile ut de elementene som kan
unntas, slik at avtalen for gvrig vil vaae offentlig. Dette vil ogsa vaae
best i samsvar med meroffentlighetsbestemmelsene i offentlighetsioven
§ 2 tredje ledd.
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6.2 Offentlighet i forbindelse med offentlige anskaffel ser

| offentlighetsloven er det gitt saaregler for offentlige anskaffelser, og
dermed for mange av utbyggingsavtalene. Utgangspunktet er at
eventuelle vedtak i forbindelse med dispensasjoner eller tillatel ser etter
plan- og bygningsloven vil métte vurderes som andre vedtak.
Protokollen fra konkurransen og tilbud som er kommet inn kan unntas
frainnsyn etter forskrift til offentlighetsloven. Delegering av
myndighet. Fastsatt ved kgl. res. 14. februar 1986 romertall V. De
aktuelle dokumentene kan imidlertid kreves utlevert av Nagings- og
handel sdepartementet, for eksempel etter henvendel ser fra ESA
(EFTAs overvakingsorgan).

Nar det gjelder andre leverandarers mulighet for a kreve innsyn vil
rettspraksis fra EF-domstolen kunne trekke i retning av en utstrakt
innsynsrett, jf. sak C-81/98 (Alcatel). For at leveranderers muligheter
til areise sgksma dersom anskaffel sesregelverket er brutt skal bli reell,
kan dette innebagre en plikt etter ES-avtalen til & gi leveranderene
innsyn. Dette vil etter omstendighetene kunne innebaare innsyn i
avtalen, s vel somi tilbud, protokoller og annet.
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Dd I1. BRUK AV UTBYGGINGSAVTALER

Fornuftig brukt kan byggingsavtaler vaae et godt verktay for
kommuner og utbyggere der det oppstar sparsmal som ikke finner en
god lgsning etter reglene som gjelder i plan- og byggesaker, og der
forutsetningene for utbygging ikke er til stede. Gjennom avtalene
oppnas forutberegnelighet, og det kan avtales forsert utbygging av
omrader i kommunen. Avtalene kan sdledes bidrattil at byggeprosjektet
lar seg realisere, ved at den nadvendige infrastrukturen kommer pa
plass.

Som offentlig myndighet er det imidlertid viktig at kommunen er
bevisst hvordan den gér frem ved inngael se av utbyggingsavtaler. Selv
om dagens regelverk gir liten veiledning og dermed tilsynelatende stor
frihet for kommunene, kan uheldig bruk av avtalene medfere
ungdvendige konflikter mellom utbyggere og kommunen, og det er
vanskelig & forutse hvilke konsekvenser en utstrakt og utvidet bruk av
avtalenevil fa

Departementene papeker at det er en grense for hvilke tilbud en
kommune kan legge vekt paved vurderingen i plan- og byggesaker, og
oppfordrer kommunene til & utvise forsiktighet for 8 unnga atrakke
over denne grensen.

Det er uansett viktig at kommunene pa et satidlig tidspunkt som mulig
vurderer hvilke behov den mener utbygging utlaser, og hvordan disse
ber |@ses. Det kan fa svaat uheldige konsekvenser for et byggeprosjekt
hvis kommunens forutsetninger ikke er klare for utbygger paet tidlig
tidspunkt, slik at planene for prosjektet er realistiske. Avtaene bar sa
langt mulig forankres i gjennomarbei dede kommuneplaner, gjerne sett i
sammenheng med kommunens gkonomiplaner. Dette vil gjere at
kommunen er bedre forberedt til avtaleprosessen, og gi utbygger
tidligere og bedre innblikk i kommunens forutsetninger for utbygging.

Et viktig poeng ved inngaelsen av avtaler er at det kan vage vanskelig &
forutse hvordan de vil virkei fremtiden. Endringer i rentenivéer,
tomtepriser, tilbud og ettersparsel av boliger kan svinge, og avtalene
ber ta hgyde for dette. Kommunen ma sgke & unnga situasjoner der den
utsettes for kraftig under- eller overdekning av boliger, eller der den
blir sittende med ansvaret for ungdvendig infrastruktur. Et for hardt
gkonomisk press pa utbyggere kan videre fa uheldige konsekvenser for
boligbyggingen i kommunen. Avtalene ber i sterre grad enni dag
inneholde regler om virkninger av mislighold, konkurs, endrede
markedsmessige eller offentlige rammebetingel ser, sikkerhetsstillelse
0osv.

Det er ogsa viktig at kommunene er bevisste pa de forskjellige rollene
de spiller i forbindelse med utbyggingsprogjekter. Det kan vaae uheldig
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med en sammenblanding av roller, f.eks. dik at planmyndigheteneer i
direkte forhandlinger om utformingen av planer. Dette kan medfare en
fare for forhandshinding av forvaltningsmyndigheten og en svikt i den
demokratiske prosessen plan- og bygningsloven legger opp til.
Utarbeiding av avtaler kan for gvrig innebaare mange vanskelige
vurderinger. Det anbefales at kommunene sgrger for at kommunen
disponerer god gkonomisk og juridisk fagkunnskap, og eventuelt leier
inn sakkyndig hjelp til forhandlingene.
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Del I11. GEBYR FOR PLAN- OG BY GGESAKSBEHANDLING

Etter plan- og bygningsloven § 109 kan kommunen ved regulativ
fastsette gebyrer for plan- og byggesaksbehandlingen. Gebyr-
regulativene skal ikke godkjennes av departementet.

Departementene anbefaler at kommunene har et bevisst forhold til
sterrel sen pa gebyrenei plan- og byggesaker. Gebyrene kan pa den ene
siden vazre en hjelp til & opprettholde en forsvarlig plan- og byggesaks-
behandling i kommunen. Et for hgyt niva pa gebyrene vil imidlertid
kunne medfere at tiltakshavere kvier seg for & sgke eller melde tiltaket
til kommunen. Resultatet kan i s fall bli at kommunen far mindre
kontroll med oppfalging av planer, byggetiltak m.v.

Det fremgar av forarbeidenetil loven at gebyrene ska gatil hel eler
delvis dekning av kommunens utgifter ved behandlingen. Det er med
andre ord selvkostprinsippet som skal legges til grunn. Utgifter som
ikke er en direkte falge av arbeidet med privat innsendt forslag til
reguleringsplan, seknad om byggetillatelse €. kan ikke kreves dekket
gjennom gebyrene. Pbl 8§ 109 gir sveat fafaringer for utformingen av
gebyrregulativer. Det kan variere sterkt hvor arbeidskrevende bygge-
saker er for kommunen, og det kan vaare utfordrende & komme frem til
et gebyrregulativ som gir et "riktig” resultat i den enkelte byggesak.
Nedenfor gjenomgas enkelte punkter kommunene bear vaae
oppmerksomme pa.

Utgangspunktet for fastsetting av selvkost er at kommunen kan kreve
dekket utgiftene for behandling av den konkrete byggesaken. | dette
ligger imidlertid ikke at gebyret ma beregnes nayaktig i hver enkelt sak.
Kommunen kan i regulativet legge til grunn gjennomsnittsbetrakt-
ninger. Det kunne ellers bli tidkrevende og dyrt & finregne utgiftene til
behandling av hver enkelt sak. F.eks. brukes typebestemte gebyrer for
behandling av saker, som like gebyrer for henholdsvis eneboliger,
garasier, meldepliktige tilbygg pa bolighus og lignende. Alternativt kan
gebyrregulativet angi tiltakenes forskjellige el ementer — grunnarbeider,
hovedbyqgg, tilbygg osv. | og med at gebyrene skal svaretil selvkost i
den enkelte sak, ma kommunen pase at gebyrene for enkle og
ukompliserte saker ikke blir for hgye.

En annen méte er a differensiere gebyrsatsene etter antall boenheter. En
fare med dette er imidlertid at det neppe er like arbeidskrevende for
kommunen & behandle en hybel som en stor enebolig. For at kom-
munen skal kunne anvende en slik méte a fastsette gebyrsatsene pa ma
det kunne dokumenteres at utgiftene til saksbehandlingen avhenger av
antall boenheter, uavhengig av sterrelsen patiltaket. En annen situasion
der en dlik gebyrfastsetting kan medfere problemer, er der et starre
byggetiltak gjelder like eller lignende boenheter. Det at byggetiltaket
bestar av flere boenheter gjar nok kommunens behandling mer
komplisert - og dermed ogsa dyrere - enn dersom det bare er en enhet.
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Men det kan vanskelig forsvares & multiplisere et grunngebyr med an-
tall boenheter der boenhetene har klare likhetstrekk, og kommunenes
behandling av hver enkelt boenhet | de dler fleste tilfeller er mye
enklere.

Gebyrer kan ogsa fastsettes for de forskjellige oppgavene en sak
innebagrer for kommunen. Dette kan gjeres ved angivelse av
elementene i saksbehandlingen — som forhandskonferanse, ett- eller
totrinnsbehandling, dispensasjon, kopierings- og utsendel sesutgifter
m.v. Ved bruk av denne metoden er det imidlertid viktig at det samlede
gebyret ikke overstiger selvkost. Hvis kommunen i sitt regulativ har
lagt seg over gjennomsnittet av kommunens kostnader, vil den samlede
summen fort kunne bli hgyere enn selvkost for byggesaken.
Departementene papeker for evrig at det kan vaare uheldig a kreve
gebyrer for forhandskonferanser. Forhandskonferansene kan vaare
resursbesparende for bade tiltakshaver og kommunen, siden de gir en
god mulighet for afa avklart elementer i saken som senere kan medfere
problemer. Det vil vaare uheldig hvis gebyrer hindrer tiltakshavere fra
bruke denne muligheten.

Bruken av differensierte gebyrer for forskjellige typer saker eller
tjenester kan ogsa medfare problemer. Kommunene kan i
utgangspunktet selv velge om de vil ta gebyr for en bestemt type
tjenester og de kan velge dekningsgrad (innenfor selvkostprinsippet).
Dersom de velger ata gebyr for en type tjenester, men ikke andre, ma
en eventuell forskjellsbehandling imidlertid vaare saklig begrunnet. Et
eksempel kan vagre at det kreves gebyr ved dispensason i saker om
hyttebygging, men ikkei tilsvarende saker for boliger. Adgangen til &
ta gebyr etter pbl §109 er begrunnet med at kommunen skal fa dekket
sine utgifter ved byggesaksbehandlingen, bestemmelsen er f.eksikke
tenkt som et boligpolitisk virkemiddel. Departementene mener derfor at
nar man farst velger ata gebyr for en type tjenester ma det vaare samme
sterrelse pa gebyret for like saker. Et differensiert gebyrsystem ma
vage saklig begrunnet.

Det pdpekes for avrig at pbl § 109 ikke gir hjemmel for dilegge straff.
Kommunal- og regional departementet uttalte blant annet i 2001

" Departementet er av den mening at dersom et dlikt
tilleggsgebyr gir uttrykk for det paviste ekstraarbeid kommunen
pafares, ma gebyret anses som & ha hjemmel i pbl § 109. En
forutsetning er at gebyret ligger innenfor selvkostprinsippet. Vi
forutsetter at tilleggsgebyret er tatt inn somen del av
gebyrregulativet. Merarbeidet ma ligge innenfor det som er
palagt etter denne lov. Dette ma det tas hensyn til ved beregning
av gebyrenes starrelse. Gebyret ma vaa e et vederlagskrav for
arbeid som ville vaa't unngatt dersom sgknads- eller meldekrav
hjemlet i plan- og bygningsloven hadde vaat fulgt.

Dersom motivet for ileggelsen av tilleggsgebyret er a straffe den
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som har igangsatt eller utfert ulovlige tiltak, vil dette ligge pa
siden av loven. Det er ikke hjemmel i pbl & 109 for a palegge
noen form for straff, og dersom betegnel sen straffegebyr
benyttes er dette klart uheldig.”

Nar det gjelder bruk av sakkyndig bistand, ma § 109 forstas slik at den
uttemmende regulerer i hvilke tilfeller utgiftenei sin helhet kan
belastes tiltakshaver. Dette gjelder kun der kommunen bruker
sakkyndige ved inspeksion av tiltak, jf. § 97 nr. 2. Ved bruk av
sakkyndig bistand i andretilfeller blir det et spgrsma om i hvilken grad
utgiftene kan dekkes gjennom gebyrer. Kommuner bruker f.eks. tidvis
private advokatkontorer ved behandling av saarskilte saker. Nér det
gielder beregning av slike gebyrer uttalte Kommunal- og

regional departementet i 2001.:

" | detilfelle der kommunen selv ikke har ansatt advokat eller
jurister, ber slik kompetanse innhentes der dette er ngdvendig. En
vissdel av slike utgifter kan ut fra ovenstaende dekkes over
gebyrregulativet, som merutgifter knyttet til oppfalging av
ulovliigheter. Det ma i tilfelle foretas en beregning av hva det vil
koste hvis kommunen selv utfarer disse oppgavene. Det antas
imidlertid at kommunen ikke kan sette ut hele saksbehandlingen til
et advokatfirma og inkludere alle utgifter til dette
beregningsgrunnlaget for gebyret. En slik praksis matte hatt klar
hjemmel i gebyrbestemmel sen og ville dessuten antagelig vegrei
strid med selvkostprinsippets krav om kostnadseffektivitet.”

Plan- og bygningsloven § 109 dpner ogsa for at det tas gebyrer for
behandling av private planforslag. Gebyr kan kreves for arbeidet frem
til kommunen fatter sitt vedtak om planforslaget skal forkastes eller
legges ut til offentlig ettersyn. Dersom det vedtas, blir det & anse som et
kommunalt planforslag som behandles pa vanlig méte. For
planbehandling etter dette tidspunkt kan det ikke kreves gebyr.

Departementene viser for gvrig til ”Veiledende retningslinjer for
beregning av selvkost for kommunale betalingstjenester”, utgitt av
Kommunal- og regional departementet i 1996.



