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Hering - NOU 2003:24 Mer effektiv bygningslovgivning

Det vises til brev av 25. november 2003, der vi blir bedt om & komme med merknader til
NOU 2003:24 Mer effektiv bygningslovgivning. Vegdirektoratets heringsuttalelse bygger bl a
annet pa innhentede merknader fra regionvegkontorene.

1 Innledning

Det er et omfattende utredningsarbeid bygningslovutvalget har utfert som grunnlag for
lovforslaget om utbyggingsavtaler. Bruk av utbyggingsavtaler er et nyttig virkemiddel ogsa
for Statens vegvesen. Slike avtaler kan brukes for & oppna sterre sikkerhet for at arealplaner
blir gjennomfert som forutsatt.

I Statens vegvesen er det i dag regionvise variasjoner mhp hvor omfattende bruken av
utbyggingsavtaler er. Statens vegvesen kan vare part i utbyggingsavtaler pa ulike grunnlag.
Statens vegvesen kan inngé utbyggingsavtaler pa bakgrunn av rollen som offentlig utbygger,
men ogsé pa grunnlag av rollen som sektormyndighet for at andre utbyggere skal kunne
oppfylle rekkefolgevilkar i en bindende arealplan.

I forbindelse med at Statens vegvesen behandler kommunale arealplaner er det ofte aktuelt &
stille rekkefalgekrav om for eksempel trafikksikkerhetstiltak i samsvar med plan- og
bygningslovens §§ 20-4 pkt. 6b eller 26. Dette forer gjeme til vanskelige draftelser fordi
verken kommune, utbygger eller Statens vegvesen alene kan eller vil fullfinansiere
vegtiltakene for utbygging av et omréide blir tillat igangsatt. Ved bruk av utbyggingsavtaler
som for eksempel gér ut pa at grunneier eller utbygger helt eller delvis bekoster tiltak som star
1 saklig sammenheng med og som er ngdvendig for gjennomfering av planvedtak, kan
kravene i storre grad tilpasses den aktuelle situasjon.
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Oppsummering av hovedsynspunkter

o Vi eri utgangspunktet positive til lovregulering av utbyggingsavtaler.

o Vi mener utvalgets forslag er uklart mhp hva utbyggingsavtaler kan omfatte. P& den ene
siden kan forslaget til lovtekst og deler av kommentarene forstas slik at det kan settes
vilkar innenfor rammene som folger av vilkarsleren og ulovfestede regler for
myndighetsmisbruk. Dvs at vilkérene

o mé ha en saklig sammenheng med virkningene av planen eller tillatelsen

o ma vare saklig motivert

o ma ikke vare uforholdsmessig tyngende eller urimelige
P4 den annen side kan forslaget ogsa forstas slik at rammene for hva utbyggingsavtalene
kan innholde skal vare vesentlig snevrere enn det som falger av vilkrslaeren og reglene
for myndighetsmisbruk, jf kriteriet “nedvendig for gjennomforingen av planvedtak™ i
forslaget til § x-2 og kommentarene pé s. 172. Statens vegvesen mener det mé avklares
hva forslaget egentlig vil innebzre. Vi mener det mé vere anledning til & ha med vilkar
som er innenfor det som falger av vilkérsleren og leeren om myndighetsmisbruk.
Dersom rammene skal vere vesentlig snevrere enn dette, mé det avklares hva dette
innbarer. Dersom hensikten med forslaget er en slik vesentlig innsnevring av adgangen
til & sette vilkér, ma det etter var oppfatning ogsé gjeres endringer i lovens bestemmelser
om adgangen til 4 fastsette reguleringsbestemmelser.

e Vi mener utvalgets beskrivelse kun fokuserer pa at utbyggingsavtaler omfatter avtaler
med kommunen som planmyndighet og en eller flere private eller offentlige utbyggere.
Vi mener at det i bide i beskrivelsen av dagens situasjon og i kommentarene til forslaget
ma framg3 at andre offentlige myndigheter kan inngd som part i utbyggingsavtaler pa
grunnlag av rollen som sektormyndighet.

3 Kommentarer til de enkelte deler i utredningen
Ad 9.4.2 Neermere om noen hovedproblemstillinger i gjeldene rett

Vire kommentarer gjelder avsnittet “Forholdet til regleverket om offentlige anskaffelser og
EO@S” (s. 155 flg.)

Utvalget foretar under dette avsnittet en vurdering av hvorvidt regelverket om offenthige
anskaffelser fir anvendelse pé utbyggingsavtalene.

Vi finner det — i likhet med det utvalget selv utrykker pé s. 155 og 173 — usikkert om
regelverket om offentlige anskaffelser kommer til anvendelse i forbindelse med
utbyggingsavtaler som sadan.

Det finnes eksempler hvor regelverket trolig vil gjelde, for eksempel i tilfeller som i sak C-
399/98 Scala, som ble behandlet av EF-domstolen. Bindingen mellom utbygger og
kommunen var her svart tett.

Utvalget kommenterer dog at domspremissene folger linjer “som ikke helt ut passer pa
rettssituasjonen i Norge”, noe som svekker dommens rettskildevekt, for s vidt gjelder
anskaffelser under terskelverdiene for EQS-anskaffelser.




Pa den annen side kan utbyggingsavtalen vare av en slik karakter at bindingen mellom
kommune og utbygger er fjemere. Eksempel pa dette kan vaere at det blir stilt vilkdr om
bygging av en rundkjering, for at utbygger kan bygge ut en eiendom. Dersom kommunen
verken hadde planer om — eller det var behov for - bygging av rundkjering pé stedet, er
vilkaret kun en folge av utbyggers aktivitet. Rundkjeringen innebzrer da ingen fordel for
kommunen eller samfunnet for gvrig, verken som en gkonomisk berikelse (eller innsparing)
eller som en sosial fordel. Anferselen om at utbygger her skulle “opptre p4 vegne av
kommunen” synes ikke & ha serlig gjennomslagskraft. Det foreligger heller ikke noen
gjensidig avtale mellom kommunen eller utbygger, for sa vidt gjelder selve byggingen av
rundkjeringen. Det foreligger bare et vilkar som ma vare oppfylt for at tillatelse om bygging
kan gis. Utbyggingsavtalen innebzrer heller ikke binding eller bruk av kommunens midler. I
et slikt tilfelle vil det etter var vurdering heller ikke veere snakk om en anleggskonsesjon, slik
som Kommunal- og regionaldepartementet har dreftet i Rundskriv H-5/02 pkt. 2.2.

Vi vil presisere at arealplaner eller byggetillatelser med vilkars- eller rekkefolgebestemmelser
ikke inneberer noen tiltaksplikt for en privat utbygger. Vedtakene inneberer derimot en
tillatelse til & gjennomfere en utbygging pé de vilkérene som er angitt. Det er da den enkelte
utbygger som bestemmer om arbeidet skal gjennomferes, og det er utbyggeren som skal
betale for tiltaket. Oppfylling av vilkérene vil ikke vare noen offentlig anskaffelse siden det
ikke er offentlige midler som benyttes. Det forhold at anskaffelsen er knyttet til offentlig
myndighetsutgvelse forandrer etter var oppfatning ikke pé dette.

I tilfeller hvor det i avtalen legges opp til at det offentlige skal betale for en del av
utbyggingen av offentlige anlegg, mener vi imidlertid det er rimelig at regelverket om
offentlige anskaffelser kommer til anvendelse. Dette er slik vi ser det 1 forste rekke aktuelt
dersom en utbygger skal besprge infrastruktur utover det som er nedvendig for & gjennomfore
utbyggingen.

Ad 9.9 Lovforslag med kommentarer

Ad §x-1

Definisjon
Bestemmelsen i § x-1 inneholder en definisjon av begrepet utbyggingsavtale, mens § x-2
regulerer utbyggingsavtalens innhold.

Lovteksten kunne med fordel inneholdt en klar hjemmel for eksistensen av utbyggingsavtaler.
Dette begrunnes blant annet med den usikkerhet og uklarhet som har eksistert i forbindelse
med utbyggingsavtaler, spesielt vedrerende binding av kommunens vedtakskompetanse og
grensene for kommunens generelle bundethet i forhold til private utbyggere eller grunneiere.

Dette forholdet er ivaretatt i Planlovutvalgets utkast.




En slik klar hjemmel kunne vzert tatt inn som et nytt farste ledd i bestemmelsen 1 § x-2, som
da kunne lyde slik (med en liten justering i utkastets ndvarende forste ledd):

”Kommunen kan inng8 avtale med en grunneier eller utbygger om utbygging av et
omrade.

Utbyggingsavtalen kan gjelde forhold som kommunen har gitt bestemmelse om i
arealdel til kommuneplan, omrédeplan eller detaljplan.”

Parter

I henhold til forslaget kan utbyggingsavtaler kun inngis mellom kommunen og
utbygger/grunneier, jf § x-1. Vi mener det er behov for & presisere at ogsé staten kan inngé
utbyggingsavtaler og at staten kan vere part i utbyggingsavtaler bade som utbygger og som
statlig fagmyndighet.

Utbyggingsavtaler som lovforslaget omhandler vil ofte omfatte tiltak pa riks- og fylkesveger.
Statens vegvesen vil da vere vegmyndighet og ma kunne vare en part i avtalen. Statens
vegvesen har ogsa tidligere inngétt avtaler med utbygger om hel eller delvis finansiering av
nedvendig infrastruktur, og dette mé vi kunne gjore ogsé i framtida. Utbyggingsavtaler
mellom kommunen og utbygger/grunneier kan ikke binde opp framtidige veginvesteringer fra
staten eller fylkeskommunen knytta til riks- og fylkesveg, uten at Statens vegvesen for
riksveger og fylkeskommunen for fylkesveger er part i avtalen.

Avtaler begrenses til kommunens planmyndighet

Utvalget har ogsé begrenset utbyggingsavtaler til & gjelde avtaler “som har sitt grunnlag i
kommunens planmyndighet etter denne lov”. I kommentarene er det forklart at
bestemmelsene ikke kommer til anvendelse “pd avtaler eller vilkdr om utbygging av et
omrdde som ikke omfattes av arealplan , og som har sitt grunnlag i kommunens myndighet
etter loven til d dispensere fra lov forskrift og vedtekt”. Utvalget skriver at skrankene for slike
avtaler er lite omstridt i gjeldende rett og adgangen folger av den alminnelige ulovfestede
vilkérsleren.

Statens vegvesen er uenig i at det er mindre behov for & lovregulere avtaler som ikke har sitt
grunnlag i plan, men som har grunnlag i dispensasjonsbehandling. Slik vi ser det burde det i
ut fra hensynet til tredjemannsinteresser, vare like stort behov for lovregulering av avtaler
som er inngatt pd grunnlag av kommunens dispensasjonsmyndighet.

Ad § x-2 Utbyggingsavtalens innhold

Bestemmelsen 1 Bygningslovutvalgets utkast § x-2 regulerer utbyggingsavtalens innhold.

Annet ledd i bestemmelsen pner for at grunneier eller utbygger “skal besorge eller helt eller
delvis bekoste tiltak som stdr i saklig sammenheng med og som er nodvendig for
giennomforingen av planvedtak”. Det fremkommer av merknaden til bestemmelsen at
formuleringen ikke er ment 4 skulle utelukke at den private part delvis besgrger et tiltak”.

Statens vegvesens utgangspunkt er at det offentlige i forbindelse med planvedtak eller
tillatelser, ma ha anledning til 4 sette vilkdr om og inngd avtale om at en tiltakshaver skal
besarge sikalt teknisk infrastruktur (herunder veg) forutsatt at det er en saklig sammenheng
mellom virkningene av den utbyggingen planen eller tillatelsen &pner for og den tekniske




infrastrukturen som kreves. Vi er derfor positive til at man forseker 4 unngé 4 sette absolutte
grenser for hvilken type infrastruktur som kan tenkes 4 omfattes av en utbyggingsavtale. Vi
oppfatter ikke lovforslaget slik at det skal vaere uttemmende for hva som kan kreves fra
private utbyggere, slik som forslaget i NOU 2003: 14. Ved & &pne for at bade teknisk og sosial
infrastruktur kan inngé i utbyggingsavtaler, uten at det positivt angis hvilke forpliktelser en
utbygger kan pata seg kan man oppnd mer fleksible lasninger.

Utvalget har i stedet foreslatt strenge krav til sammenhengen og forholdsmessigheten mellom
det som skal avtales og det som skal bygges. Forslaget innebasrer for eksempel at de
kostnadene knyttet til infrastruktur som den private part ptar seg i en utbyggingsavtale, ikke
skal bli storre enn den ekstra belastning pé infrastrukturen som utbyggingen medferer. Disse
kravene til sammenheng og forholdmessighet fremstér som fornuftige. Det virker som et
riktig prinsipp at avtalene skal baseres pé stor grad av skjenn bade nér det gjelder omfang og
type tiltak som blir avtalefestet.

Statens vegvesen mener imidlertid at lovforslaget er uklart mhp hvor grensene gér for hva
utbyggingsavtaler kan inneholde.

P4 den ene siden kan forslaget til lovtekst og deler av kommentarene forstas slik at det kan
settes vilkar innenfor rammene som folger av vilkarsleren og ulovfestede regler for
myndighetsmisbruk. Dvs at vilkarene

o ma ha en saklig sammenheng med virkningene av planen eller tillatelsen

e mA4 vere saklig motivert

e ma ikke vare uforholdsmessig tyngende eller urimelige

Innholdet i vilkarsleren og myndighetsmisbrukslaren er beskrevet ryddig i utredningens
kapittel 9.4.2 og vi oppfatter formuleringene i forslagets x-2 og i store deler av merknadene til
bestemmelsen, slik at rammene for hva utbyggingsavtalene kan inneholde skal tilsvare det
som falger av disse ulovfestede kompetansegrunnlagene. Kravene til ”saklig sammenheng”
og at “tiltakene skal sta i rimelig forhold til utbyggingens art og omfang” tyder pd at hensikten
er & lovfeste prinsippene fra vilkérslaren og myndighetsmisbrukslzren.

P4 den annen side kan forslaget ogsé forstas slik at rammene for hva utbyggingsavtalene kan
innholde skal vare vesentlig snevrere enn det som folger av vilkarsleren og reglene for
myndighetsmisbruk, jf formuleringene om at tiltakene skal veere "nodvendig for
gjennomforingen av planvedtak” og "skal tjene interessene i utbyggingsomrddet. Videre star
det i kommentaren til bestemmelsen pa side 172: “Kommunens handlefrihet er begrenset av
de ulovfestede reglene om myndighetsmisbruk. Dette innebcerer at det ikke mda stilles urimelig
tyngende krav, kravene md veere saklig motivert og kommunen md ikke ha tatt utenforliggende
hensyn. Usaklig forskjellsbehandling ma heller ikke foreligge. Lovens materielle skranker for
hva utbyggingsavtaler kan inneholde er imidlertid vesentlig snevrere enn det som rammes av
de ulovfestede regler om myndighetsmisbruk. Som eksempel nevnes at vilkiret “nodvendig for
gjennomforingen av planvedtak”, er langt snevrere enn normen utenforliggende hensyn.
Likeledes er kravet til forholdsmessighet mellom det utbygger pdtar seg og utbyggingen
strengere enn det ulovfestede kriteriet sterkt urimelig resultat.”

En regel som begrenser utbyggingsavtalens innhold og rekkevidden av de tiltak som kan
oppstilles for 4 beskytte interessene til utbygger eller grunneier, er i og for seg en rimelig
regel. Men bestemmelsen og kommentarene er formulert pé en slik méte at det slik vi ser det
er usikkert hvordan bestemmelsen skal forstas.




En mulig felge av bestemmelsene slik de fremkommer i utkastet er at det offentlige kan bli
péfart et press til & bidra til utbyggingen, gjennom en begrenset adgang til & stille vilkar for
tillatelser. Dette kan inntreffe i tilfeller hvor utbyggingen er omfattende, og dermed krever
store bidrag av bade teknisk og sosial infrastruktur. Begrensningene i lovteksten vil dermed
kunne redusere kommunens mulighet til & stille vilkér. Det vil kunne oppsté en grasone, hvor
kommunen vanskelig kan stille vilkar. Det folger ogsé av side 7 av 15 1 sammendraget i NOU
2003:24 at man gnsker & hindre at en tilfeldig utbygger gjennom utbyggingsavtaler blir
belastet med sterre investeringer som utbygging over tid har skapt behov for. Det sees her
bort fra at reguleringsvedtaket kan vare utformet slik at det legger totalansvaret pa den som
utleser plankravet.

Dette spersmaélet var oppe i Hoyesteretts dom inntatt i Rt-2003-764. I dommen heter det blant
annet: "Sporsmdlet er derfor i sin rene form om alene det at reguleringsplanen ikke lenger
kan sies @ ha noen tilfredsstillende lasning for fotgjengere og syklister, er et tilstrekkelig
forhold til d knytte vilkdret om gang- og sykkelvei til dispensasjonssoknaden, uten hensyn til
om det er selve dispensasjonsforholdet som pavirker giennomforingen av den opprinnelige
gangvei. Mye taler for at det er slik.... Jeg ser det slik at den dispensasjon som ble gitt i
realiteten trddte istedenfor en ny reguleringsplan.” Det skal tilfayes til dette at
reguleringsvedtak legger totalansvaret pa den som utleser plankravet, og i forhold til
planvedtak er det uten betydning hvem som har skapt behovet for f eks en gangvei.

Det kan se ut som det offentlige med dette mister et aktivt redskap for & styre sammenheng i
tid mellom utbygging/fortetting av omrader og ngdvendig utbygging av infrastruktur og
dermed styringen av offentlig ressursbruk. Det finnes som kjent ikke tilstrekkelige vegmidler
til alle enskelige vegprosjekter. Dersom staten eller kommunen fikk betalingsansvar for
rekkefalgevilkar innebarer dette at de snevrere interesser vil skade hva som er til det beste for
samfunnet som helhet. Den som sgker om en tillatelse til tiltak vil ha et rettskrav pé & fi det
med mindre kommunen har rettslig grunnlag for & nekte.

Rekkefoigebestemmelser 1 dagens plan- og bygningslov — som finnes 1 §§ 20-4 annet ledd
bokstav b og 26 forste ledd for henholdsvis kommuneplan og reguleringsplan — skaper ikke
noen slik hindring for staten eller kommunen. Rekkefalgebestemmelser vil serge for at
utbyggingen skjer i det tempo som er tilpasset det offentliges prioriteringer og budsjetter.

Statens vegvesen mener pa bakgrunn av det som er anfort ovenfor at det mé avklares hva
forslaget egentlig vil innebare. Vi forutsetter at det offentlige fortsatt kan stille krav i
arealplaner til nedvendig infrastruktur som gjennomferingen av planen vil utlgse behov for og
som det offentlige ikke selv har midler til & betale for. For Statens vegvesen er det for
eksempel nedvendig at det 1 forhold til utbyggingsplaner for trafikkskapende virksomhet som
utleser behov for tiltak pa det offentlige vegnettet, ma kunne settes vilkar om slike tiltak, selv
om tiltaket fra en utbyggers stisted ikke er helt nedvendig for gijennomferingen

Vi mener det ber vaere anledning 4 sette vilkar som er innenfor det som folger av vilkérsleren
og leeren om myndighetsmisbruk. Dersom hensikten med forslaget er & gjore en vesentlig
innsnevring av adgangen til a sette vilkar, ma det ogsé gjeres endringer i lovens bestemmelser
om adgangen til & fastsette reguleringsbestemmelser.

Det ma videre g4 klart fram om tiltak skal/ma ligge fysisk” innenfor den planen som avtalen
knytter seg til, eller om tiltaket kan ligge utenfor. Et eksempel pa en slik problemstilling er
om en avtale knyttet til en reguleringsplan kan omfatte utbedring av et kryss som ikke er




omfattet av selve reguleringsplanen. Fra vir side virker det fornuftig at avtalen kan omfatte
utbygging av infrastruktur ogsa utenom den aktuelle reguleringsplanens begrensning, sa lenge
infrastrukturtiltaket det er stilt krav om har en saklig sammenheng med virkningene av
reguleringsplanen.

Ad § x-3 Forholdet til reglene om offentlige anskaffelser

Bygningslovutvalget har inntatt en bestemmelse i utkastets § x-3 om at utbyggingsavtalene
ma ligge mnenfor de rammene som fglger av reglene om offentlige anskaffelser.

Det fremgér av utredningen at det er tvil om anvendelsen av reglene for offentlige
anskaffelser pa utbyggingsavtalene. Utvalget har likevel funnet grunn til 4 ta inn en egen
bestemmelse 1 utkastet om dette, selv om det under merknadene til bestemmelsen sies at det
ikke er “tatt standpunkt i selve lovteksten til i hvilken grad reglene om offentlige anskaffelser
kommer til anvendelse, hvorledes disse i tilfelle skal anvendes pé utbyggingsavtalene, eller
konsekvensene av at reglene brytes”.

Det synes lite hensiktsmessig & innta en egen bestemmelse om dette, siden innholdet i
bestemmelsen etter utvalgets egen oppfatning har et uavklart innhold. Bestemmelsen er
dessuten — slik utvalget uttrykker det — av en rent informativ karakter”

P4 bakgrunn av det som er anfert tidligere -1 merknadene til kapittel 9.4.2. - mener vi det er

behov for 4 klargjere nermere hva henvisningene til regelverket om offentlige anskaffelser
egentlig innebaerer.

Ad § x-4 Saksbehandling og offentlighet

For avtaler som omfatter mer enn det som kommunen har gitt bestemmelser om i plan er det
krav om at avtalene skal legges ut til offentlig ettersyn med 30 dagers frist for merknader, jf §
x-4 andre ledd. Dette er nedvendig for 4 sikre innflytelse. Vi mener det er fornuftig at denne
bestemmelsen gjelder for avtaler som er inngatt etter andre ledd. For avtaler som gjelder
forhold i vedtatt plan, skal kravet til medvirkning vere ivaretatt i planprosessen.
Klageadgangen pé utbyggingsavtaler er ogsa begrenset til den delen av avtalen som
inneholder noe mer enn det som kommunen har truffet vedtak om i forbindelse med
planbehandlingen, jf § x-5. Dette virker fornuftig slik at man unngar dobbeltbehandling av
samme klagegrunner.

Statens vegvesen er kritisk til & innfere obligatoriske krav om & kunngjere oppstart av
forhandlinger om utbyggingsavtaler og krav om kunngjering av alle utbyggingsavtaler,
vavhengig av om avtalen omfatter mer enn det kommunen har gitt bestemmelser om i plan
eller ikke, slik bestemmelsens forste og tredje ledd vil innebzre. Slik vi ser det vil
offentlighetens behov for forhandsvarsling og mulighet til 4 uttale seg om avtalen bli
tilstrekkelig 1varetatt gjennom bestemmelsen i forslaget andre ledd og tilsvarende krav om 4
kunngjere utbyggingsavtaler som omfatter mer enn det kommunen har gitt bestemmelser om i
plan.

Vi mener det er nadvendig at det settes krav om vedtatt arealplan for avtale inngés, Dette
fremgér ogsé av § x-4 femte ledd. Det er heller ikke dpnet for at det gjennom




avtaleforhandlingene 1 realiteten legges vesentlig bdnd p4 den brede vurderingen av alle
interesser som kommunen ellers forutsettes a skulle foreta ved behandlingen av plan for
omradet.

Det er naturlig at kommunen kunngjer oppstart av forhandlinger. Kommunen ber ogsé ha et
ansvar for a sikre at andre aktuelle avtaler blir koordinert/utarbeidet samtidig, og ber kanskje
ha plikt til & avklare dette mot andre aktuelle myndigheter som for eksempel Statens

vegvesen.

Det er sterkt enskelig & kunne samordne alle parter som vil innga avtaler med utbygger. Dette
gir bedre oversikt og vilkdrene kan bli bedre koordinert. Grensen mellom hva som skal vere
med i en avtale med kommunen og hva som skal avtales med for eksempel Statens vegvesen
kan vaere uklar i mange tilfeller.

Utbyggingsavdelingen
Medshilsen

Utbyggin qirektﬂr {vb M\M '3 qu’-u..

Roar Midtbg Jensen
Seksjonsleder




