Rekkefaglgekrav i reguleringsplanen
som virkemiddel for a sikre en
baerekraftig utbygging

Sumvirkninger av utbygging og klima- og
miljatiltak

Kandidatnummer: 29

Antall ord: 14984

JUS399 Masteroppgave
Det juridiske fakultet

UNIVERSITETET | BERGEN

12. desember



Innholdsfortegnelse

INNNOIASTOIEGNEISE ...t 1
R 101 (0o [0 16 o] SO S PR OSPR 4
1.1 Tema og problemStilling ..o 4
1.2 AKLUBHTEL ..ottt bbb 4
121 Rettsutvikling; ngdvendighetskriteriet og SUmvirkninger...........ccccccevevveninnnnn. 4
1.2.2 Fortetting og transformasjon i DYENe ..........cccccveveiiiii e 5

1.3 OPPIEGUEL VIEIE ... 5
1.4 Rettskildebruk 0g MELOUE. ........c.ciieiiiieciee et 6
141 =] 0o LRSS 6
1.4.2 RELESKITURY ...ttt ans 6
1.4.3 Legalitetsprinsippet i forvaltnings-, plan- og miljaretten...........ccccocooviiiinnnins 8

2  Plan og bygningsloven som hjemmel for arealplanlegging ..........ccccooevevviiiieiieciecne, 10
0 O O 1V T £ | TSR 10
2.2 Kort om IoVIISTOTKKEN ........coiiiiiiiiieiee e 10
2.3 KIMANENSYN. ...ttt bbbttt 11
2.3.1 Formalshestemmelsene i plan- og bygningsloven ..........ccc.cccccvevevivivevecenennen. 11
2.3.2 Internasjonale klimaforpliktelser: FNs barekraftmal og Paris-avtalen............ 12
2.3.3 Grl. 8 112 og KIimadommMeN.........ccccoiiiiiieieee e 13
234 Lovfesting av klimahensyn i plan- og bygningsloven ..........cccccociiiinnnnne. 14

2.4  Dagens plansystem - Fra overordnede retningslinjer til bindende vedtak ............... 15
24.1 Nasjonale PlaNOPPYAVEN .........cviiiieieieiere e 15
2.4.2 Regionale planopPgaVET ..........cveiieieiece e 15
24.3 Kommunale planoppgaVver ..o 16
2.4.4 (@] o] 01510 404 T=1 1o OSSR 17

3 Reguleringsbestemmelser og rekkefglgekrav i pbl. § 12-7 nr. 10 ..cccocoevvevvicevieieene 18
TR R @ VT £ |« USRS USRPPPRPRPRIN 18
3.2 HiStorikk 0g FOrMAl .........ccuiviviiiiiiiiciceisee e 18
3.3 Naermere om vilkarene i pbl. § 12-7 N 10 .....ccuiiuiuiveeiiceeeeeeee e 19
3.3.1 “Nodvendig UtSTTEKNING™ .......coviriiieiiiiereee s 19
3.3.2 “Saerskilt rekKefolge™ ..., 20
3.3.3 «Tekniske anlegg 0g SAMTUNNSTENESIEr .......occveiiiieririiieeeeeee s 21



3.34 «Tilstrekkelig etablert .........ccovieiiiiiic e 22

4  Ngdvendighetsvilkaret i relasjon til rekkefglgekrav i utbyggingsomrader ...................... 23
Nt O VT 7| SRS 23
4.2 Sammenhengen mellom utbyggingsavtaler og rekkefglgekrav ............ccccoocvvviinnnns 23
4.3 VUIAEIINGSTEMA ...ttt bbbt e bbb sneene s 25

4.3.1 Ordlyden tilsier et krav om «tilstrekkelig sammenheng» ..........c.ccccceevevernnnee. 25
4.3.2 Mortensrud-saken gir anvisning pa en «relevant og ner sammenhengs ......... 25
4.3.3 Domstolskontrollen: Ulike tilneerminger i flertallet og mindretallet som
forklaring pa forskjellig reSUAt? .............ccoovviriiiiiiieicecce e, 28
4.3.4 Laser regelen dagens utfordringer?..........oooveieieieeicece e 29
4.4  “Sumvirkninger” som en del av nadvendighetsvurderinger ............c.cccoovvniiiinennn. 31
4.4.1 BaKOIUNN ... 31
4.4.2 Vurderingens rekkevidde: Tidligere og fremtidige utbygninger som en del av
(4010 [=T 10T =] o SRS 31

5 Klimatiltak etter pbl. 8 12-7 NI 10....cciiieieiiee e 34
T8 A O 1V £ | TSR 34
5.2 VIIKAISIEIEN .....vvviiciciccicee ettt bbb bbb 34

521 GBNEIEIT ... e 34
522 Seerlig om vilkarstillelse ved rekkefglgekrav .............ccoccevecceeccccccenenens 35
523 Grensene for VIKArSStilIEISE ...........cccoveviveveciieciccceeece e, 36
5.3  Hvilke klimatiltak kan hjemles I pbl. 8 12-7 nr. 107.......ccccooiiiiiiiicineeeiee 38
531 (@] 1571 APPSR 38
5.3.2 Grgnne lunger for opptak av CO2 ....ccuvcveiievieie e 38
5.3.3 Naermere om oVervannSstiltak ..o 40
534 Tilrettelegging for kollektivtransport og sykkel- og gangveier ............c.......... 42
5.35 Miljgvennlig energiforsyning; flernvarme ............cccoccveieiinienienenc e 43

Y T 1= o RV To [T TSRO PR TR 45
G T0 A O 1V T £ | U SS 45
6.2  Statsforvalterens Nye VEAtak.............cccovveiiiiiiieii e 45
6.3 OMrAdemMOTEIIEN .......c.ceviveicice e e 46
6.4  Avsluttende DetraktniNgEr .........ccooiiieii e 48

L] (012 1 (SRR 50

Lister over tabeller, fIQUIEr 0.1 ..o 4






1 Introduksjon

1.1 Tema og problemstilling

Av lov 27. juni 2008 nr. 71 om planlegging og byggesaksbehandling (plan- og bygningsloven
- pbl) 8 12-7 nr. 10 felger det at «[i] reguleringsplan kan det i ngdvendig utstrekning gis
bestemmelser til arealformal og hensynssoner om falgende forhold: [...] krav om szrskilt
rekkefglge for gjennomfaring av tiltak etter planen, og at utbygging av et omrade ikke kan
finne sted far tekniske anlegg og samfunnstjenester [...] er tilstrekkelig etablert».
Hovedproblemstillingen i denne avhandlingen er i hvilken utstrekning kommunen kan benytte
slike rekkefalgekrav i samsvar med pbl. § 12-7 som virkemiddel til a sikre en barekraftig
utbygging i planomrader. Baerekraftbegrepet er vidt, og det avgrenses til til klima- og

miljghensyn.!
1.2 Aktualitet

121 Rettsutvikling; ngdvendighetskriteriet og sumvirkninger

Kommunens adgang til a stille rekkefglgekrav har vert i sgkelyset de siste arene, og i bade
HR-2021-953-A (Mortensrud) og LB-2019-135154 (Entra) er vilkaret «ngdvendig
utstrekning” i pbl. § 12-7 nr. 10 seerskilt behandlet. Fgrstnevnte sak gjaldt krav om
opparbeidelse av gang- og sykkelvei ved Selvaags utbygging av et boligomrade, og sistnevnte
krav om opparbeidelse av trikkeskinner og sykkelsti ved Entras utbygging av deler av
Tullinkvartalet i Oslo sentrum. Flertallet i Mortensrud-saken uttaler at i
ngdvendighetsvurderingen sé kan «’sumvirkningene’ tas i betraktning» i avsnitt 59, men
utdyper ikke hva som naermere ligger i dette begrepet. Falgelig er det blant annet et behov for
ytterligere avklaringer av hvilket gjennomslag hensynet til klima og miljg har i

ngdvendighetsvurderingen.

1 Se nermere om barekraftbegrepet i punkt 2.3.2.



1.2.2 Fortetting og transformasjon i byene

Tettheten i byer gker stadig, som en faglge av at dagens byutviklingen i stor grad foregar
gjennom en fortetting og transformasjon.? | denne utviklingen spiller planmyndighetene en
viktig rolle for a sikre en barekraftig utbygging; eksempelvis gjennom tilrettelegging for
miljgvennlig transport og bruk av fornybare energikilder. Utbyggingen ma tilpasses
fremtidige klimaendringer, noe som fremkommer klart av forskrift 28. september 2018 nr.
1469 om statlige planretningslinjer for klima- og energiplanlegging og klimatilpasning.
Formalet med forskriften er blant annet «a sikre at kommunene bruker et bredt spekter av sine
roller og virkemidler i arbeidet med reduksjon av klimagassutslipp og klimatilpasning», jf.
pkt. 1 tredje avsnitt bokstav c). Hvordan kan da rekkefglgekrav i medhold av plan- og
bygningsloven fungere som et virkemiddel for a na disse malsettingene?

Pbl. 8 12-7 nr. 10 nevner tiltak som «energiforsyning», «transport og vegnett» og
«friomrader». Dersom opparbeidelse av granne lunger i byer omfattes av «friomrader», kan
tiltaket veere egnet til & imatekomme de gkte utfordringene med overvann i byene. Videre er
det mulig a forestille seg at kommunen stiller rekkefglgekrav om forsyning av fornybar energi
i utbyggingsomrader, ettersom «energiforsyning» angis. Disse eksemplene illustrerer hvordan
rekkefglgekrav kan veere et slikt virkemiddel som kommunen kan bruke i arbeidet med

baerekraftige lgsninger i byer.

1.3 Opplegget videre

I en avklaring av kommunens adgang til & stille rekkefglgekrav, blir det for det farste sentralt
a tolke hvilke rammer for myndighetsutavelse vilkaret «ngdvendig utstrekning» legger for
kommunen i utbyggingsomrader. En underordnet problemstilling her er hvorvidt det er
grunnlag for a gi kommunen videre rammer nar klima- og miljghensyn gjar seg gjeldende,
ettersom Hgyesterett i Mortensrud-dommen apner for a ta i betraktning «sumvirkninger».
Ngdvendighetskriteriet behandles i kapittel 4. For a finne ut om slike krav er egnede
virkemiddel for & sikre en barekraftig utbygging, ma det ogsa undersgkes hvilke konkrete
tiltak kommunen kan stille rekkefglgekrav om med hjemmel i pbl. § 12-7 nr. 10. Dette blir

temaet for kapittel 5.

2 Nasjonale forventninger (2019) s. 25.



For disse problemstillingene behandles naermere, gis en mer generell oversikt over systemet i
plan- og bygningsloven og hvordan hensynet til baerekraft og klima gjer seg gjeldende i
kapittel 2. Deretter presenteres hjemmelen i pbl. § 12-7 for reguleringsbestemmelser og
rekkefglgekrav nermere i kapittel 3. Kapitlene vil da danne en hensiktsmessig bakgrunn for
de pafalgende kapitlene. Avslutningsvis i kapittel 6 vil jeg se pa «veien videre»; hvordan
Mortensrud-dommen mottas i praksis og hvorvidt det er behov for lovendringer pa omradet
for at kommunen skal ha tilstrekkelige muligheter til & sikre klima- og miljghensyn i

utbyggingsprosesser.
1.4 Rettskildebruk og metode

1.4.1 Metode

Malet for avhandlingen a finne frem til kommunens rettslige adgang til & vedta
rekkefglgekrav i utbyggingsomrade; hva som er den «gjeldende rett» eller de lege lata. Med
«gjeldende rett» menes at man benytter den «juridiske metoden» som gjelder i dag i
rettsanvendelsesprosessen nar man tar stilling til rettssparsmal. Metoden bestar av
rettskildeprinsipper som gir veiledning i forhold til hva som er «korrekt rettslig
argumentasjon», hvordan man avgjar hvilke rettskilder som er relevante, samt hvordan man
tolker og samordne disse.® De relevante rettskildene for denne avhandlingen presenteres

nermere i neste punkt.

Et mer fremoverrettet perspektiv ilegges i det avsluttende kapittelet i avhandlingen, hvor jeg
blant annet ser pa Haringsnotatet til Kommunal- og distriktsdepartementet om forslag til
endring i plan- og bygningsloven.* Her vil jeg komme med noen egne refleksjoner rundt
spgrsmalet om en inntagelse av en «omrademodell» vil kunne utvide kommunens muligheter
til & sikre klima- og miljetiltak i utbyggingsomrader. Da vil jeg bevege meg mer inn i

betraktninger om hvordan retten bar veere, eller de lege ferenda.®

1.4.2 Rettskilder

3 Se neermere Aarli og Mehle (2022) s. 197.
4 Kommunal- og distriktsdepartementet (2021).
® Aarli og Mahle (2018) s. 23.



Lovreguleringen av reguleringsplaner falger av kapittel 12 i plan- og bygningsloven som
tilhgrer del to av loven: «plandelen». Det primare rettsgrunnlaget for hovedproblemstillingen
i avhandlingen er pbl. § 12-7 nr. 10. Vi skal senere se at bestemmelsen i visse situasjoner
tolkes i lys av reglene om utbyggingsavtaler i kapittel 17 i del tre: «gjennomfaering», serlig
pbl. § 17-3 tredje ledd.

Annen sentral lovgivning er lov av 19. juni 2009 om forvaltning av naturens mangfold
(naturmangfoldlova — nml.). Videre vil Grunnloven. § 112 vil utgjere et vesentlig
tolkningsbidrag, ettersom Grunnloven (videre Grl.) er lex superior og «rammeverket for det
norske rettssystemet».® Plan- og bygningsloven generer ogsa forskrifter som vil kunne vise

hvilke krav som stilles til kommunen ut over det som fremkommer av loven.

Forarbeidene til plan- og bygningsloven vil gi sentrale tolkningsbidrag. Ettersom det fglger av
forarbeidene til dagens lov at pbl. § 12-7 nr. 10 «viderefgrer tidligere regel om
rekkefalgebestemmelse i § 26 farste ledd»,” vil ogsa forarbeidene tilhgrende lov 14. juni 1985

nr. 77 Plan- og bygningsloven (plan- og bygningsloven 1985) veere relevante for tolkningen.

Pbl. er en offentligrettslig lov, og den ma dermed tolkes i trad med alminnelige
forvaltningsrettslige regler, herunder legalitetsprinsippet, vilkarslaeren og leeren om
myndighetsmisbruk. Disse reglene og prinsippene er behandlet grundig blant annet i

litteraturen til Eckhoff, Graver og @stenstad.

Rettspraksis vil ogsa vare sentralt for tolkningen av pbl. 812-7 nr. 10, og den nyeste
rettsutviklingen fglger av HR-2021-953-A (Mortensrud) og LB-2019-135154 (Entra). Her vil
da Mortensrud-saken ha mest vekt i fastleggelsen av regelen, som en fglge av

prejudikatsfunksjonen til Hgyesterett, jf. Grl. § 88.

Juridisk litteratur er i denne oppgaven benyttet bade som tolkningsbidrag til selve
problemstillingen i oppgaven, samt for & gi en overordnet forstaelse for rettsomradet. Serlig
har leerebgkene til Odd Jarl Pedersen m.fl. Plan og bygningsrett Del Il og -Del 11 (3 utg.) veert
nyttige a bruke som oppslagsverk, samt lovkommentarer til Ingunn Myklebust og Siv Elén
Vedvik i Karnov lovkommentar. Sammenhengen mellom utbyggingsavtaler og

rekkefglgekrav er behandlet ufgrlig av Martin Lie Hauge i masteravhandlingen «Privat

6 Ibid s. 57.
7 Ot.prp. 32 (2007-2008) s. 234.



finansiering av kommunale tiltak», hvor jeg har funnet inspirasjon under arbeidet med

masteroppgaven.

1.4.3 Legalitetsprinsippet i forvaltnings-, plan- og miljgretten

Av Grl. § 113 falger det at styresmakten ma ha «grunnlag i lov for a gripe inn overfor
einskildmennesket». Dersom handlingen er inngripende ovenfor borger, kreves det altsa
hjemmel i lov. Med «lov» menes formell lov vedtatt av Stortinget i samsvar med Grl. 8§ 75
bokstav a) og 76 flg. Formalet bak regelen er & hindre uheldig maktutgvelse og sgrge for
rettssikkerhet for borgerne, herunder forutberegnelighet.® Pa forvaltningsrettens omrade blir
lovkravet som regel ansett & vare et tolkningsprinsipp snarere enn et krav om direkte hjemmel
i lovbestemmelse.® Hjemmelskravet nyanseres ut ifra «hvilket omrade en befinner seg pa,
arten av inngrepet, hvordan det rammer og hvor tyngende det er ovenfor den som rammes,
jf. Fjordlaks-dommen (Rt. 1995 s. 530).%° Det er for eksempel lettere a akseptere inngrep i
gkonomien til borgerne, enn i deres fysiske integritet.*! I denne oppgaven befinner vi oss pa
planrettens omrade, her planmyndighetene ofte er tildelegert mye kompetanse til a foreta
detaljregulering. Ettersom formalet bak legalitetsprinsippet er & hindre uheldig maktutevelse,
s tilsier dette at legalitetsprinsippet klart ma komme til anvendelse nar kompetansenormen er
vid.'?> Noe mer generelt om prinsippets gjennomslagskraft pa omradet er vanskelig a fastsette,

dette m& vurderes mer konkret etter hvilke vedtak det er tale om.

Siden denne oppgaven ilegger et milje- og klimaperspektiv, er det formalstjenlig & vurdere
hvordan legalitetsprinsippet gjar seg gjeldende pa dette omradet. Man kan eksempelvis se for
seg en situasjon hvor myndighetene vedtar et klima- og miljatiltak som medfaerer gkonomiske
forpliktelser for den som vedtaket retter seg mot. Dersom man stiller lempeligere krav til
lovhjemmel for vedtakelsen av slike tiltak, kan det gjare det enklere for myndighetene a fa
gjennomfart disse. Dette kan kanskje legitimeres ved at tredjeparter i saken er dem som har
rett til et baerekraftig klima, jf. Grl. § 112, samt at Norge er folkerettslig forpliktet til 3 arbeide
for & bli et nullutslippssamfunn etter Parisavtalen.'®* Med et slikt perspektiv kan det

8 Sml. Skjerdal (2001) s. 114.

® Se nermere Graver (2015) s. 86.

10 Fgrstvoterende pa s. 537.

11 Se neermere Graver (2015) s. 86.

12 Se Skjerdal (2001) s. 144, hvor han legger til grunn at «[jJo sterre valgfrihet kompetansenormen gir, jo starre
gjennomslagskraft bar legalitetsprinsippet gis».

13 parisavtalen, 12. desember 2015 (ikrafttredelse i Norge 4. november 2016).



argumenteres for a anlegge et mindre strengt legalitetsprinsipp pa klima-og miljerettomradet.
Imidlertid er det visse betenkeligheter med dette, ettersom det kan stride mot selve formalet
bak legalitetsprinsippet om ivaretakelse av rettssikkerheten til borgerne. Domstolene har ikke
behandlet sparsmalet, og derfor virker det mest naerliggende a ta utgangspunkt i at
vurderingen ma gjeres mer konkret i saken. Hopsnes og Solberg legger ogsa til grunn at
legalitetsprinsippets rolle pa miljgrettens omrade ikke kan besvares generelt, slik at «[v]ekten
[av hensynet til miljg] vil variere betydelig alt etter hvor naerliggende, varig og alvorlig
risikoen for miljgskader er».'* Videre er det blitt fastlagt i HR-2020-2572-P (Klimadommen)
at hensynet til klima- og milje har en mer generell relevans ved lovtolkingen.'®> Dermed kan
man kanskje anse dette som et eget tolkningsprinsipp, slik at den teoretiske diskusjonen om et

mindre strengt legalitetsprinsipp pa miljgrettens omrade gjerne er mindre relevant i dag.

14 Se motsatt Graver (2015) s. 139 med henvisning til Backer som tar til orde for at legalitetsprinsippet vil veere
mindre strengt her ettersom hensynene bak den offentlige reguleringen gjar seg serlig gjeldende.
15 Dommen omtales i punkt 2.3.3.



2 Plan og bygningsloven som hjemmel for
arealplanlegging

2.1 Oversikt

Plan- og bygningsloven lgftes ofte frem av som den viktigste klima- og miljgloven.
Formalet videre er a undersgke hvilke virkemiddel som loven gir for ivaretakelsen av disse
hensynene. Det synes hensiktsmessig a gi en oversikt over plansystemet, for a kunne plassere
rekkefglgebestemmelsene etter pbl. § 12-7 nr. 10 i riktig kontekst. Fglgelig gjennomgas
lovhistorikken til plan- og bygningsloven i 2.2, deretter ser jeg neermere pa klimahensyn i

plan- og bygningsloven i 2.3 og til slutt gis en oversikt over dagens plansystem i 2.4.

2.2 Kort om lovhistorikken

De farste bygningslovene vi hadde i Norge, var bylover som regulerte de problemene som
bymessig bebyggelse ville fare med seg. Serlig fokus var det pa forebygging av brann og
behov for regulering og ekspropriasjon av grunn til gater og plasser. Bygningsloven for
Kristiania ble vedtatt i 1827, og ved arhundreskiftet eksisterte det ogsa bylover for
Trondheim, Bergen og byene utenfor Kristiania.'” Bygningsloven av 1924 samlet alle disse
lovene, og etter denne tid har det naturlig nok blitt vedtatt en rekke nye lover. For det farste
bygningsloven av 1965, hvor et hovedformal bak loven var & fa bygningsvirksomheten
«under kontroll». Dette da byggerettsprinsippet gjaldt pa denne tiden, noe som innebar at man
hadde lov til & bygge sa lenge det ikke forela et forbud mot dette.'® Et speilvendingsprinsipp,
hvor man legger til grunn at all bebyggelse er forbudt sa lenge det ikke apnet for bebyggelse,
virket for radikalt pa denne tiden.'® | 1981 ble det opprettet en egen planlov, som skulle
koordinere arealplanleggingen med tilgrensende lover som hadde betydning for dette
omradet, herunder strandloven, naturvernloven og friluftsloven. Farst ved denne loven ble

speilvendingsprinsippet innfart, men et slikt inngrep i den private eiendomsretten ble ikke

16 Eksempelvis Holth (2021), s. 2 i nedlastningen fra Juridika.
17 Se naermere Pedersen (2018) Del 1, s. 40-44.

18 NOU 1983:15.

19 Definert slik i Innst. 1960 s. 53.
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seerlig godt mottatt av befolkningen som tidligere spadd i 1960. Delvis grunnet dette ble loven
allerede opphevet i 1982, og erstattet med plan- og bygningsloven av 1985.2°

Lov 27. juni 2008 nr. 71 om planlegging og byggesaksbehandling (plan- og bygningsloven -
pbl) erstattet loven fra 1985 og er den gjeldende lov. Den har en «rekkje heimlar for offentleg
styring av areal- og ressursar, kombinert med omfattande krav til sakshandsaminga».?
Ettersom bestemmelsene vil styre selve planprosessen i stor grad gjennom fgringer og krav
for saksbehandlingen, omtales loven av flere i juridisk teori som en prosesslov, herunder
Myklebust og Holth.?? Loven skal utenom & angi regler for saksbehandlingen av offentlige
myndigheter i falge forarbeidene veere en lov om «bred samfunnsutvikling» og et
«sektovergripende verktay for samfunnsutviklingen i kommuner og regioner».?® Lovgiver
legger folgelig opp til at loven skal fungere som et politisk verktay for offentlige myndigheter
til & utvikle samfunnet, forutsetningsvis til det bedre. Lovgivers malsettinger og formal
kommer frem av formalsparagrafen i pbl. 88 1-1 og 3-1. | det neste delkapittelet fokuseres pa

formalet om en «berekraftig utvikling».

2.3 Klimahensyn

23.1 Formalsbestemmelsene i plan- og bygningsloven

Av pbl. § 1-1 falger det at sentrale formal med loven er en beerekraftig utvikling, samordnet
og sektorovergripende planlegging og at tiltak utfgres forsvarlig og i samsvar med lovgivning.
Videre er det en malsetning etter loven a sikre hensynene apenhet, forutsigbarhet og
medvirkning for alle bergrte interesser og myndigheter og ivareta prinsippet om universell
utforming. De angitte formalene i bestemmelsen er imidlertid ikke uttgmmende, og flere
hensyn kommer frem av § 3-1.24 Her falger det blant annet av farste ledd bokstav g at planer
skal «ta klimahensyn gjennom reduksjon av klimagassutslipp og tilpasning til forventede

klimaendringer [...]».

20 |bid s. 81.

21 Se Myklebust (2022) lovkommentar 1 til farste del.

22 |bid og Bugge (2021) s. 409.

23 Ot.prp.nr.32 (2007-2008) s. 61 og s. 179, rekkefalge etter sidetall.
24 Ot.prp.nr.32 (2007-2008) s. 170.
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2.3.2 Internasjonale klimaforpliktelser: FNs baerekraftmal og Paris-
avtalen

Det falger av pbl. § 1-1 farste ledd at loven skal fremme «barekraftig utvikling til beste for
den enkelte, samfunnet og fremtidige generasjoner». Denne formuleringen er hentet fra
rapporten fra FNs Verdenskommisjon for miljg- og utvikling (Brundtland kommisjonen) i
1987, hvor en barekraftig utvikling defineres som «en utvikling som imgtekommer dagens
behov uten & gdelegge mulighetene for at kommende generasjoner skal fa dekket sine

behov».?

Definisjonen tyder pa at begrepet i stor grad handler om hensynet til ivaretakelsen av jordas
ressurser. Videre at det baserer seg pa en tankegang om at vi har kun én klode som det er i var
felles interesse at vi tar vare pa. | dag deler FN grovt sett begrepet i tre kategorier; klima og
miljg, gkonomi (grenn vekst) og sosiale forhold (bekjempelse av fattigdom).26 Hvorvidt noe
skal defineres som beerekraftig, vil falgelig bero pa en evaluering av alle disse omradene
samlet. Medlemmene i FN, herunder Norge, samarbeider om a skape en mer beerekraftig
verden i henhold til FNs barekraftmal og stoppe klimaendringene innen 2030.%” Det er
hensynet til klima og miljg som er sentralt for denne oppgaven, og derfor avgrenses mot en

behandling av de gvrige kategoriene som nevnt ovenfor.

Internasjonale klimakonvensjoner speiler erkjennelsen av at lgsningene pa dagens
klimautfordringer avhenger av et samarbeid over landegrensene. FNs klimakonvensjon som
ble vedtatt i 1992 har veert viktig i dette samarbeidet, hvor Kyotoavtalen ble vedtatt som en
protokoll til denne.?® Oppslutning blant statene til denne avtalen var ikke tilstrekkelig, slik at
det farst var med Parisavtalen vedtatt i 2015 at det kan sies at man oppnadde et globalt
samarbeid om a redusere klimagassutslipp.® Avtalen er juridisk folkerettslig bindende, og
Norge ratifiserte avtalen 20. juni 2016.%° Art. 2 fastsetter formalet med avtalen, og en sentral

malsetting er & «holde gkningen i den globale gjennomsnittstemperaturen godt under 2 °C

%5 Ot.prp.nr.32 (2007-2008) s. 170.

% Environmental, Social and (Corporate) Governance (ESG).

27 Se FN (2021).

28 Kyotoprotokollen til FNs rammekonvensjon om klimaendring, 11. desember 1997, (ikrafttredelse i Norge 16.
februar 2005).

2 parisavtalen, 12. desember 2015 (ikrafttredelse i Norge 4. november 2016).

30 Se Voigt (2021) s. 133-138.
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over farindustrielt niva, og tilstrebe a begrense temperaturgkningen til 1,5 °C over

forindustrielt niva», jf. art. 2 bokstav a.

2.3.3 Grl. § 112 og Klimadommen

Av Grunnloven (videre grl.) § 112 i kapittel E. «Menneskerettigheter», fglger det at:

«Enhver har rett til et miljg som sikrer helsen, og til en natur der produksjonsevne og
mangfold bevares. Naturens ressurser skal disponeres ut fra en langsiktig og allsidig

betraktning som ivaretar denne rett ogsa for etterslekten.

Borgerne har rett til kunnskap om naturmiljgets tilstand og om virkningene av planlagte og

iverksatte inngrep i naturen, slik at de kan ivareta den rett de har etter foregaende ledd.
Statens myndigheter skal iverksette tiltak som gjennomfgarer disse grunnsetningers

Ordlyden i farste ledd tilsier klart at bestemmelsen gir borgerne en rettighet til en beerekraftig
forvaltning av miljget og naturressursene i landet. At bestemmelsen er rettslig forpliktende,
underbygges av forarbeidene og rettspraksis.3! Ettersom klimautfordringer vil true en slik rett
til et sunt miljg, tilsier dette at retten til et beerekraftig klima ogsa omfattes av bestemmelsen

for & ivareta formalet bak bestemmelsen.3?

Hvor langt den rettslige betydningen i praksis strekker seg har veert uklar. Spgrsmalet ble
behandlet i plenumssaken i HR-2020-2472-P (Klimadommen). Saken gjaldt gyldigheten av
10 utvinningstillatelser for petroleum i Barentshavet i 23. konsesjonsrunde. Flertallet uttalte at
loven ma forstds som en «sikkerhetsventil» nar Stortinget har behandlet en sak og at terskelen
falgelig er «svert hgy» for a sette til side et lovvedtak. Dette ble begrunnet blant annet med
demokratihensyn, ettersom det i miljgsparsmal ofte er tale om «politiske avveininger og
bredere prioriteringer».®® Dersom det ikke er Stortinget som har behandlet saken, vil loven ha
«relevans som moment ved lovtolkningen og som tvunget hensyn ved skjennsutevelsen til
myndighetene. Det er fgrst nar man befinner seg pa et lovtomt omrade, noe som tilhgrer

sjeldenhetene, at bestemmelsen vil ha selvstendig rettslig virkning for domstolene.3* Nar det

31 Eksempelvis Dok. Nr. 16 (2011-2012) s. 243 og Farstvoterende i HR-2020-2472-P avsnitt 144,

32 Sml. Lenningutvalget sin uttalelse i Dok.nr.16 (2011-2012) s. 245 at «[d]et er (...) ikke tvilsomt at
miljgutfordringer kan lede til alvorlige problemer som grkenspredning, ekstermveer etc.».

33 Dommen synes a falge opp en linje fra Rt. 1996 s. 1415 B (Borthen) og Rt. 2013 s. 1345 P (Strukturkvote)
som ogsa oppstiller en hgy terskel for overpraving av Stortingets skjgnn.

3 Fgrstvoterende avsnitt 138-142.
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gjelder saksbehandlingen i forvaltningen, legger Hayesterett til grunn at det kan foretas en
mer inngaende preving av om miljghensyn er forsvarlig ivaretatt i vurderingene. Det vil
eksempelvis kunne utgjgre en saksbehandlingsfeil at forvaltningen ikke har utfert utredninger
av klimakonsekvensene ved et tiltak.®> Ved en evaluering av konsekvensene ma det foretas en

samlet vurdering hvor man ser tiltaket «<som en del av helheten». 3

Oppsummert, gir dommen viktige prinsipielle avklaringer om Grl. 8 112 sin rettslige
betydning. Jeg legger til grunn at grunnlovsbestemmelsen vil utgjare et generelt moment ved
lovtolkningen og veere et tvunget hensyn ved skjgnnsutgvelsene til myndighetene, og at det
vil kunne innebare en saksbehandlingsfeil dersom miljghensyn ikke blir vektlagt i

forvaltningens vurderinger.®’

2.3.4 Lovfesting av klimahensyn i plan- og bygningsloven

Internasjonale klimaforpliktelser og Grl. 8 112 innebeerer at forvaltningen er rettslig forpliktet
til & hensynta klima- og miljg i vurderingene sine. Med en lovfesting av disse hensynene i
plan- og bygningsloven, blir det enda lettere for plan- og byggemyndighetene a falge opp
disse forpliktelsene i arbeidet sitt. Ved lovendringen kommer hensynene tydeligere frem enn
tidligere, slik som ovennevnt i pbl. 88 1-1 og 3-1. Det fremstar av den grunn klart at formalet
kan vektlegges i betydelig grad ved tolkningen av bestemmelsene i loven, noe som
underbygges ytterligere av at klimautfordringene er saerskilt omtalt i forarbeidene. Kapittel
3.1.1 innledes eksempelvis med a vise til konsekvenser av klimaendringene, som
«temperaturstigning, gkning i havniva, nedsmelting av isbreer og gkt nedbgr». Plan- og
bygningsloven beskrives videre som et «langsiktig virkemiddel til & pavirke utslipp av
klimagasser i Norge i dag», og en del av hensikten bak den nye loven er at den «styrker
kommunens muligheter til a ta klimahensyn i arealplanleggingen».®® Malet med denne
avhandlingen er a se om loven gir kommunen de ngdvendige virkemidlene for & oppna dette i

praksis.

3 Enighet mellom Farstvoterende avsnitt 182-183 og Mindretallet avsnitt 255. Imidlertid foreligger en uenighet
mellom dem om hvorvidt en utredningsplikt gjelder utenfor norsk territorium.

% Fgrstvoterende i avsnitt 148.

37 Se tilsvarende Backer (2021) s. 158 som skriver at «Grunnlovshestemmelsen er til hinder for 4 ‘overkjere’
miljghensyn uten at de far komme til orde».

38 Ot.prp. nr. 32 (2007-2008) s. 25.
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2.4 Dagens plansystem - Fra overordnede retningslinjer
til bindende vedtak

2.4.1 Nasjonale planoppgaver

Den gverste planmyndigheten i Norge er Kommunal- og distriktsdepartementet, og
departementet gir de overordnede faringer for arealplanleggingen i fylker og kommuner
gjennom nasjonale forventninger og statlige planretningslinjer. De nasjonale forventningene
til regional og kommunal planlegging skal utarbeides av regjeringen hvert fjerde ar. Praksisen
har eksistert i en arrekke, men ble lovfestet ved plan- og bygningsloven av 2008 i pbl. § 6-1.%°
Det fremkommer uttrykkelig av bestemmelsen at formalet er & «fremme en beerekraftig
utvikling». | begrepsbruken «forventninger» ligger farst og fremst at det er tale om politiske
malsettinger, noe som underbygges av at det omtales i forarbeidene som en «nasjonal politikk
som skal formidles».%° De statlige planretningslinjene som kan gis i samsvar med pbl. § 6-2,
er av en mer permanent art ettersom de varer for lengre perioder.*! Statlige organer, regionale
myndigheter og kommunene er «pliktige til & falge de instrukser som planretningslinjene ma
inneholde».*? Ved brudd pa en slik plikt kan det gi rett til «innsigelse» til planen for berart
organ i forbindelse med hgring, jf. 8 5-4. For private parter er imidlertid retningslinjene ikke
«bindende for arealbruken».*® Dermed er det viktig at kommunen benytter seg av
arealplanlegging til & falge opp disse statlige planretningslinjene slik at de far gjennomslag i
praksis, eksempelvis forskrift om statlige planretningslinjer (SPR) for klima- og

energiplanlegging og klimatilpasning.

2.4.2 Regionale planoppgaver

Det er fylkeskommunen som er regional planmyndighet. Sentrale verktay for planarbeidet
deres er regional planstrategi, samt regional plan og interkommunalt plansamarbeid som
reguleres av 88 7-1 til 9-1. Blant disse er det kun regional planstrategi som er obligatorisk a
utarbeide «minst én gang i hver valgperiode», jf. § 7-1 farste ledd. Planene er egnet for &

tilpasse de nasjonale faringene til regionale forhold, samt for a ta stilling til viktige

39 Ot.prp. nr 32 (2007-2008) s. 195.
40 Ibid.
41 Se Vedvik (2021) til § 6-2 note 1.
42 Ot.prp. nr. 32 (2007-2008) s. 195.
4 Ibid.
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utfordringer i regionen.** Regionale planmyndigheter har ansvaret for & utarbeide de regionale
planene som er bestemt i planstrategien, jf. pbl. 8 8-1 farste ledd. Kommuner og statlige
organer har en forpliktelse til & falge opp den regionale planstrategi pa samme mate som for

statlige planretningslinjer.#

2.4.3 Kommunale planoppgaver

Det siste nivaet er kommunal planlegging, hvor det er de respektive lokale kommunene som
har det overordnede ansvaret for arealplanleggingen. De sentrale virkemidlene i
arealplanleggingen her er den kommunale planstrategi, kommuneplanen og reguleringsplanen
som reguleres av pbl. 88§ 10-1 til 13-4. Planstrategien ligner den regionale planstrategien ved
at den er obligatorisk og skal vedtas én gang hver valgperiode, jf. § 10-1 farste ledd. Den skal
gi retningslinjer for «langsiktig arealbruk» som vil «danne basis for det mer konkrete arbeidet
med kommunens arealdel».*® Kommuneplanen skal omfatte en «samfunnsdel med
handlingsdel og arealdel», jf. 8 11-1. Samfunnsdelen «skal ta stilling til langsiktige
utfordringer, mal og strategier», jf. § 11-2 farste ledd. Arealdelen skal utarbeides for hele
kommunen vise «sammenhengen mellom framtidig samfunnsutvikling og arealbruk», jf. § 11-
5 farste ledd. Denne delen skal i «ngdvendig utstrekning vise «hovedformal og hensynssoner»
Jf. tredje ledd. Videre kan det stilles mer detaljerte bestemmelser til kommuneplanens arealdel
med hjemmel i § 11-9. Arealdelen er i motsetning til samfunnsdelen «bindende for nye
tiltak», jf. § 11-6. Dette innebeerer neermere bestemt at den «skal legges til grunn for
kommunens, statens og fylkeskommunens planlegging, forvaltning, virksomhet og utbygging
I kommunen». Videre at den «legger [...] rammen for privat utbygging», jf. Ot.prp.nr.32
(2007-2008) s. 211.

Kommunen vedtar ogsa reguleringsplaner, som er «et arealplankart med tilhgrende
bestemmelser som angir bruk, vern og utforming av arealer og fysiske omgivelser», jf. pbl. 8
12-1 farste ledd. Planene kan utarbeides som «omraderegulering», jf. § 12-2, eller
«detaljregulering», jf. 8 12-3. Reguleringsplanene er vesentlige tilsvarende som
kommuneplanens arealdel, men forskjellen ligger i at farstnevnte apner for mer

detaljregulering ettersom de far anvendelse for mer avgrensete omrader.*’ Dette ser man for

4 Se Ot.prp.nr.32 (2007-2008) s. 206

4 Jf. ordlyden i § 7-2 annet ledd og Ot.prp. nr. 32 (2007-2008) s. 199.
46 Se Miljgverndepartementet (2011) s. 6.

47 Se Myklebust (2022) til pbl. § 12-1 farste ledd, note 2.
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eksempel ved at arealformalene kan deles inn i «underformal og kombineres innbyrdes og
med hensynssoner», jf. § 12-5 farste ledd. Rettsvirkningene er ogsa i det vesentlige det
samme som for arealdelen, ved at en «reguleringsplan fastsetter framtidig arealbruk for
omradet og er ved kommunestyrets vedtak bindende for nye tiltak eller utvidelse av
eksisterende tiltak som nevnt i § 1-6», jf. pbl. § 12-4 (1). Dette betyr at alle sgknader om for
eksempel utbygging ma veere i trad med gjeldende plan, med mindre det er hjemmel for a gi

dispensasjon etter § 19-2.

2.4.4 Oppsummering

Ved gjennomgangen av plansystemet ovenfor ser vi at det er fgrst pa kommunalt niva ved
vedtakelse av arealplaner og reguleringsplaner at arealplanleggingen far en rettslig virkning
for borgerne, herunder utbyggere og grunneiere. Dermed er det viktig at kommunene benytter
seg av de tilgjengelige virkemidlene i arealplanleggingen for & oppna baerekraftige og
klimatilpassede lgsninger i utbyggingsomrader. Som nevnt i innledningen har serlig
rekkefglgekrav i pbl. 8 12-7 nr. 10 vert i sgkelyset de siste arene og vi har fatt ytterligere
rettsavklaringer pa omradet gjennom HR-2021-953-A (Mortensrud-saken). Kan
rekkefglgekrav etter denne utviklingen fungere som en del av de virkemidler kommunen har i

arbeidet med reduksjon av klimagassutslipp og klimatilpasning?
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3 Reguleringsbestemmelser og
rekkefglgekrav i pbl. § 12-7 nr. 10

3.1 Oversikt

| dette kapitlet foretas en mer overordnet behandling av pbl. § 12-7 om
reguleringsbestemmelser, med hovedfokus pa nr. 10 om rekkefglgekrav. Hvordan
bestemmelsen kan benyttes mer konkret som virkemiddel til & sikre bearekraftig utvikling, vil

behandles i kapittel 4 og 5.

3.2 Historikk og formal

I plan- og bygningsloven av 1985 var reguleringsbestemmelser regulert i 8 26 i en tredeling
hvor det fulgte at det i «<ngdvendig utstrekning» kan gis bestemmelser om «utforming og bruk
av arealer og bygninger i reguleringsomradet», «vilkar for bruken eller forby former for bruk»
og «searskilt rekkefglge for gjennomfaring av tiltak etter planen». Bestemmelsen er i sin
helhet viderefart i dagens pbl. i § 12-7, bortsett fra at man gikk tilbake til en uttammende
modell slik som i loven fra 1965. Reguleringshestemmelsene som vedtas er na dem som er
listet opp i § 12-7 nr. 1-14. Denne endringen ble ikke antatt a skulle innebzre en
realitetsforskjell, ettersom det i forarbeidene uttales at bestemmelsen er «egnet til & kunne

dekke alle relevante forholds».*8

Formalet med reguleringsbestemmelser er at de skal fastlegge forhold som synes vanskelig
eller lite hensiktsmessig pa annet vis & markere pa kartet. Dette bidrar til en mer presis og
forsvarlig styring med utforming og bruk av arealer og bygg.*° For rekkefglgekrav i nr. 10 er
formalet mer spesifikt a sikre en best mulig koordinering av utbyggingen i et omrade med
hensyntagen til kommunens ressurser og kapasitet. En slik forstaelse kan utledes av
lovforarbeidene, hvor det uttales at «rekkefglgebestemmelser er ment a sikre at de forskijellige

omrader i kommunen bygges ut i den takt kommunen bestemmer ut fra sine investerings- og

48 Ot.prp.nr.32 (2007-2008) s. 233.
49 Se Kommunal- og distriktsdepartementet (2022) s. 137.

18



boligbyggeprogram mv».>® Rekkefalgebestemmelser kan ogsa vedtas i kommuneplanens

arealdel, noe som fremgar av § 11-9 nr. 4.

3.3 Narmere om vilkarene i pbl. § 12-7 nr. 10

Hensikten med dette delkapitlet er & gi en oversikt over vilkarene i pbl. § 12-7 nr. 10.

Bestemmelsen lyder som fglgende:

«l reguleringsplan kan det i ngdvendig utstrekning gis bestemmelser til arealformal og

hensynssoner om fglgende forhold:

[.]

10. krav om seerskilt rekkefglge for gjennomfering av tiltak etter planen, og at utbygging
av et omrade ikke kan finne sted far tekniske anlegg og samfunnstjenester som
energiforsyning, transport og vegnett, sosiale tjenester, helse- og omsorgstjenester,

barnehager, friomrader, skoler mv. er tilstrekkelig etablert»

331 “Ngdvendig utstrekning”

En alminnelig forstaelse av «ngdvendig utstrekning» er at det ma foretas en konkret vurdering
av om det foreligger et reelt behov for reguleringsbestemmelser, herunder en
interesseavveining. Dette tilsier at flere forhold kan komme i betraktning i vurderingen, og at
saklige hensyn som kan vektlegges av kommunen i stor grad vil utgjere dem som er fastlagt i
formalsbestemmelsene i pbl. §8 1-1 og 3-1. Selve ordlyden setter dermed ikke noen strenge
materielle skranker for vurderingen i utgangspunktet.5* Formuleringen i den foregaende § 26
synes imidlertid & gi strammere faringer, hvor det fulgte at bestemmelser skulle gis «for a
fremme eller sikre formalet med reguleringen». | Rt. 1993 s. 278 B (@ye Felleseie) tolkes
dette slik at «det ikke skal gis reguleringsbestemmelser som motvirker reguleringsformalet».
Denne materielle begrensningen ma ogsa gjelde for § 12-7, ettersom den er en viderefaring av
§ 26.

S0 Ot.prp. nr. 22 (2004-2005) s. 15-16. Tilsvarende ogsa Pedersen (2018) del I s. 339.

51| HR-2021-953-A (Mortensrud) ble imidlertid vilkaret tolket til & sette serlig strenge krav til sammenhengen
med utbyggingen i de tilfeller kommunen forutsetter at kravene skal inngd i utbyggingsavtaler. Hvilke
begrensninger ngdvendighetsvilkaret setter for adgangen til a stille rekkefalgekrav for utbyggingsomrader er
hovedtemaet for kapittel 4, og jeg viser til dette kapitlet for en n&ermere behandling.
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Rekkefalgekrav kan altsa gis for & ivareta hensyn og formal innenfor planomradet, men det
fremkommer ikke av lovteksten eller forarbeidene hvorvidt kommunen kan knytte slike krav
til forhold utenfor planomradet. Hensynet til en samordnet planlegging, jf. pbl. § 1-1 andre
ledd, taler skarpt i retning at det er adgang til dette. Hgyesterett sitt synspunkt i Rt. 1993 s. 36
B (@ye felleseie) trekker i samme retning, hvor farstvoterende ansa det som «hensiktsmessig
at vilkar etter § 26 kan fastsettes ogsa under hensyn til tilstatende arealer og til de interesser
som totalt sett knytter seg til de omrader det gjelder». Videre star det i
reguleringsplanveilederen at det kan «fastsettes rekkefalgekrav som forutsetter at tiltak ogsa
utenfor planens omradebegrensning er iverksatt/og eller gjennomfgrt far planen tillates
gjennomfart».52 Konklusjonen ma dermed veere at rekkefalgekrav ogsa kan knyttes til forhold

utenfor planomradet.

Ettersom vurderingen er skjgnnspreget, oppstar sparsmalet om det er tale om et fritt skjenn
eller rettsbruksskjgnn. Dette vil ha betydning for hvor langt domstolene kan ga i 4 overprave
forvaltningens vurderinger. Oppgavens rammer avgrenser mot en grundig behandling av
domstolskontrollen, men temaet tas opp i punkt 4.3.1 i tilknytning til analysen av HR-2021-
953-A (Mortensrud).

3.3.2 “Seerskilt rekkefalge”

Rekkefglgekravene kan for det farste innebaere en mer generell prioritering av hvilke tiltak
som i samsvar med bestemmelsen skal etableres farst, og hvilke som kommer etterpa, jf.
ordlyden «sarskilt rekkefglge for gjennomfaring av tiltak etter planen». «Tiltak» er definert i
loven som «oppfering, rivning, endring, herunder fasadeendringer, endret bruk og andre tiltak
knyttet til bygninger, konstruksjoner og anlegg, samt terrenginngrep og opprettelse og endring
av eiendomy, jf. pbl. § 1-6 ferste ledd. Et slikt krav kan eksempelvis innebere at et omrade

prioriteres utbygget, slik at andre omrader ma avvente oppstart til gjennomfarelse av dette.>2

For det andre kan slike krav innebzre at «utbygging av et omrade ikke kan finne sted» far
visse «tekniske anlegg og samfunnstjenester» er pa plass. En naturlig forstaelse er at
utbygging i et omrade ma avventes inntil disse tiltakene er pa plass, slik at en etablering blir

en forutsetning for byggetillatelse. Dette fremkommer ogsa forutsetningsvis av § 21-4 farste

%2 |bid s. 160.
%3 Se naermere Pedersen (2018) Del I, s. 339.
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ledd hvor det fglger at kommunen skal gi byggetillatelse dersom «tiltaket ikke er i strid med
bestemmelser gitt eller i medhold av denne lov». En slik forstaelse underbygges videre av
forarbeidene, hvor det uttales at «[r]rekkefalgebestemmelser gir kommunen adgang til & nekte
byggetillatelse for et byggeomrade inntil forutsetningene [...] er oppfylt».5* Hayesterett har
ogsa uttalt det slik at i vilkaret ligger det «i realiteten en form for byggeforbud», jf. HR-2021-
953-A avsnitt 38. Dette vilkaret synes fglgelig i praksis a rette seg hovedsakelig mot private
utbyggere og grunneiere. En viktig presisering her er imidlertid at rekkefglgekrav ikke skal
kunne benyttes fra kommunen sin side som et slags «skjult utbyggingsforbud»; kommunen

kan ikke ha til formal at eiendommen ikke skal bygges ut i det hele tatt.>

333 «Tekniske anlegg og samfunnstjenester»

Hvilke konkrete rekkefalgekrav som kan gis i utbyggingsomrader, er etter pbl. § 12-7 nr .10
angitt & vaere «tekniske anlegg og samfunnstjenester». Fgrstvoterende i HR-2021-963-A
(Mortensrud) omtaler disse samlet som «infrastrukturtiltak». Dette er tiltak som i
utgangspunktet er kommunens ansvar a besgrge, og det gis eksempler i loven som
«energiforsyning, transport og vegnett, sosiale tjenester, helse- og omsorgstjenester,
barnehager, friomrader og skoler mv». Ordlyden «mv.» tilsier at det ogsa kan stilles krav om
andre tiltak innenfor samme kategori. | reguleringsplanveilederen fra 2022 gis det et

ytterligere eksempel om «etablering av miljgstasjon».%

Det klare utgangspunktet er at kommunen ikke kan palegge private utbyggere gkonomiske
forpliktelser gjennom reguleringsbestemmelser. En plikt til opparbeidelse av infrastruktur kan
imidlertid fglge av pbl. § 18-1 hvor utbygger eksempelvis kan palegges a sikre
hovedavlgpsledning over/til tomten, men slike tiltak er refusjonsberettigede etter § 18-3. Ut
over dette er likevel vanlig at utbyggere selv patar seg rekkefglgekrav i utbyggingsavtaler for
a raskere kunne fa byggetillatelse, men i disse situasjonene er det for gvrig et forbud mot at
kommunen avtaler med grunneier eller utbygger at de «helt eller delvis skal bekoste [sosial]

infrastruktur som skoler, barnehager, sykehjem eller tilsvarende tjenester som det offentlige i

54 Ot.prp.nr.22 (2004-2005) s. 16.

%5 Se Kommunal og distriktsdepartementet (2022) s. 160-161 hvor det uttales at det «ma (...) vaere en
forutsetning at de forhold som begrunner utsettelse av planens gjennomfaring, faktisk og rettslig kan og vil bli
gjennomfert innen rimelig tid, jf. 10-arsfristen for ekspropriasjon i lovens § 16-2 farste ledd».

% Kommunal- og distriktsdepartementet (2022) s. 161.
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medhold av lov er forpliktet til & skaffe til veie», jf. forskrift 20. april 2006 om forbud mot

vilkar om sosial infrastruktur i utbyggingsavtaler § 17-6.

334 «Tilstrekkelig etablert»

Etter pbl. 8 12-7 nr. 10 kan det kreves at det aktuelle tiltaket er «tilstrekkelig etablert» for
utbygging kan skje. Ordlyden «etablert» tilsier en fysisk opparbeidelse av tiltakene.>’ Likevel
stenger ikke ordlyden for at andre former for etablering kan veere tilstrekkelig. Formalet med
loven er & sikre at infrastruktur kommer pa plass i takt med kommunens kapasitet og
ressurser. Dersom kommunen har en tilstrekkelig sikkerhet for at prioriteringen gjennomfares
gjennom eksempelvis avtaler om finansiering eller fremtidig ferdigstillelse, sa synes ikke
dette & veere i strid med formalet bak loven. Falgelig er det i teorien lagt til grunn at
finansielle forpliktelser til gjennomfgring av tiltak er tilstrekkelig, serlig gjennom krav i
utbyggingsavtaler hvor det neermere avtales hvem som skal finansiere og gjennomfgre
tiltaket.%® «Tilstrekkelig» nyanserer vilkaret mer, ettersom det alltid vil veere en glideskala i
forhold til hvor «etablert» noe er nar det kommer til infrastruktur. | rettspraksis har man
falgelig sett denne delen av vilkaret i neer sammenheng med ngdvendighetsvilkaret,
eksempelvis i LB-2019-124354 hvor Lagmannsretten uttaler at «xom infrastruktur er

tilstrekkelig etablert henger ngye sammen med om tiltak er nadvendig eller ikke».

5" Tilsvarende Lie (2017) s. 29 som mener at ordlyden peker pa tidspunktet tiltakene er fysisk opparbeidet.
%8 Se Pedersen (2018) Del 11, s. 537.
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4 Negdvendighetsvilkaret i relasjon til
rekkefelgekrav i utbyggingsomrader

4.1 Oversikt

| dette kapitlet er spgrsmalet hvilke begrensninger ngdvendighetsvilkaret setter for adgangen
til & stille rekkefaglgekrav for utbyggingsomrader. Formalet med rekkefalgekrav er blant annet
en hensiktsmessig arealplanlegging for kommunens oppgaver. Ettersom kommunens ressurser
er begrenset, vil kommunen ofte ikke ha mulighet til 3 etablere tiltakene i den hastigheten som
utbyggerne trenger for 8 komme i gang med prosjektet. Dette resulterer i at utbyggerne gjerne
patar seg tiltakene gjennom utbyggingsavtaler. | praksis er det altsa en sammenheng mellom
rekkefalgekrav og utbyggingsavtaler, og derfor gis en kort oversikt over denne nedenfor i pkt.
4.2. | punkt 4.3 ser jeg neermere pa hvordan ngdvendighetskriteriet skal tolkes i lys av den
seneste rettsutviklingen. Videre i punkt 4.4 blir fokuset & ga mer i dybden pa hvordan

«sumvirkninger» kan ivareta klima- og miljghensyn.

4.2 Sammenhengen mellom utbyggingsavtaler og
rekkefglgekrav

Definisjonen av en utbyggingsavtale fglger av pbl. § 17-1, hvor det star at med
utbyggingsavtale menes «en avtale mellom kommunen og grunneier eller utbygger» om
«utbygging av et omrade» [...]. Slike avtaler vil sikre effektivitet i prosessen, og det blir
lettere for utbyggerne a realisere prosjektene.>® Ellers fungerer utbyggingsavtaler ogsa som et
virkemiddel for kommunen til a fa finansiert tiltak i arealplanen. Derfor var bakgrunnen for
lovfesting av en slik allerede eksisterende praksis a sette visse rammer for hva kommune og
utbygger/eier vil kunne innga avtaler om. De uheldige virkningene som det var sarlig viktig a
sarge for ordnede forhold rundt, var «avtalevilkér som legger for stort press pa gkonomien i
utbyggingsprosjekter, med de fglger dette kan fa for utbyggingsprosjektenes

gjennomfarbarhet, bygningskostnader, tomtepriser og boligpriser».®

5 NOU 2003:24 s. 164.
80 Ot.prp. nr. 22 (2004-2005) s. 64.
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Rammene for hvilke rekkefglgekrav som en uthygger kan pata seg i en utbyggingsavtale er at
de ma veere «ngdvendige for gjennomfaring av planvedtak» og at de ma sta i «rimelig forhold
til utbyggingens art og omfang og kommunens bidrag til gjennomfgringen av planen og
forpliktelser etter avtalen», jf. pbl. § 17-3 tredje ledd. En naturlig forstaelse av «ngdvendig» er
at utbyggingen utlgser et behov for et slikt tiltak.®* Forarbeidene utdyper kriteriet ytterligere,
ved at det kreves en «relevant og naer sammenheng mellom ytelsen og planens innhold» .52
Videre ma tiltakene sta i et «rimelig forhold» til utbyggingens art og omfang. Ordlyden tilsier
at det legges opp til en forholdsmessighetsvurdering her, og slik forstas ogsa vilkaret i praksis,
eksempelvis i HR-2021-2364-A avsnitt 36. | forarbeidene antydes det at vurderingene kan
vaere noe overlappende, slik at jo mer ngdvendig et krav om infrastruktur er som en fglge av

gkt utbygging, desto mer rimelig vil kravet ogsa kunne fremsta.53

Selv om formalet med lovfestingen av utbyggingsavtaler var a forhindre at planmyndighetene
misbruker sin sterke forhandlingsposisjon, er det fortsatt en utfordring i praksis med at
kommunen setter frem rekkefglgekrav pa et sent stadium i prosessen. Dette medfgrer mindre
forutsigbarhet for utbyggere med tanke pa totalkostnadene i prosjektet, samt tidshorisont i
forhold til planlegging.® I slike sammenhenger fremstar det som at kommunene benytter seg
av rekkefalgekrav for a oppna en finansiering av samfunnsviktige tiltak fra private utbyggere.
Undersgkelser viser at 60 % av kommunene og 80 % av utbyggerne mener at utbygger som
regel tar hele kostnaden av kravene.® Utbyggerbransjen mener at dette har voldt dem
urimelige problemer, szrlig med tanke pa de uforutsigbare ekstrakostnadene ved at krav
kommer frem sent i prosessene som nevnt ovenfor. En annen dimensjon er
forskjellsbehandlingen som kan forekomme mellom de ulike utbyggerne, ved at noen gjerne

«sitter pa gjerdet» og avventer at andre finansierer/ferdigstiller disse rekkefglgekravene.®

Sekelyset pa dette spgrsmalet de siste arene, har medfart at private seksmal fra byggherrer
mot staten om gyldigheten av rekkefglgekrav har gatt flere runder i retten. En av sakene er
ogsa tatt inn for Hayesterett, nemlig HR-2021-953-A (Mortensrud). LB-2019-135154 (Entra)

1Tilsvarende Hauge (2017) s. 24 som ogsa tolker kriteriet dit hen at det tilsier et «behov for & avvente
opparbeidingen av aktuelle tiltak».

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

8 |bid og LB-2019-135154 (Entra)

64 Se Kommunal- og distriktsdepartementet (2021) s. 74-78.

8 Tall hentet fra Ulstein m.fl. (2018) s. 25.

8 Se naermere Kommunal- og distriktsdepartementet (2021) s. 74-78.
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er ogsa en nyere sak som omhandler denne problemstillingen. Hva er rettstilstanden for
kommunens adgang til a stille rekkefglgekrav etter Mortensrud-saken, og hvordan er hensynet

til kKlima- og miljg ivaretatt?

4.3 Vurderingstema

43.1 Ordlyden tilsier et krav om «tilstrekkelig sammenheng»

Ordlyden «ngdvendig» tilsier en konkret interesseavveining og at utbyggingen utlgser et
behov for tiltaket. | relasjon til utbyggingsomrader sa kan det stilles krav om at

infrastrukturen skal veere «tilstrekkelig etablert», noe som tilsier at kravet ma utgjgre et behov
som utlgses av utbyggingen. En slik tolkning har stette av flere teoretikere, herunder Pedersen
som skriver at «[r]ekkefglgekrav ma [...] veere pakrevet som en fglge av den utbyggingen
reguleringsplanen legger opp til».5” Myklebust synes imidlertid a anlegge en noe videre
ramme for ngdvendighetsvurderingen enn Pedersen, da hun skriver at «[K]ravet om naerhet ma
balanseres mot forventninger om at tiltakshaver ogsa er med pa dugnaden som sikrer et areal
for et omrade eller en aktivitet som far rettsvern for alternativ bruk og utnyttelse i

framtiden».%8

4.3.2 Mortensrud-saken gir anvisning pa en «relevant og nar
sammenheng»

Mortensrud-saken (HR-2021-953-A) handler om gyldigheten av et rekkefelgekrav i vedtatt av
Oslo kommune forbindelse med utbygging av et boligfelt. Faktumet var at Selvaag bolig
sgkte om en omregulering fra skoleformal til boligformal, og det skulle bygges 46 boliger
som i stor grad fjernet en «grgnn lunge» i det aktuelle planomradet. Bymiljgetaten (BY M)
gnsket dermed en opparbeidelse av en gang- og sykkelvei som skulle veere en forbindelse til
turveinettet (Jdstmarka). Det var imidlertid en geografisk avstand til denne turveien fra
boligfeltet, og dette reiste spgrsmal om hvorvidt disse kunne anses a vare «ngdvendige» i
relasjon til pbl. § 12-7 nr. 10.

57 Se Pedersen (2018) Del I, s. 340.
88 Se Myklebust (2021) lovkommentar til pbl. § 12-7, note 2.
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Figur 1: lllustrasjon over omreguleringsplan Selvaag bolig. Boligfelt markert i rosa, og tursti markert i
radt.

Selvaag klaget inn vedtaket for fylkesmannen. Her ble vedtaket stadfestet, og selskapet gikk
til seksmal mot staten med krav om at vedtaket kjentes ugyldig. De fikk medhold av
tingretten hvor vedtaket om rekkefglgekrav ble kjent ugyldig som en falge av
myndighetsmisbruk.8® Saken ble anket til lagmannsretten, her man kom til den motsatte
konklusjonen.’® Retten vektla belastningsargumenter i betydelig grad, nermere forklart at
utbyggingen ville fare til en minimering av friluftsomrader samt en befolkningsvekst i
omradet. Hgyesterett pa sin side gikk ikke inn pa myndighetsmisbrukslaren, ettersom
flertallet kom til at fylkesmannen sin avgjarelse bygget pa feil lovtolkning av
ngdvendighetskriteriet slik at lagmannsrettens dom skulle oppheves (skarp dissens 3-2).

Farstvoterende i flertallet, dommer Bergsjg, tolker ordlyden «ngdvendig utstrekning» i pbl. §
12-7 nr. 10 slik at rekkefalgekravene «ma dekke reelle behov som utlgses eller forsterkes av
utbyggingen» (avsnitt 40). Imidlertid tolkes ogsa bestemmelsen i lys av formalet bak loven,
noe som tilsier at den «ikke kan forstas slik at den hindrer rekkefalgebestemmelser som bidrar

til & fremme slike forhold» (avsnitt 39). Dermed synes farstvoterende a apne for at det kan

89 TOSLO-2018-104016.
0 B-2019-124354.
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foretas en bredere interesseavveining hvor saklige hensyn i trad med lovens formal inngar.
Videre tolkes ordlyd og forarbeid dithen at behovene som utbyggingen medfarer ogsa ma
«ses i sammenheng med bebyggelsen i omradet for gvrig» og at man «ma ha et videre

perspektiv enn planomradet isolert» (avsnitt 42).

| avsnitt 45-46 finner flertallet det «naturlig & vurdere §12-7 nr. 10 i sin kontekst», naermere
bestemt at det ma vurderes om bestemmelsen skal tolkes i sammenheng med reglene om
utbyggingsavtaler. Her tilslutter farstvoterende lagmannsretten sin vurdering om at kommuner
ikke bar kunne «omga reglene om innholdskravene til utbyggingsavtaler ved a vedta
rekkefglgekrav som ikke kan inkluderes i en utbyggingsavtale». Farstvoterende legger til
grunn at hensynene bak bestemmelsen om a hindre urimelige avtalevilkar vil gjare seg
gjeldende pd samme mate nar «kkommunen ikke selv har til hensikt & gjennomfare tiltaket».”
Dermed blir konklusjonen at pbl. 8 17-3 tredje ledd legger faringer for tolkningen av
ngdvendighetsvilkaret. Den sentrale rettssetningen, ratio decidendi, i dommen fremgar av

avsnitt 58:

«Kommunen kan bare oppstille rekkefglgebestemmelser for & dekke reelle behov som utlgses
eller forsterkes av utbyggingen, eller for & avhjelpe ulemper denne farer til. | dette ligger at det
ma veere en slik relevant og ner sammenheng mellom tiltaket og utbyggingsprosjektet at det er

berettiget & kreve at utbyggingen skjer i en bestemt rekkefalge»

Vurderingstemaet «relevant og neer sammenheng mellom tiltaket og utbyggingsprosjektet» er
hentet fra en forarbeidsuttalelse til pbl. § 17-3 tredje ledd.’? Dette tyder i stor grad pa en
sammensmelting mellom disse kriteriene nar det kommer til situasjoner hvor kommunen
vedtar rekkefglgekrav med den hensikt at utbygger skal finansiere disse. Rettsoppfatningen til
flertallet blir bindende for lignende tilfeller som dette grunnet Hayesterett sin prejudikatsrolle,
jf. Grl. § 88. | disse sakene vil da domstolene ha anledning til a overprave om det foreligger
en slik «relevant og ner sammenheng», da dette er skranker som faglger av loven og er utenfor

forvaltningens frie skjenn.

Ettersom avgjarelsen er tilpasset situasjoner hvor forutsetningen er at kommunen har en slik
hensikt, tilsier dette at den generelle overferingsverdien til dommen er begrenset for
tolkningen av ngdvendighetsvilkaret. Det er mer narliggende a ta tolkningsresultatet til

inntekt for en presisering av regelen for situasjonen hvor rekkefglgekrav fremsettes i en

"1 Dommer Bergsjg i avsnitt 47.
2 Ot.prp. nr. 22 (2004-2005) s. 65-66.
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forhandlingsprosess mellom utbygger og kommune hvor omgaelseshensyn gjar seg gjeldende.
Her vil man da sta ovenfor en ny «hybridregel» mellom ngdvendighetsvurderingen i pbl. §§
12-7 nr. 10 og 17-3 tredje ledd. | andre situasjoner, der sasmmenhengen med utbyggingsavtaler

ikke er like neer, vil vurderingen overlates i stgrre grad til kKommunene.

4.3.3 Domstolskontrollen: Ulike tilneerminger i flertallet og
mindretallet som forklaring pa forskjellig resultat?

Domstolens adgang til a overpragve forvaltningens konkrete vurderinger vil bero pa skillet
mellom fritt skjgnn eller rettsbruksskjgnn. Sparsmalet oppstar der vi star overfor en
lovhjemmel som overlater vurderinger til forvaltningens skjenn. Dersom det er tale om
rettsanvendelsesskjgnn, praver domstolen bade lovtolkning og subsumsjon. Er der imidlertid
tale om fritt skjenn, skal domstolen avsta fra en overprgving av den konkrete vurderingen.
Retten har likevel anledning til & overprgve hvorvidt avgjgrelsen er basert pa relevante og
saklig grunner ettersom dette beror pa en lovtolkning. Domstolen kan ogsa prgve om

«avgjarelsen bygger pa forskjellsbehandling, er vilkarlig eller sterkt urimelig».”

Hvilken type skjenn man star ovenfor vil bero pa en tolkning av den aktuelle
lovbestemmelsen.” Begrepsbruk som at noe «’anses’ nedvendig eller onskelig» gir
eksempelvis anvisning pa fritt skjgnn.” Hvilken type vurdering det er tale om star ogsa
sentralt i tolkningen. Star man ovenfor vurderinger av politisk karakter eller sparsmalet
omhandler hvordan offentlige ressurser skal prioriteres, vil dette tale for et fritt skjgnn.
Dersom vurderingen handler om hvorvidt det skal gjgres inngrep i rettsgoder til borgerne, vil
rettssikkerhetshensyn gjar seg gjeldende slik at dette taler for at domstolene kan foreta en mer

inngaende praving.”

Bade mindretallet og flertallet i Mortensrud-saken synes a veere enige om at vurderingen av
vilkaret «ngdvendig utstrekning» i stor grad tilligger forvaltningens frie skjenn. Dette da den
«konkrete vurderingen primert [vil] bero pa politiske og faglige vurderinger av en art som

unndrar seg domstolskontroll».”” Fglgelig vil overpravingen i saken gjelde lovtolkningen i all

8 Jf. Rt.2007. 257 (Trallfa) avsnitt 36.

74 Jf. Ibid avsnitt 40.

5 Jf. Rt. 1995 s. 1427 (Naturfredning).

6 Jf. Rt. 2015 s. 1232 (Enkepensjon) avsnitt 32 og 38.
" Se HR-2021-953-A avsnitt 72, mindretallet.
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hovedsak, herunder den konkrete lovanvendelsen; hvorvidt kommunen har holdt seg innenfor

lovens saklige og relevante rammer.

Farstvoterende i flertallet foretar en mer inngaende tolkning av ngdvendighetsvilkaret,
ettersom man star ovenfor en situasjon hvor de samme hensynene gjar seg gjeldende som ved
utbyggingsavtaler. Her vil pbl. § 17-3 tredje ledd legger faringer for forstaelsen av
ngdvendighetskriteriet i pbl. § 12-7 nr. 10. Mot denne bakgrunn kommer flertallet til at
vedtaket bygger pa uriktig lovtolkning ettersom fylkesmannen her hadde lagt til grunn en
annen forstaelse. Mindretallet pa sin side tilslutter seg lagmannsrettens lovtolkning i det

vesentlige, slik at de beveger seg over til en overprgving etter myndighetsmisbruksleren.

Flertallets og mindretallets ulike tilneerminger til lovtolkningen er interessant; hva er
bakgrunnen for at flertallet foretar en sa konkret lovtolkningen i denne saken? En mulig
begrunnelse er at domstolen i visse tilfeller anser en mer inngaende preving a veere i trad med
kjernen i sin virksomhet, slik som kontroll med at forvaltningen ivaretar borgerne sin
rettssikkerhet, herunder forutberegnelighet. I Mortensrud-saken manglet utbyggeren nettopp
en slik forutberegnelighet og var i en mer presset situasjon i et mindre utbyggingsomrade, noe
som ogsa er kjent som et utbredt problem i praksis. | de siste tidrene har man gjerne sett at
domstolene i flere avgjerelser enn tidligere har foretatt en mer inngaende prgving av
forvaltningen sin lovanvendelse, herunder Rt. 1995 s. 1427 (Naturfredning) hvor flertallet ser
det som «serlig viktig» at det kontrolleres at «forvaltningen holder seg innenfor lovens

ramme».”® Mot denne bakgrunn kan Mortensrud-dommen gjerne tilfayes i denne rekken.”

4.3.4 Laser regelen dagens utfordringer?

Vi har sett at rekkefalgekrav ofte vedtas i tilknytning til utbyggingsomrader, slik at
samfunnskritisk infrastruktur sikres etablert far bebyggelsen gker. Vedtakelse av kravene er
falgelig et viktig virkemiddel for kommunen til & sgrge for en koordinert og forsvarlig
utbyggelse. Realiteten i at kommunene har begrensede ressurser, taler for at de ma kunne
tilkjennes et visst tidsrom for & ga i gang med slike tiltak, ellers innen en rimelig tid.& Etter

rettsutviklingen i Mortensrud-dommen vil det i flere saker stilles krav til kommunen at det ma

78 Se gjennomgangen i Boe (2007) s. 73-81.

79 Se tilsvarende Vedvik (2022) s. 404 her hun benytter dommen som en illustrasjon pa at domstolene i visse
tilfeller «gar langt i & definere rammene som ledd i lovtolkninga».

80 Se Kommunal og distriktsdepartementet (2022) s. 160-161 hvor legges til grunn at ved en utsettelse ma tiltaket
bli gjennomfart «innen rimelig tid».
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foreligge en «relevant og neer sammenheng mellom tiltaket og utbyggingsprosjektet». Dette
tilsier at rekkefglgekravene vil spille en mindre rolle som et overordnet styringsverktgy for

kommunen i arealplanleggingen i fremtiden.

En slik begrensning syntes imidlertid & veere ngdvendig for & opprettholde tilliten i forholdet
mellom kommunen og private utbyggere. Det er gjerne farst i planleggingsfasen av
utbyggingsprosjektene at behovet for rekkefalgekrav vil materialisere seg. Utbyggerne blir da
satt i en slik situasjon hvor de enten ma avvente prosjektet (i ytterste konsekvens
skrinlegging), eller a «frivillig» innta rekkefalgekravene i en utbyggingsavtale. En strengere
ngdvendighetsvurdering kan altsa bli svaert praktisk anvendelig til gunst for utbyggerne i
fremtiden, nar det ikke er tilstrekkelige holdepunkter for at det foreligger myndighetsmisbruk

fra kommunen sin side.

En mulig hovedinnvending mot regelen, er imidlertid at den kan fa uheldige virkninger i
stgrre utbyggingsomrader. | Mortensrud-saken var det tale om én enkelt utbygger som
rekkefglgekravene gjaldt, slik at finansieringen av sykkelstien kun falt pa Selvaag. | dette
konkrete tilfellet vil da de samme hensynene bak skrankene i pbl. § 17-3 gjelde, ved at man
beskytter utbygger mot den sterke forhandlingsposisjonen til kommunen. Nar kommunen
derimot skal koordinere stgrre utbyggingsomrader, vil da rekkefalgekravet falle pa flere
utbyggere og behovet for a sikre infrastruktur er enda mer presserende. Dette tilsier at
kommunen i slike tilfeller burde ha en videre adgang til a fremsette rekkefglgekrav i
sammenheng med forhandlinger med utbyggerne grunnet behovet for sikring av

samfunnskritisk infrastruktur.

Oppsummert, vil regelen som oppstilles i Mortensrud-dommen kunne lgse dagens utfordring
med at kommunene utnytter sin sterke forhandlingsposisjon i for stor grad ovenfor utbyggere,
ettersom adgangen til & stille rekkefglgekrav innskrenkes. En problematisk side med regelen
er imidlertid at den svekker kommunen sin adgang til 4 sikre infrastruktur i stgrre
utbyggingsomrader hvor maktbalansen mellom utbygger og kommune gjerne vil veere
jevnere. En viktig nyansering i tilknytning til arealplanleggingen i starre utbyggingsomrader,
er imidlertid at flertallet i avsnitt 59 apner for at man ser utbyggingen ogsa «i sammenheng
med eksisterende bebyggelse og infrastruktur i omradet». Kommunene ma ha adgang til & ta
«sumvirkningene» i betraktning; «hvilke tiltak som samlet sett er ngdvendig i nermiljget hvis

utbyggingen gjennomfares». Hva som narmere ligger i dette, er temaet for neste punkt.
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4.4 “Sumvirkninger” som en del av
ngdvendighetsvurderinger

4.4.1 Bakgrunn

Begrepet “sumvirkninger” kobler Hgyesterett i HR-2021-953-A (Mortensrud) til en del av
nagdvendighetsvurderingen. Flertallet uttaler i avsnitt 59 at utbyggingsprosjektet ma «ses i
sammenheng med eksisterende bebyggelse og infrastruktur i omradet og det avgjerende er
hvilke tiltak som samlet sett er ngdvendige i nermiljget hvis utbyggingen gjennomfgres. De
sakalte ‘sumvirkningene’ kan med andre ord tas i betraktning, slik at helheten ivaretas».
Uttalelsen apner altsa for at man kan se et utbyggingsprosjekt i sammenheng med de andre
prosjektene i omradet. | hvor stor grad miljepavirkningen som utbyggingen farer til er sentral

i vurderingen, er imidlertid ikke noe Hayesterett direkte tar stilling til.

Begrepet «sumvirkninger» ble ogsa benyttet i en lignende sak som gikk parallelt, nemlig LB-
2019-135154 (Entra). Saken omhandlet gyldigheten av rekkefalgekrav og utbyggingsavtaler
med krav til opparbeidelse av trikkeskinner og sykkelsti i forbindelse med Entra Eiendom sin
utbygging av Tullinlgkka i Oslo sentrum. Lagmannsretten viste blant annet til
formalsbestemmelsen i plan- og bygningsloven § 1-1 og § 3-1 bokstav a og g ved tolkningen
av ngdvendighetsvilkaret, som tilsier at planer skal ta klimahensyn. Et slikt overordnet formal
kunne «vanskelig oppnas dersom rekkefalgekrav bare kan oppstilles for tiltak som den
enkelte utbygging gjer nadvendig», og “dette tilsier at det er adgang til & ta stilling til
sumvirkninger av enkeltutbygginger”. I denne dommen fremheves hensynet til et baerekraftig
klima i stgrre grad enn i Mortensrud-saken. Likevel synes fortsatt rekkevidden av vurderingen
«sumvirkninger» uklar; hvor vide eller snevre rammer vil begrepet legge for
ngdvendighetsvurderingen fra et klima- og miljgperspektiv? Dette vil avklares neermere i det

videre.

4.4.2 Vurderingens rekkevidde: Tidligere og fremtidige utbygninger
som en del av vurderingen?

Selve formuleringen «sumvirkning» gar ikke igjen i lovverket, men «samlet belastning» og
«samlede virkninger» benyttes gjennomgaende i sentrale miljglover, herunder

naturmangfoldloven § 10, forurensningsloven § 6 og konsekvensutredningsforskriften § 21.
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En alminnelig forstaelse av «samlet» og «sum» er at det gis anvisning pa en addisjon av flere
faktorer og at det ikke er en realitetsforskjell mellom begrepene. Likheten i begrepsbruken
tilsier at man kan sgke veiledning i disse bestemmelsene for meningsavklaring av

vurderingens rekkevidde.

En slik forstaelse synes a ha statte i flertallet sin uttalelse i HR-2020-2572-P

(Klimasgksmalet) i avsnitt 28:

«For vedtak som har ei side til klimaet [...], er det eit spgrsmal om verknaden av vedtaket skal
vurderes isolert, eller saman med andre utslepp. Fra forureiningslova § 6 andre ledd og
naturmangfoldlova 8§ 10 kjenner me prinsippet om at det skal skje ei samla vurdering. Etter
mitt syn ma ein ved gyldighetssgksmal pa den eine sida ta utgangspunkt i det konkrete

vedtaket. Vedtaket kan pa hi sida heller ikkje sjaast isolert, men som ein del av heilskapen».

Uttalelsen kan tas til inntekt for at man serlig med vedtak som har en side til klimaet bar
foreta en samlet vurdering slik som det fremgar av miljglovgivningen. Felles for disse lovene
er at de nettopp skal sikre at miljghensyn blir ivaretatt, samt en samfunnsutvikling hvor man
bestreber seg pa a sikre mer baerekraftige lgsninger nar det kommer til infrastruktur,
naeringsutvikling og utbygginger av omrader. En samordning i forvaltningen er viktig for a
oppna et slikt formal, og falgelig er det hensiktsmessig at man kan se miljglovene i en
sammenheng. Mot denne bakgrunn ses naermere pa begrepet «<samlede virkninger/belastning»
i det tilgrensede lovverket for a avklare rekkevidden av vurderingen, nermere bestemt i

naturmangfoldloven § 10.8*

Av nml. § 10 folger det at “en pavirkning av et gkosystem skal vurderes ut fra den samlede
belastning som gkosystemet er eller vil bli utsatt for”. Ordlyden tilsier at man kan ta med i
vurderingen forhold som «er» til stede, altsa at man tar med i betraktning utbygginger/tiltak
som allerede er utfart i overfart fortolkning. Videre at det kan tas stilling til forhold som
gkosystemet «vil bli utsatt for», noe som tilsier at man ogsa skal kunne inkludere planlagte
eller sannsynlige fremtidige utbygginger i vurderingen.®? Forarbeidene underbygger en slik
forstaelse, her det fremkommer at regelen er et utslag av fare-var-prinsippet slik «at en

beslutning skal vurderes i lys av muligheten for flere pavirkninger av samme art senere, eller

811 ov 19. juni 2009 nr. 100 om forvaltning av naturens mangfold (naturmangfoldloven — nml).
82 Sml. Backer (2010) lovkommentar til § 10 som skriver at «[r]ent hypotetiske tiltak kan ikke inngd i
vurderingen. Hentet fra juridika.no.
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for andre fremtidige pavirkninger».8 Formalet med & anlegge et videre perspektiv, er a unnga
at klimaet og miljeet ikke forringes «bit for bit».84 Dette er hgyst relevant for utbygginger i
planomrader, hvor enkeltutbygginger i seg selv gjerne ikke vil veere problematiske for
klimaet, men hvor summen av disse utgjer en betydelig negativ innvirkning. Felgelig nevnes
utbyggingsomrader som et eksempel i forarbeidene til naturmangfoldlova, hvor det vurderes
slik at «én, noe sterre, utbygging kan i noen tilfeller ut fra bade et miljgmessig og

samfunnsgkonomisk perspektiv veere bedre enn mange sma inngrep».%

Oppsummert, kan man beskrive en vurdering av sumvirkninger som et utslag av et fgre-var-
prinsipp pa miljgrettens omrade, som narmere bestemt inneberer at forvaltningen ma ta
stilling til virkningen av en virksomhet/tiltak/utbygginger ogsa i sammenheng med tidligere
og fremtidige prosjekter. | relasjon til vedtakelsen av rekkefglgekrav tilsier dette at
kommunen bar ta i betraktning bade tidligere og fremtidige utbygginger i vurderingen av om
det foreligger et reelt behov for disse. Det & palegge en privat utbygger en opparbeidelse eller
finansiering av rekkefalgekrav grunnet miljg- og klimapavirkninger forarsaket av andre eller
fremtidige utbygginger, kan imidlertid sies a veere noe fjerntliggende fra lovens ordlyd og vil
kunne bremses av legalitetsprinsippet. | tillegg vil mer generelle begrensninger i
forvaltningens adgang til & stille tyngende vilkar kanskje kunne komme til anvendelse,
herunder krav om saklig sammenheng og forholdsmessighet. Dersom disse skrankene gjar seg
gjeldende vil de kunne bidra til & sikre en mer balansert situasjon, noe som blir temaet for det

pafelgende kapittel.

8 Ot.prp.nr.52 (2008-2009) s. 381.
84 Slik formulert i ibid.
8 |hid s. 382
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5 Klimatiltak etter pbl. § 12-7 nr. 10

5.1 Oversikt

I det videre skal jeg neermere undersgke skrankene for hva som kan utgjgre innholdet i
rekkefglgekrav etter 8 12-7 nr. 10. | det forrige kapittelet ble det belyst at
negdvendighetskriteriet i pbl. § 12-7 stiller strengere krav til saklig sammenheng nar det
forutsettes at utbyggere skal bidra med a finansiere/opparbeide dette tiltaket. Av den tidligere
pbl. § 26 ble kravene beskrevet som «vilkar», og i dagens & 12-7 nr. 2 kan det gis «vilkar» for
bruk av arealer mv. Fglgelig reiser spgrsmalet seg hvorvidt den alminnelige, sedvanebaserte
vilkarslaeren vil supplere reguleringsbestemmelsene, og dette er problemstillingen for punkt.
5.2. Deretter gis noen konkrete eksempler pa rekkefglgebestemmelser som kan gis for a sikre

klimahensyn i punkt 5.3, hvor de overnevnte skranker ma tas i betraktning i vurderingen.

5.2 Vilkarsleren

52.1 Generelt

I teorien knytter begrepet «vilkar» seg til situasjonen hvor myndighetene knytter plikter til et
vedtak som er begunstigende for den private part, slik som eksempelvis en tillatelse.2
Vilkarsstillelse gjer det lettere for myndighetene a detaljstyre vedtakelser i starre grad.®
Kompetansen til & gi slike vilkar kan enten vare lovfestet, eller utledes av den sedvanebaserte
vilkarsleren. Den sedvanebaserte adgangen til a stille vilkar er utviklet i rettspraksis.® Laeren
aktualiseres i de tilfeller myndighetene har en kompetanse til 4 uteve et skjgnn om hvorvidt et
begunstigende vedtak/ytelse skal gis eller ikke.® Vilkarsstillelse gir forvaltningen anledning
til & treffe avgjarelser pa et noksa vidt grunnlag, og dermed foreligger et behov for vern
ovenfor de private personer som vilkarene far virkning ovenfor. Den tradisjonelle
begrensningen er at vilkaret ma ha saklig sammenheng mellom den aktuelle tillatelse/ytelse

og det vilkar som stilles. Videre at det ma vare forholdsmessig.*°

8 Eckhoff (2014) s. 410

87 Se Graver (2015) s. 257.

8 Se herunder Rt-1979-994 (Glacier Blue) og Rt-1961-297 (Drosjesentral).
8 Se Graver (2015) s. 265.

% Eksempelvis Lavenskiold-dommen (Rt-2003-764) avsnitt 64-65.
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Det er alminnelig antatt i teorien at den sedvanebaserte vilkarslaren ogsa kan supplere de
lovfestede vilkarshjemlene, slik at det apnes for ytterligere vedtakelse av vilkar i samsvar med
denne leeren. Hvorvidt leeren skal fungere som et supplement vil bero pa en tolkning av de
aktuelle hjemlene som angir kompetansen. Ved eksempelvis en uttemmende regulering vil
dette tale mot at det er adgang til & stille ytterligere vilkar. | en mellomkategori er de mer
generelt utformede bestemmelser, hvor en tolkning vil kunne resultere i at det gis ytterligere
vilkar i trad med lovens formal. Szrlig ved svert kortfattede vilkarshjemler er det en
presumsjon om at det er ngdvendig a supplere med den sedvanebaserte vilkarslaeren.%
Eksempelvis avklarte Hayesterett i Rt. 2003 s. 764 A (Lavenskiold) at pbl. § 19-2 som gir
hjemmel for dispensasjon suppleres av den ulovfestede vilkarslaeren, ettersom bestemmelsen
kun angir generelt at det «kan settes vilkar for dispensasjonen». | denne saken ble vilkaret om
a bekoste en gang- og sykkelvei ikke kjent ugyldig, ettersom det ble ansett a veere saklig

begrunnet og ikke uforholdsmessig tyngende.

5.2.2 Seerlig om vilkarstillelse ved rekkefaglgekrav

Problemstillingen er hvorvidt den sedvanebaserte vilkarslaeren skal fungere som et
supplement ved rekkefalgekrav etter pbl. § 12-7 nr. 10. En forutsetning for en slik vurdering
er at man anser slike krav for a falle inn under begrepet «vilkar» i denne leeren. Ettersom
oppfyllelse av kravene vil kunne utgjgre en forutsetning for a fa en byggetillatelse etter § 21-4
og dermed knytter plikter til et begunstigende vedtak, legges til grunn at det er tale om
«vilkar». Spgrsmalet er videre om § 12-7 suppleres av den sedvanebaserte vilkarsleeren, slik

at det kan stilles ytterligere vilkar enn de som falger av opplistingen i nr. 1 — 14.

Pbl. § 12-7 angir i 14 punkter hvilke forhold det kan gis bestemmelser om. Ordlyden «om
falgende forhold» tilsier at bestemmelsen er ment a veere uttemmende, noe som fremkommer
uttrykkelig av forarbeidene.®? Dette taler for at det strider mot lovgiver sin vilje & gi den
sedvanebaserte vilkarslaeren en supplerende virkning her. Etter HR-2018-2388-A ma denne
tolkningen kunne anses a veere den riktige. Saken omhandlet en omregulering av en
boligeiendom til industriformal grunnet utbygging av godsterminal for Jernbaneverket. Ett av
spgrsmalene som retten behandlet var blant annet hvorvidt kommunen hadde hatt en adgang

til & stille vilkar om en innlgsing av eiendommen overfor utbygger. Hayesterett konkluderte

%1 Se naermere Eckhoff (2014) s. 411- 412
92 Ot.prp. nr. 32 (2007-2008) s. 232.
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her med at et slikt vilkar ikke var hjemlet i pbl. § 12-7, og de fant heller ikke at forvaltningens
generelle adgang til a stille vilkar i forbindelse med begunstigende vedtak «i vesentlig grad er
egnet til a supplere det som pa dette omradet falger av loven» (avsnitt 57). Konklusjonen er
dermed at den sedvanebaserte vilkarsleren ikke supplerer pbl. § 12-7. For rekkefalgekrav i nr.
10 vil dette innebeere at rekkevidden av kompetansen til & vedta slike krav ma fglge av en

tolkning av loven i trad med legalitetsprinsippet.

5.2.3 Grensene for vilkarsstillelse

Videre skal det klarlegges hvorvidt krav til saklig sammenheng og forholdsmessighet likevel

vil fungere som en skranke for hvilke vilkar kommunen kan stille.*

Kravet til saklig sammenheng i vilkarslaeren gar i hovedsak ut pa at hensynene som
vektlegges i vurderingen ma vare relevante i forhold til kompetansegrunnlaget og vilkaret ma
ha en saklig sammenheng med selve vedtaket/begunstigelsen.® HR-2021-953 (Mortensrud)
belyser at for tilfeller hvor kommunen selv ikke har til hensikt & gjennomfare et tiltak, ma det
foreligge en «relevant og neer sammenheng mellom tiltaket og utbyggingen». Det er ikke
tilstrekkelig at tiltaket anses som «formalstjenlig eller gnskelig» (avsnitt 58). Dermed blir det
en snevrere adgang for kommunen til & alene hensynta generelle behov i utbyggingsomradet
etter denne dommen, og kravet fremstar a i hvert fall & sette like strenge krav som etter
vilkarslaeren slik at det ikke er ngdvendig a foreta en drgftelse av hvorvidt kravet gjer seg

gjeldende som skranke.

I vilkarslaeren er det ogsa et krav til forholdsmessighet, som i korte trekk gar ut pa at

vilkaret ma vere egnet til & realisere det formalet som tiltaket har, at det ma veere ngdvendig
og at fordelene med tiltaket ma overstige ulempene her.*® Kravet er gjenstand for overpraving
av domstolene.®® Prinsippet gjer seg gjeldende i de tilfeller hvor den sedvanebaserte
vilkarslaeren supplerer en lovbestemmelse, eller hvor vilkaret er gitt i samsvar med denne
leren. Dette er ikke tilfellet for rekkefalgekrav, jf. HR-2018-2388-A avsnitt 57.
Domstoloverprgving av en forholdsmessighet vil da begrense seg til et krav om at

forvaltningen har vurdert forholdsmessigheten av vedtaket, og videre hvorvidt et

93 Slik & forsta Graver (2015) s. 131 som skriver at «forholdsmessighet av vilkar prgves av domstolene.
% Se naermere Eckhoff (2014) s. 415.

% Se @stenstad (2015) s. 113.

% Se Graver (2015) s. 131.
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forvaltningsvedtak er «apenbart urimelig» etter myndighetsmisbrukslaeren hvor
forholdsmessighetsbetraktninger vil innga. jf. eksempelvis Rt-2008-560 avsnitt 48. Terskelen
for a kjenne et vedtak ugyldig pa dette grunnlag er hagy, noe som tilsier at prinsippet ikke
spiller en avgjerende rolle.®” Selve forholdsmessighetsvurderingen i seg selv er nok likevel
tilsvarende i de fleste situasjoner, men her ma oppgavens rammer avgrense mot en inngaende
behandling.%

Et spersmal som har aktualisert seg i etterkant av Mortensrud-saken, er imidlertid hvorvidt
kravet til forholdsmessighet, serlig i forhold til kostnader som belastes utbygger, i pbl. §17-3
tredje ledd, ogsa vil gjelde i de situasjoner hvor kommunen selv ikke har til hensikt &
gjennomfare tiltaket.® Flertallet presiserer i avsnitt 51 at det ikke er helt sasmmenfall mellom
pbl. 8 12-7 nr. 10 og pbl. § 17-3 tredje ledd, da sistnevnte inneholder en
forholdsmessighetsbegrensning. Uttalelsen isolert tilsier at meningen ikke var en
innarbeidelse av denne begrensningen i pbl. § 12-7 nr. 10. Imidlertid gjaldt bemerkningen
tolkningen av ngdvendighetskravet, slik at uttalelsen ikke alene ma tas til inntekt for at
forholdsmessighetsbegrensningen ikke gjer seg gjeldende. Videre fremstar dommen pa et mer
overordnet niva som en regulering av situasjonen hvor kommuner omgar kravene til innhold i
utbyggingsavtaler ved a benytte seg av rekkefglgekrav istedenfor, noe som taler for a la
begrensningen fa anvendelse i denne situasjonen. Samlet sett er det vanskelig a ta dommen til
inntekt for en bestemt lgsning. Etter min mening har det likevel gode grunner for seg a la en
forholdsmessighetsbegrensningen gjare seg gjeldende i disse situasjonene, da dette vil hindre
kommunene i & velte urimelige store kostnader over pa utbyggerne.'® Dette vil kunne
medfgre mindre uenigheter mellom utbyggere og kommunene sent i utbyggingsprosessene,

og sikre en bedret tillit mellom partene.

9 Se tilsvarende Boe (2002) s. 322 som skriver at prinsippet har en «beskjeden plass».

% Se naermere Pstenstad (2015) s. 144 som lander pa at terskelen i vilkarslzren er fleksibel, slik at man lettere
konkluderer med uforholdsmessighet i «press-situasjoner» uten at det er sa graverende forhold pad myndighetene
sin sida at man kan si at det foreligger «myndighetsmisbruk».

9 Sml. Myklebust (2022) til pbl. § 12-7 farste ledd, note 2, her hun adresserer problemstillingen.

100 Se motsatt Fenstad (2021) s. 42 som synes & konkludere med at det ikke gjelder en
forholdsmessighetsbegrensning. Blant annet begrunnes dette med at «kostnadsrammen av en utbygging bar ikke
begrense kommunens handlingsrom i starre grad en alminnelige krav til saklighet tilsier».
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5.3 Hvilke klimatiltak kan hjemles I pbl. § 12-7 nr. 10?

5.3.1 Oversikt

| det videre undersgkes naermere hvilke konkrete tiltak som kommunen kan vedta i samsvar
med loven for & ivareta klimahensyn, bade med tanke pa reduksjon av klimagassutslipp og
tilpasninger til klimaendringer. Det er bare spagrsmalet om hvilke typer tiltak som faller inn
under pbl. 8 12-7 nr. 10 som jeg ser pa her. Hvilke rekkefglgekrav som kommunen lovlig kan
vedta vil bero pa en tolkning av pbl. & 12-7 nr. 10. Her vil legalitetsprinsippet og hensynet til
klima- og miljg, jf. Grl. § 112 utgjare viktige tolkningsprinsipp.2%! (nermere omtalt i pkt.
1.4.3 0og 2.3.3). Ettersom rekkefglgetiltak vil utgjare et inngrep i den gkonomiske sferen til
utbyggere, vil legalitetsprinsippet gjare seg gjeldende med middels styrke generelt.

For alle disse tiltakene foretar jeg ogsa en kort vurdering av hvorvidt regelen kan sta seg mot
en ngdvendighet- og forholdsmessighetsvurdering i en situasjon hvor kommunen selv ikke
har til hensikt & utfare tiltaket. Forholdsmessighetsvurderingen tar seerlig utgangspunkt i
generelle betraktninger om kostnadene til tiltakene, og at disse «ma sta i forhold til den
belastning den aktuelle utbygging pafarer kommunens, jf. pbl. § 17-3 tredje ledd.%?

5.3.2 Grgnne lunger for opptak av CO:

Pbl. § 12-7 nr. 10 apner for at kommunen kan fastsette at «friomrader» ma vaere tilstrekkelig
etablert far en utbygging kan skje. Ordlyden «friomrade» gir anvisning pa lek, aktivitet og
rekreasjon.1% Her ser man for seg parker, lekeplasser mv, men i juridisk teori er det lagt til
grunn at ogsa anlegg for idrett og sport inngar. Bestemmelsen synes dermed a gi anvisning pa
en tilrettelegging for allmennhetens bruk av arealer til aktivitet og rekreasjon, slik at det ikke
er klima- og miljghensyn som star i fokus. Imidlertid er «friomrade» nevnt kun som et
eksempel pa infrastruktur i byene. Det er dermed naturlig a forsta bestemmelsen i lys av pbl. §
11-9 nr. 4 hvor begrepet «grgnnstruktur» benyttes. | forarbeidene defineres dette som et
«sammenhengende, eller tilnermet sammenhengende, vegetasjonspreget omrade som ligger

innenfor eller i tilknytning til en by eller et tettsted». Videre gis eksempler pa at det kan gis

101 Tolkningsprinsippene er omtalt i pkt. 1.4.1 og 2.3.3.
102 Her forutsettes at en forholdsmessighetsbegrensning gjer seg gjeldende, se pkt. 5.2.3.
103 Tilsvarende Pedersen (2018) Del I, s. 241.
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krav om at «vegetasjonen skal beholdes, at det skal opparbeides turveg mv.»%* Fglgelig synes
ikke bestemmelsen a stenge for at det vedtas rekkefglgekrav med det formal & bevare naturen
i seg selv, noe som ogsa er i trad med hensynet til en barekraftig utvikling, jf. pbl. 88 1-1 og
3-1.

Bevaring, samt oppbygging, av grgnnstruktur er tiltak som kan gjgres med tanke pa en
barekraftig og klimatilpasset utbygging. Grentomradene vil da bidra til et redusert
klimagassutslipp i omradet ved at plantene tar opp CO2 og dermed renser lufta.1% Man kan
tenke seg at kommunen stiller rekkefglgekrav om opparbeidelse av grgnne lunger i
byomradene, med planting av traer og evrige planter. Videre vil opparbeidelse av slike
«sammenhengende vegetasjonsbelter» kunne beskytte mot gkte mengder nedbar
(overvann).1% Dette vil veere et viktig bidrag til & forhindre store gdeleggelser pa bygninger
og viktig infrastruktur, og i neste punkt vurderes problematikken rundt handtering av

overvann.

En vurdering av om et slikt krav ma anses a vaere «ngdvendig», jf. pbl. § 12-7 nr. 10, vil i stor
grad avhenge av hvilken utbygging man ser tiltaket i forhold til. Pa generelt grunnlag kan man
likevel ta til orde for at slike lgsninger kan reparere ulemper som utbygginger medfarer,
herunder flere «gra» omrader i byen samt gkt press pa de eksisterende friluftsomrader i neer
geografisk avstand. Forholdene taler for en slik «relevant og neer sammenheng med
utbyggingen» som kreves for at disse tiltakene skal kunne overtas av utbygger. | stgrre
utbyggingsomrader vil man ogsa matte se utbyggingene i sammenheng eller
«sumvirkningene», slik at det ma tas i betraktning reduksjonen av grgntareal som fglge av
foregaende eller fremtidige utbygginger. Dette vil hindre at naturomrader forringes «bit for
bit». Nar det gjelder forholdsmessighet vil gjerne kostnaden av opparbeidelse av
grgnnstruktur veere lav sett i sammenheng med utbyggingen, sammenlignet med at
Hoyesterett i Rt. 2003 s. 764 A (Lgvenskiold) ansa en kostnad pa sykkelveien til 3-4 millioner
kroner mot en utbygging pa 100 millioner til & vaere rimelig. Dette taler for at et slikt tiltak er

forholdsmessig.

104 Ot. prp. nr. 32 (2007-2008) s. 214.
105 Se neermere Vista Analyse (2015) s. 27-32 for flere gkosystemtjenester grannstrukturen har.
106 Miljgdirektoratet (2022) og NOU 2015:16 s. 17.
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53.3 Naermere om overvannstiltak

Den tradisjonelle maten a handtere overvann pa er offentlige avlgpssystem hvor vann ledes til
sluk og sa transporteres under bakken i rar til bekkedrag, vann eller renseanlegg.%’ I pbl. §
18-1 farste ledd bokstav b kan kommunen stille krav til utbygger om a sikre
hovedavlgpsledning/overvannsledning til/langs/over tomta. Dette er et refusjonsberettiget
tiltak, jf. 8 18-3. Som en fglge av klimaendringene med gkte mengder nedbgr og smelting av
sng/is vil problemet med overvann bare fortsette & gke. Videre star vi ovenfor en ytterligere
fortetting og befolkningsvekst i byene, noe som generelt skaper mer «gra omrader» som
forhindrer at vannet tas opp naturlig i grunnen.%® Dersom man ikke klarer & handtere dette pa
riktig mate vil det kunne oppsta store materielle skader pa bygninger. Mer indirekte vil dette
igjen fa negative konsekvenser for helse og miljg. Det er altsa klart at den tradisjonelle
handteringen av overflatevann ikke er tilstrekkelig i fremtiden, bade med tanke pa de enorme
samfunnskostnadene ved gdeleggelser i kombinasjon med trusselen for helse og miljg.
Problemet adresseres i NOU 2015: 16 Overvann i byer og tettsteder: Som problem og ressurs.
Her fremheves det innledningsvis at avlgpsnettet ikke har tilstrekkelig kapasitet til
overvannshandteringen og at det falgelig «er mer formalstjenlig & satse pa a infiltrere og
fordgye overvannet lokalt og deretter sgrge for trygg avrenning til resipient».% Videre
fremheves plan- og bygningsloven som et viktig virkemiddel i arbeidet med handteringen, og
det blir foreslatt endringer i loven pa flere punkter. Visse endringer ble vedtatt i etterkant,
herunder formalsbestemmelsen i § 3-1 farste ledd bokstav g som ble endret til & ogsa gjelde
«klimahensyn gjennom [...] tilpasning til forventede klimaendringer». Flere av de mer
spesifikke endringsforslagene ble imidlertid ikke tatt til falge, eksempelvis oppheving av
grensen for dimensjoner pa rer i § 18-1 farste ledd bokstav b. | det videre ser jeg pa hvorvidt
rekkefglgekrav etter pbl. § 12-7 nr. 10 kan tenkes & benyttes for & mate problemstillingen med

overvannshandtering.

Jeg har allerede veert inne pa at rekkefglgekrav om opparbeidelse av grgntarealer kan veere
egnet for handtering av overvann i tillegg til & kunne ta opp CO2, og at krav om opparbeidelse
av slike grenne lunger i bykjerner fremstar a ha hjemmel i pbl. § 12-7 nr. 10. Det finnes

imidlertid en rekke andre egnede tiltak for & handtere overvann, som for eksempel apning av

197 NOU 2015:16 s. 37 og Sintef.
108 Se @degard (2022) s. 1.
19 NOU-en s. 17.
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lukkede elver og lukkede fordrgyningsanlegg.t? Sistnevnte gar ut pa at man samler opp
overvann midlertidig eksempelvis i rearmagasiner under bakken, gjerne i de periodene det er
seerlig mye nedbar, og har vist seg a vere effektiv.'!! | det videre tas utgangspunkt i dette
eksempelet. Spgrsmalet er om slike fordrgyningsanlegg m/betongrer faller inn under

kategorien «tekniske anlegg», jf. pbl. § 12-7 nr. 10.

I punkt. 3.2.3 viste jeg til at samlebetegnelsen for disse er «infrastrukturtiltak», slik at
«teknisk infrastruktur» ogsa vil kunne falle inn under vilkaret. Dette ma antas & omfatte blant
annet hovedanlegg for vann, avlgp og overvann.!? Ettersom fordrgyningsanlegg ikke er en
tradisjonell handtering av overvann og det er tale om en «mellomstasjon» fgr vannet avledes i
hovedanlegg, synes det noe uklart hvorvidt et slikt krav kan hjemles i bestemmelsen. Fglgelig

sgkes veiledning i formalshestemmelser og tilgrenset lovgivning.

Av formalsbestemmelsen i § 3-1 farste ledd bokstav g) fglger det at det skal tas «klimahensyn
gjennom [...] tilpasning til forventede klimaendringer». Videre kan forskriften om SPR for
klima- og energiplanlegging og klimatilpasning gi tolkningsbidrag. Av pkt. 4.3 avsnitt 6
folger det at «[i] kommuneplanens samfunns- og handlingsdel, samt andre relevante planer,
ber kommunen basert pa lokale forhold, vurdere hvordan endringer i klima kan pavirke blant
annet [...] kritisk infrastruktur, natur- og kulturmiljg [...]». Dette tilsier at behovene for tiltak
ma tolkes i sammenheng med de utfordringer kommunen star ovenfor nar det gjelder
handtering av overvann, og dermed at anlegg ut over de tradisjonelle kan hjemles i loven.
Konklusjonen er at kommunen i utgangspunktet kan vedta rekkefglgekrav om at

fordrgyningsanlegg skal veere etablert.

Det neste som ma vurderes er om slike rekkefalgekrav vil vaere gyldige i en situasjon hvor
kommunen selv ikke har til hensikt & utfare tiltaket, og omgaelseshensyn gjer seg gjeldende.
Kravet til en «relevant og neer sammenheng mellom tiltaket og utbyggingen», jf. HR-2021-
953 (Mortensrud), vil gjerne pa generelt grunnlag vere oppfylt. Dette da gkt utbygging
reduserer naturlig overvannshandtering slik som beskrevet i punkt. 5.3.1. Kravet til
forholdsmessighet kan imidlertid problematiseres, ettersom lukkede fordrgyningsanlegg vil

medfare gkte kostnader for utbyggere som klart vil overstige prislappen pa opparbeidelse av

110 Oslo kommune (2014) s. 4.
111 Se Hernes (2018) i sammendraget her han skriver at disse har den «beste nytteverdien».
112 Sml. Hauge (2017) s. 27 som legger til grunn at vann og avlgp hgrer inn under denne kategorien.
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grennstruktur.®® Pa bakgrunn av kostnaden av slike prosjekt bgr kommunene sikre dette pa et
tidligere tidspunkt i arealplanleggingen.

5.3.4 Tilrettelegging for kollektivtransport og sykkel- og gangveier

I kommunal og distriktsdepartementet sine nasjonale forventninger 2019-2023 fremheves
flere malsettinger tilknyttet miljgvennlig transport, herunder et mal om en fossilfri
kollektivtransport innen 2025.11* Andre malsettinger er a fa til en utbygging i form av
fortetting av omrader med mer effektive energilgsninger og miljgvennlig transport, her
samlebeskrivelsen er «klimavennlig lokalisering». | slike omrader sgker man etablering av
«kollektivknutepunkter», jf. punkt 3.1, noe som vil kunne styrke grunnlaget for levende byer,
gkt kollektivtransport, sykling og gange. Malsettingen om a sikre baerekraftig areal- og
transportutvikling fremkommer ogsa i forarbeidene til dagens plan- og bygningslov, hvor det
fremheves at «[a]realplanene bgr gi mulighet for & sikre traséer for kollektivtransport, sykkel
0g gange, og fastlegge kollektivknutepunkter med tilrettelegging for overgang mellom ruter
og transportformer». 15 Spgrsmalet er om kommunen kan stille krav til miljgvennlige

transportlgsninger etter pbl. § 12-7 nr. 10.

Bestemmelsen angir at det kan knyttes rekkefglgekrav til «transport og vegnett».
Bestemmelsen ma leses i sammenheng med formalsangivelsen i pbl. § 3-1 bokstav g) hvor det
fremheves at det skal tas «klimahensyn gjennom reduksjon av klimagassutslipp og tilpasning
til forventede klimaendringer, herunder gjennom lgsninger for energiforsyning, areal og
transport». Falgelig synes det klart at kommunen kan knytte rekkefglgekrav til miljgvennlige
transportlgsninger, som vil redusere utslipp av klimagassutslipp i atmosferen.
Miljadirektoratet legger for eksempel til grunn i sin veileder om miljghensyn i
arealplanleggingen at kommunen kan stille krav om at gang- og sykkelforbindelser eller
tilrettelegging for kollektivtransport skal vere gjennomfart for et nytt boligomrade kan

ferdigstilles.'®

I nyere rettspraksis er det lagt til grunn at miljgvennlige transporttiltak omfattes av

alternativet «transport og vegnett». | LB-2019-135154 (Entra) var det tale om et krav om en

113 Se Hernes (2018) s. 28 hvor det fremgar at kostnaden for granne tak ligger mellom 35-800 kr/m?, mens
lukkede fordrgyningsanlegg 6000-7000 kr/m?,

114 Kommunal- og distriktsdepartementet (2019).

115 Ot.prp.nr.32 (2007-2008) s. 25.

116 Se Miljgdirektoratet (2022).
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gatestrekning med trikkespor forbi kvartalet og sykkellgsning pa en strekning.
Lagmannsretten la uproblematisk til grunn at dette var en type tiltak det kunne knyttes
rekkefglgekrav til (s. 14). | HR-2021-953-A (Mortensrud) var det tale om et krav om at en
hovedturvei E11 skulle vaere oppgradert og opparbeidet i forkant av utbyggingen. Her ble
imidlertid gangveien knyttet til alternativet «friomrade», siden hovedbegrunnelsen var et
behov for tilknytning til turomrader. | etterkant sa man ogsa at veien bidro til miljgvennlige
transportformer ved at den generelt bedret tilgang til fritidsanlegg og turvei til skolen.*'” De
sistnevnte forhold kunne jo ogsa passet under vilkaret «transport og veinett», og saken

illustrerer hvordan definisjonen av tiltakene kan gli litt inn i hverandre.

Det fremstar klart at kommunen kan vedta rekkefglgekrav om opparbeidelse av miljgvennlige
transportlgsninger etter pbl. § 12-7 nr. 10. | situasjoner hvor det forutsettes at kravene skal
inntas i utbyggingsavtaler, legges til grunn at disse vil sta seg i en ngdvendig- og
forholdsmessighetsvurdering pa bakgrunn av at slike krav er godkjent i rettspraksis, jf.

eksempelvis Entra- og Lgvenskiold-saken (Rt. 2003 s. 764).

5.3.5 Miljgvennlig energiforsyning; fjernvarme

For & na klimagassutslippskuttene som Norge har forpliktet seg til gjennom Paris-avtalen, er
det enighet om at vi ma benytte oss av fornybar energi som kilde til oppvarming og strgm i
bygninger- og hus. I forarbeidene til plan og bygningsloven settes dette sgkelys pa, og et
eksempel som gis er at «[d]et er seerlig tilrettelegging for utbygging av fjernvarme som gir
utslippsreduksjoner fra stasjoner energibruk gjennom bruk av planverktgyet. En godt utbygd
infrastruktur for varmedistribusjon er ngdvendig for a kunne ta i bruk miljevennlig
energikilder som bioenergi, avfall, spillvarme og varmepumper i energiforsyningen».'8 Ut fra
dette kan det tenkes at presumsjonen er at kommunen har anledning til a stille rekkefalgekrav
om opparbeidelse av fjernvarmeanlegg i et utbyggingsomrade. | medhold av pbl. § 12-7 nr. 8
kan imidlertid kommunen allerede vedta bestemmelse om krav om tilknytningsplikt til
fjernvarmeanlegg. Spgrsmalet blir falgelig om kommunen kan ga enda lengre enn dette, ved &
stille krav om at selve fjernvarmesentralen er etablert fgr utbygging kan skje etter pbl. § 12-7
nr. 10.

17 Statsforvalteren i Oslo og Viken (2021) s. 6.
118 Ot.prp. nr.32 (2007-2008) s. 25.
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Etter pbl. 8 12-7 nr. 10 kan det gis rekkefglgekrav om «energiforsyning». En naturlig
forstaelse er at det er tale om leveranse av energi til bygninger i omradet. Vilkaret ma videre
tolkes i trdd med lovens formal om & «ta klimahensyn gjennom [...] lgsninger for
energiforsyning», jf. 8 3-1 bokstav g. Dette tilsier at det kan gis rekkefglgekrav om
miljevennlig energiforsyning. Pa den andre siden sikres fjernvarmeanlegg i dag hovedsakelig
gjennom konsesjoner gitt av NVE (Norges vassdrags- og energidirektorat), og gjennom «krav
om tilrettelegging for forsyning av vannbaren varme til ny bebyggelse», jf. pbl. § 12-7 nr. 8.
Systembetraktninger taler imot at kommunen stiller rekkefglgekrav om
opparbeidelse/finansiering av fjernvarmesentraler. Samlet sett fremstar det noe uklart om
opparbeidelse av fjernvarmeanlegg kan hjemles i 8 12-7 nr. 10. For kommunens generelle
adgang til & vedta slike krav legges likevel til grunn at slike krav vil kunne legitimeres i

malsettingen om et nullutslippssamfunn, jf. Parisavtalen.

| de situasjoner hvor kommunen forutsetter at kravene skal innga i utbyggingsavtaler, vil
imidlertid legalitetsprinsippet komme sterkere til anvendelse. Ettersom prislappen pa et slikt
prosjekt antas a ligge pa mellom 60-75 millioner kroner, er det tale om en stor gkonomisk
belastning for utbyggere.'*® Dermed kreves en klarere hjemmel i lov i disse situasjonene. Et
slikt rekkefglgekrav ville gjerne heller ikke sttt seg i praksis, ettersom de store kostnadene

vil kunne fore til at de ikke anses som forholdsmessige.

119 Se Stranger-Johannessen (2002) og VS aktuelt (2016).
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6 Veien videre

6.1 Oversikt

I fremstillingen over er rettstilstanden klarlagt og det har blitt vurdert i hvilken grad
bestemmelsene om rekkefalgekrav gir hjemmel for ulike typer miljg-og klimatiltak.
Auvslutningsvis ser jeg nermere pa hvordan rettstilstanden vil kunne utvikle seg fremover.
Farst gis noen kommentarer til hvordan Statsforvalteren fulgte opp Hayesteretts avgjerelse i
Mortensrud-saken i punkt 6.2. Videre presenteres forslaget til en «omrademodell» fra
kommunal- og distriktsdepartementet i punkt 6.3. Til slutt i punkt 6.4 gis noen avsluttende
betraktninger pa rettstilstanden i dag og hvorvidt det foreligger et behov for lovendringer pa

omradet for & sikre en barekraftig utbygging.

6.2 Statsforvalterens nye vedtak

Ettersom Hgyesterett i Mortensrud-saken (HR-2021-953-A) kom til at vedtaket om
rekkefalgekrav var ugyldig som en falge av feil lovforstaelse, gikk saken tilbake til
Statsforvalteren som er klageorganet for kommunale vedtak. Saksbehandleren vedtok at
klagen ikke farte frem og at bystyrets vedtak skulle stadfestes. Etter Hayesteretts faringer for
lovtolkningen, sa synes resultatet noe overraskende. | det videre vil jeg begrunne dette

synspunktet.

For det farste begrunnes vedtaket med at «kommunen gnsker at innbyggerne skal ha tilgang
til gode rekreasjonsomrader». En slik argumentasjon synes fjerntliggende med tanke pa at det
uttrykkelig kommer frem av Hayesteretts lovtolkning at generelle gnsker ikke kan gis
avgjerende betydning (avsnitt 58). Statsforvalteren sin videre uttalelse om at behovet er
«forsterket» med utbyggingen, er imidlertid et argument som stemmer bedre overens med
lovforstaelsen til Hayesterett. Faktumgrunnlaget for dette synes imidlertid noe tynt; den
geografiske avstanden til veien er stor, og det er knyttet en hgy usikkerhet til hvorvidt de nye
beboerne kommer til & belaste denne veien ytterligere. Man sitter altsa igjen med et inntrykk
av at det forst og fremst er et gnske fra myndighetenes side som besgrges oppfylt gjennom

privat finansiering.
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Videre vektlegger Statsforvalteren «sumvirkninger», i den forstand at «tidligere utbygginger
er med & skape et gkt behov for bedre tilgang til friomradene utlgst ved denne utbyggingen».
Etter Mortensrud-saken apnes det for at man i vurderingen ser utbyggingsprosjektet i
sammenheng med eksisterende bebyggelse og infrastruktur. Belastningsargumentet pa

reduksjon av friomrader gjennom ytterligere utbygginger synes dermed legitimt.

Siden det er en viss usikkerhet rundt om utbyggingen utlgser et reelt behov for opparbeidelsen
av turvei, fremstar det samlet sett lite rettferdig at Selvaag alene skulle sta for denne
finansieringen. Dommen illustrerer at en vektlegging av «sumvirkninger» har apnet for en
praksis imot sin hensikt om en strammere regel. Dette tilsier et behov for starre strukturelle
endringer pa omradet for & bade ivareta forutsigbarheten til utbyggerne, samt for a sikre
utbygging av samfunnsviktig infrastruktur pa den andre siden. | neste punkt presenteres
forslaget til en ny omrademodell; vil en gjennomfaring av denne i lovverket kunne medfare

en bedre rettstilstand enn dagens?

6.3 Omrademodellen

Et forslag til en ny mate & sikre en finansiering til infrastruktur fra utbyggerne pa er en sakalt
«omrademodell», som ble fremmet av Kommunal- og moderniseringsdepartementet i et
hagringsnotat. Fristen for hgringssvar utlgp i november 2021, og forelgpig status er at den er
under behandling. Modellen gar n&ermere bestemt ut pa at det i hensynssonene i arealplanene
skal synliggjeres at det stilles krav om gkonomisk finansiering til den infrastruktur det er
behov for. Hensynene kan fastlegges allerede i kommunens arealplanen, men det er ogsa
mulig a fastsette sonene senere i reguleringsplanen. Hensynssonene ma uansett fastsettes mer
detaljert i reguleringsplanen med naermere bestemmelser som angir fordelingen av kostnadene
mellom grunneierne, for at omrademodellen skal vere bindende. Belgpet skal baseres pa en
vurdering av om utbyggingen utlgser et konkret behov for infrastrukturen, og deretter hva
som er en forholdsmessig andel av totalkostnaden ut fra den belastningen eiendommen antas a

medfare.120

Tanken er at omrademodellen skal imgtekomme problemet med at rekkefalgekrav blir sarlig
byrdefulle & opparbeide for noen utbyggere, mens andre blir sittende pa gjerdet og senere far

like god nytte av denne infrastrukturen. Rettferdig- og rimelighetshensyn blir i starre grad

120 Se Kommunal- og distriktsdepartementet (2021) s. 114-115.
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ivaretatt med en kostnadsfordeling mellom alle utbyggerne i omradet hvor det foreligger et
behov for tiltakene. Videre vil det kunne fare til en mer effektiv utbygging av omrader,
ettersom utbygger ved betaling av sin kostnad som regel kan ga i gang med prosjektet.
Dersom omrademodellen vedtas, vil likevel rekkefglgekrav fortsatt kunne benyttes. Ettersom
en omrademodell krever mye planlegging og ressursbruk fra kommunen, er det sannsynlig at
den helst benyttes i starre utbyggingsomrader hvor det foreligger et synlig behov for
infrastruktur og det er lettere & oppna sikkerhet for finansiering ettersom det er flere
bidragsytere. | mindre utbyggingsomrader ma man da heller benytte seg av rekkefglgekrav og

regelen som oppstilles i Mortensrud-saken for a begrense utbyggernes kostnader.

Dersom hensynsoner fastlegges allerede i kommuneplanen, er det klart at forutsigbarheten for
utbygger bedres sammenlignet med reglene for rekkefalgekrav. Pa den andre siden apnes det i
stor grad for at omrademodellen ogsa kan komme inn ved arbeidet med reguleringsplanen,
slik at det ikke er sikkert at det i praksis blir sa stor forskjell pa dette punktet. Ellers sa kan
man pa generelt grunnlag forvente av utbyggere budsjetter med utgifter til ngdvendig
infrastruktur som knytter seg til ulemper ved utbyggingen eller behov som oppstar som falge
av gkt press pa et omrade. For at omrademodellen ogsa skal kunne veere et virkemiddel for
kommunen til & sikre samfunnsviktig infrastruktur, taler dette for en planlegging pa tidligst
mulig niva. Mot denne bakgrunn gnsker NVE i sitt hgringssvar at omrademodellen tas i bruk
pa kommuneplanniva for a ivareta hensynet til klimatilpasning, og fremhever sarskilt

handteringen av overvann.

Oppsummert, fremstar en omrademodell & kunne bedre systemet for utbyggeres finansiering
av offentlig infrastruktur, selv om det er flere sparsmal som ma besvares ytterligere, herunder
risiko for etableringen av infrastruktur, planlegging i kommunen mv. Til ettertanke er
hensynet til baerekraft og klima lite fremhevet i forslaget, noe som det burde vaert satt sterkere
sgkelys pa. Departementet kunne eksempelvis ha tydeliggjort at klimatiltak ogsa vil veere en
del av kostnadsfordelingen mellom utbyggerne i et omrade, med tanke pa at det er i starre
utbyggingsomrader at man vil kunne sta ovenfor de starste utfordringene med tanke pa
handtering av overvann. Videre er det i de starre utbyggingsomradene at tiltak for a redusere
klimagassutslipp gjennom etablering av miljgvennlig transport mv. potensielt vil ha sterst
effekt. Pa den annen side kan det argumenteres for at selve modellen i seg selv apner for en

bedret sikring av klimatiltak i arealplanleggingen. Dette da kommunene ved bruk av
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hensynssoner har anledning til & synliggjare behovet for eksempelvis starre overvannsanlegg

og foreta en rettferdig kostnadsfordeling.*?!

6.4 Avsluttende betraktninger

Arealplanlegging i kommunen er viktig for a sikre lgsninger tilpasset klima- og
miljgutfordringene vi star ovenfor i utbyggingsomrader. Reguleringsbestemmelser og
rekkefelgekrav i pbl. § 12-7 gir anledning til detaljstyring i reguleringsplaner, og kan vere et
egnet virkemiddel for a oppna dette. Pa den andre siden star eiendoms- og utviklingsretten
sterkt i Norge, og utbyggerne er naturligvis negative til opplevd press om & pata seg
opparbeidelse og/eller finansiering av offentlig infrastruktur. Det har dermed veert behov for
avklaringer rundt kommunens adgang til & stille slike krav. | HR-2021-953-A (Mortensrud)
ble det endelig fastlagt at rekkefglgekrav ikke kan benyttes for & omga skrankene for
innholdet i utbyggingsavtaler etter pbl. § 17-3 tredje ledd, hvoretter det ma foreligge «relevant

og nar sammenheng mellom tiltaket og utbyggingsprosjektet».

Rettsavklaringen medfarer likevel ikke at rekkefalgekrav mister sin verdi som virkemiddel
for kommunen til & sikre en koordinering av klima- og miljgtiltak i utbyggingsomrader.
Ettersom det er anledning til & hensynta «sumvirkninger» i slike situasjoner, kan dette vare
med pa a forhindre at omradene forringes gradvis i retning av a veere mindre tilpasningsdyktig
klimaendringene og nye energilgsninger. Tiltak som det er sannsynlig at kommunen i praksis
kan sikre gjennom slike krav er opparbeiding av grgnne lunger og sykkel- og gangveier.
Starre prosjekter som eksempelvis fjernvarmesentraler og lukkede fordrayningsanlegg er det
mer usikkerhet rundt, ettersom disse i praksis kanskje ikke ville statt seg i en

forholdsmessighetsvurdering grunnet betydelige kostnader.

Dersom forslaget til omrademodell innfares i plan- og bygningsloven, vil det gjerne bli
enklere & gjennomfare starre miljg- og klimatiltak pa en hensiktsmessig sammenheng i
forbindelse med utbygginger. @konomiske krav til finansiering kan allerede synliggjeres i
kommuneplanen, og man oppnar en mer rettferdig fordeling mellom utbyggerne. Med en slik
lasning vil ikke kravet til forholdsmessighet begrense hvilke tiltak som kan sikres

opparbeidet. Falgelig fremstar en innfgring av disse bestemmelsene gunstig fordi dette vil

121 Miljedirektoratet er positive til omrademodellen i sitt hgringssvar. Gir eksempel pa at det ved felles
overvannssystem for flere eiendommer at det er naturlig og riktig a fordele kostnadene til opparbeiding i henhold
til belastningen fra den enkelte eiendommen.
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bedre kommunens rettslige muligheter til & kunne sikre bearekraftige utbygginger. Likevel har
omrademodellen sine begrensninger ved at den gjerne ikke vil kunne vere like nyttig i de
situasjoner hvor det er mindre utbyggingsaktivitet. Her vil det ga lengre tid far summen av
delbidragene er tilstrekkelig til opparbeidelsen av disse tiltakene, og det er mer sannsynlig at

rekkefalgekravene vil kunne sikre miljg-og klimatiltak.
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